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PRESENTACION

a descentralizaci6n, tema cen-

tral de este nimero de la revista,

en tanto problema societal se ha
constituido en una preocupacién de las
ciencias sociales, convergiendo distin-
tos enfoques, conceptualizaciones, me-
todologias, en su definici6n, explica-
cion y critica de las distintas précticas.
Como lo sefiala Alicia Veneziano Espe-
rén, en su articulo: “Urgela tarea de ex-
plicar el contenido del término descen-
tralizacién” en un momento en el que
se da una coincidencia perversa entre
enfoques orientados a los sectores so-
ciales “populares” y enfoques orienta-
dos al mercado”.

Este debate, asi como el que con-
frontan a los que adhieren a democra-
cias participativas con los que se incli-
nan por reivindicar la autonomia de lo
politico, ha sido escasamente asumido
en el pafs, ubicandose mas bien |la aten-
ci6n en la discusion entre centralistas y
descentralistas, aunque por la esquina
se defini6, desde las instancias guberna-
mentales pautadas por los organismos
multilaterales, un enfoque orientado ha-
cia el mercado, al haber establecido la
relaci6n descentralizacion-privatizacio-
nes, teniendo al Consejo Nacional de
Modernizacién - CONAM, como orga-
nismo rector del proceso, tanto en lo
que se refiere a privatizaciones como a
la descentralizacion.

De lo que se desprende que la des-
centralizacion, a diferencia de lo ocurri-
do en Perd por ejemplo, carecié de un
espacio especifico que concerte las vo-

luntades politicas, la opci6n de los par-
tidos politicos, la participacién ciudada-
na. Como es evidente, tampoco se
cuenta con organismos de la sociedad
civil que impulsen y den seguimiento al
proceso.

Sin pretender llenar estas ausencias
y vacios, se busca al menos llamar la
atencién sobre la necesidad de abordar
el tema, tanto desde las ciencias socia-
les como de aquellos que instrumentan
politicas publicas.

Siguiendo a Samuel Huntington, la
descentralizacién es un asunto referente
a la gobernabilidad, ain aceptando este
presupuesto, para paises que como el
nuestro, sobreviven en escenarios de es-
trangulamiento econémico y escasez,
conviene preguntarse: y, dénde esté la
plata? (pregunta con la que un candida-
to a la presidencia perdi6 toda opcién);
dicho de otra forma, sobre qué econo-
mias locales, cuéles recursos financie-
ros y en el contexto de qué dinamicas,
es viable y factible un exitoso proceso
que a la vez que incremente la demo-
cracia, le de contenido en tanto consti-
tuya un entorno favorable a la redistri-
bucién justa de la riqueza nacional. So-
bre esto, sobre la necesidad de contar
con analisis econémicos a nivel local,
en la relaci6n con la macroeconomia,
nos advierte Jeannette Sanchez en su ar-
ticulo; problema que es corroborado,
desde un estudio de caso, Lima, por An-
tonio Romero.

A manera de un avance hacia esta-
blecer un “estado del arte” de la descen-
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tralizaci6n en el pals, que segun F. Arze
y J.Martinez de la George State Univer-
sity, en su ponencia: Descentralizacién
en Latinoamérica desde una perspecti-
va de paises pequefios: Bolivia, El Salva-
dor, Ecuador y Nicaragua, se va concre-
tando, en términos de transferencia de
competencias y recursos, “a solicitud de
los gobiernos locales”, siendo una
muestra de proceso por convenio, a di-
ferencia del de shock, que segun estos
autores, serfa el caso boliviano; Lautaro
Ojeda, permanente estudioso y autor de
varias publicaciones sobre el tema, par-
te de la pregunta: por qué la descentra-
lizacién no avanza?, cuestién que tam-
bién preocupa a José Sola, médico, des-
de la salud.

El objetivo de la participacién ciu-
dadana, enmarcada en reformas politi-
cas que redefinan las actuales formas de
relacién estado-sociedad, son analiza-
dos en los casos del Municipio de Mon-
tevideo, por Alicia Veneziano Esperén,
y para ‘el caso peruano en curso, por el
Comité Operativo del Grupo Propuesta
Ciudadana. Interesantes conclusiones
de los limites y posibilidades. El trabajo
de Alicia contiene una rigurosa investi-
gacién académica que bien puede ilus-
trar a quienes busquen trabajar en la
problematica.

Si este gobierno, del Presidente Gu-
tiérrez, concluye su mandato, que ya no
cuenta con el soporte del Partido Social
Cristiano, quedandole dGnicamente las
FF.AA., muy fraccionadas por cierto, y
su familia ampliada, en fa que se inclu-
yen sus excamaradas de armas, posible-
mente pase a la historia como uno de
los regimenes més ca6ticos de la histo-
ria republicana. Més alla de la linea que

emana del Ministerio de Economia, muy
apegado a las l6gicas del ajuste para pa-
gar la “deuda eterna”, no se observa es-
trategias gubernamentales con alguna
coherencia, excepto el echar mano a lo
que sea, y promover conflictos, peque-
fias guerras, provocadas por el incum-
plimiento de pagos de salarios, de trans
ferencias a municipios, etc. El Observa-
torio de la Conflictividad Social que
mantiene la revista, asf lo demuestra.

Fernando Bustamante, en su anélisis
nos explica, a un Lucio Gutiérrez apre-
miado por formar parte del poder eco-
némico y estatal, usando canales que
no son inéditos en la politica ecuatoria-
na; por el contrario son viejas practicas,
que bien pueden ser entendidas en esa
relacién del lumpen con la politicay la
funcién del picaro, en el sentido de la li-
teratura, que nos recuerda a Jorge Icaza.

En esta perspectiva, que el Coronel
haya matado pronto la esperanza, titulo
del articulo de Alberto Acosta, no seria
algo extrafio, como tampoco, lo es el
que se continie privilegiando el pago
de la deuda, que para el 2004 requerira
de USD 2.500 millones, de los que
2.000 millones provendran de un nuevo
endeudamiento, externo de USD. 1.500°
millones y 500 millones de endeuda-
miento interno, principalmente de nues-
tros ahorros para la jubilacién deposita-
dos en un arbitrario 1ESS. Mientras que
las variables claves que sustentan la do-
larizada economia, contindan declinan-
do, el Presidente y, otro Coronel, Minis-
tro de Energia, se aprestan a instaurar el
gobierno de las pretenciones petroleras
a través de los nuevos contratos de ex-
plotacién, eliminando los pisos mini-
mos de las regalias al Estado.



La frustrada movilizaci6n indigena
de Febrero pasado, precedida de anun-
cios propiciatorios de un levantamiento
para derrocar al presidente Gutiérrez,
concité muchos interrogantes, alginos
de los cuales se inquietan sobre las fra-
gilidades, rupturas y desgaste politico
del movimiento encabezado por la CO-
NAIE. Roberto Santana, quien viene
acompaiando a la organizacién desde

sus origenes, nos proporciona una vi-

sion critica de los liderazgos indigenas,
quienes en tanto actores politicos no
pueden ser abstraidos de la critica poli-
tica a la que estan sujetos otros sectores
y actores en el quehacer politico.

Los linchamientos, esa particular
forma de la justicia popular, para ciertos
analistas, han sido introducidos en en-
tregas anteriores de Ecuador Debate, los
valisos aportes de A.Guerrero, en el No.
53; E. Castillo, en el No. 51, son ejem-
plos del interés sobre el tema. En esta
ocasién, Antonio Fuentes Diaz, incre-
menta los conocimientos desde expe-
riencias mexicanas.

El terrorismo, “esta guerrilla en la al-
dea global”, como lo define el cientista
Paul Kennedy, volvié con sus terrores,
haciendo de Madrid otro escenario tré-
gico. En el anterior ndmero 60, los terro-
res y los terrorismos fueron abordados
en el tema central. En éste, contamos
con dos articulos, en el contexto de la
situacién espaiiola afectada por las ac-
ciones de ETA, Angel Montes C., un
querido amigo compaiiero de antiguas
jornadas, desde una visi6n antropol6gi-
ca, introduce la cuestién de los funda-
mentalismos culturales que en su politi-
zacié6n, algo también observable en Ko-

CoyUNTURA NACIONAL 5

sovo, acarrean violencias terroristas. So-
bre este mismo asunto, a través de un
comentario al articulo de P. {barra apa-
recido en el nimero antenor José A. Sa-
badell, pone en duda la existencia de
una estrategia politica de ETA.

El funcionamiento de los mercados
en las economias campesinas, su con-
formaci6n y articulaci6n a los imperfec-
tos mercados caracteristicos de nuestras

economias, los efectos e implicaciones

que tienen estas situaciones en las estra-
tegias de mercado, son analizadas por
Manuel Chiriboga en su aporte a Deba-
te Agrario, en el reconocimiento de que
estas realidades son parte de una cada
vez maés intensa preocupacion de inves-
tigadores y ejecutores de programas de
desarrollo rural. A

. Particip6 en Guayaquil, en un even-
to organizado por FLACSO - Sede Ecua-
dor, sobre seguridad ciudadana, Maria-
no Ciafardini, nos concedié la entrevis-
ta que publicamos alrededor de la rela-
cién que debe existir entre politicas pu-
blicas y seguridad ciudadana.

El programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo - PNUD, publicé6 el
trabajo de Carlos Larrea y Jeannette San-
chez, Pobreza, Empleo y Equidad en
Ecuador: perspectivas para el desarro-
llo humano sostenible; comentado por
Liisa North, conocida soci6loga de la
U. de York, para la secci6én Critica Bi-
bliografica. Liisa acredita la obra como
un importante instrumento de informa-
cién, asf como de una fuente de pro-
puestas para politicas pablicas.

Los Editores
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COYUNTURA

Ecuador: El coronel maté pronto a la esperanza

Alberto Acosto

“A veces me pregunto si el mundo ests siendo gobernado por personas inteligentes que nos es-
tan embromando o por imbéciles que hablan en serio”.

Mark Twain

| antecedente del levantamiento
E del 21 de enero del 2009, la par-

ticipacién por primera vez del
movimiento indigena en el gobierno y
la idea de un cambio de tendencia poli-
tica en la regi6n, derivado del triunfo de
Inacio Lula DaSilvaen Brasil y de la po-
sicién “latinoamericanista” de Hugo
Chévez en Venezuela, levantaron mu-
chas ilusiones en torno al coronel Gu-
tiérrez, quien habia abierto la puerta a
la esperanza a través de sus reiterados
ofrecimientos de cambio. Sin embargo,
las expectativas de un nuevo rumbo fue-
ron rapidamenté liquidadas. Cuanta ra-
z6n tuvo Zonia Palan?, al dudar del
ofrecimiento del flamante presidente de
la Republica formulado el dia de su po-

sesién el 15 de enero del 2003, cuando
solemnemente afirmé que “cambiamos
al pafs o morimos en el intento”, pues,
como ella comprendié oportunamente,
“la suscripcién de la Carta de Intenci6n
con el FMI y los compromisos adquiri-
dos con este organismo hacfan retroce-
der a unos y meditar a otros, sobre el fu-
turo del nuevo gobierno”2.

La configuraci6n de un nuevo goblemo
neoliberal

En primer lugar,.el nombramiento de
Mauricio Pozo como ministro de Eco-
nomia, conocido por sus vinculos con
el sector financiero y su posicién ideo-
l6gica, autoreconocida como “ortodo-

* Economista, diplomado en la Universidad de Colonia, Alemania. Consultor internacional
y del Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS-FES) en Ecuador. Asesor
de organizaciones indfgenas y sociales. Profesor universitario, Direccién electrénica: acos-

ta@ildis.org.ec

-t

Economista, fallecida prematuramente en junio 2003.

2 Palan, Zonia; *Ecuador: 100 dias de la carta de intenciones con el FMI”, La Insignia, 25

de abril del 2003 (www.lainsignia.org).
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xa, conservadora y prudente”, fue un
anuncio prematuro de que se habfan ar-
chivado posibles cambios en la politica
econ6mica del nuevo gobierno. Luego,
el hecho que ratificé6 los lineamientos
ideolégicos y polfticos neoliberales, fue
la pronta firma de una nueva Carta de
Intencién con el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI), en febrero y la rapida
aprobacién del crédito contingente por
parte de dicho organismo. Y finalmente,
alejandose ain méas de su imagen polf-
tica de la campana electoral (es decir

del proceso y de las alianzas que lo lle-’

varon a la Presidencia), el coronel Gu-
tiérrez configur6 una forma particular
de gobierno en la que, si bien compar-
tia ministerios entre su Partido Sociedad
Patri6tica, su principal aliado Pachaku-
tik, e incluso el Movimiento Popular
" Democratico (MPD), practicamente
anul6 desde el principio la.mayorfa de
opciones de cambio impulsadas por el
movimiento indigena. Asl, por ejemplo,
la gestion de la lidereza indigena Nina
Pacari en la Cancillerfa no armonizaba
con el simplismo empresarial de Ivonne
Baki en el Ministerio de Comercio Exte-
rior; del-mismo modo, el | ider indigena
Luis Macas en Agricultura y Pozo en
Economfa aparecieron como dos extre-
.mos irreconciliables.

La Carta de Intencién firmada en fe-
brero del 2003, la décimo tercera sus-
crita con el FMI en los dltimos veinte
anos, tomé la forma de un compromiso
de gran alcance sobre la politica econ6-
mica a seguir por parte del gobiemo, fi-

jando asf los rasgos que adoptarfa ésfe
en varios campos. De facto, esta Carta
sintetiza no s6lo un programa econ6mi-
co, sino que constituye un verdadero
plan de gobierno, en el que se refleja el
grado de sumisi6én del gobierno al es-
quema fondomonetarista. En efecto, ex-
presiones como “el gobiemo mantendré
estrechas relaciones con el FM|, inclu-
yendo temas sobre la adopcién de me-
didas que podrfan ser necesarias para
alcanzar los objetivos del programa, de
acuerdo con los procedimientos del
FMI”, revelan la decisi6n franca y abier-
ta del gobierno de someterse al Fondo y
permitir su intervencién directa en la
politica econémica nacional.

Por supuesto, el nuevo acuerdo no
present6 ninguna novedad respecto de
los ya tradicionales ajustes del Fondo.
Como acertadamente sefala Rafael Co-
rrea, “desde la 6ptica del Consenso de
Washington, todo empieza y termina
con el problema fiscal”. En consecuen-
cia, “la politica econ6émica del actual
régimen no tiene nada nuevo, y por el
contrario, es la mas ortodoxa expresién
de la corriente de pensamiento domi-
nante en las Gltimas dos décadas en La-
tinoamérica”.3

"Atendiendo a las exigencias del

‘acuerdo, coincidentes con una politica

de extrema austeridad fiscal, el -gobier-
no puso “nuevameénte en marcha los
ajustes de precios de los servicios eléc-
tricos y telef6nicos”, elev6 “los precios
de los combustibles en-un 25% en pro-
medio” y se comprometi6 a mantener
“un congelamiento de salafios”. Asimis-

3 Correa, Rafael; “La Politica Econémica del Gobiefho de Lucio Gutiérrez”, Revista fconos,
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Quito, abril del 2003.



mo, en medio de las elevadas cotizacio-
nes en el mercado internacional, el go-
bierno fij6 “un precio de 18 d6lares co-
mo promedio del barril de petréleo” pa-
ra incrementar el monto de los recursos
destinados al servicio de la deuda exter-
na. Ademas, se plante6 “reducir el na-
mero de servidores publicos (en un
10%) y la masa salarial nominal del go-
bierno central en el presupuesto del
2004 con respecto al presupuesto del
2003”. Por ultimo, en vez de la duplica-
ci6n ofrecida en campaiia, Gutiérrez es-
tablecié un incremento de apenas 3,5
délares al bono solidario para los secto-
res més pobres (este bono pasé de 11,5
a 15 délares), y dispuso que “el IESS no
concedera nuevos préstamos a sus afi-
liados”. Con tales medidas, el gobierno
busca incrementar sus ingresos y limitar
el gasto publico, para obtener asi la tan
ansiada estabilidad fiscal y cumplir con
los compromisos externos.

A mas del contenido de austeridad
antes mencionado, que pesa particular-
mente sobre los sectores medios y bajos
de la poblacién, el gobierno se compro-
meti6 a salvaguardar los intereses del
capital comercial y financiero interna-
cional, asegurando en la carta que “no
incurrira en nuevos atrasos, sean inter-
nos o externos, ni impondréa nuevas res-
tricciones al comercio internacional”.
También, el gobierno se comprometi6,
hasta el final del 2003, a eliminar “todos
los atrasos externos no reprogramables”
(asf como los atrasos internos) con miras
a mantener una relacién armoénica con
los organismos financieros internacio-
nales. Esto constituye un serio problema
para el pais, puesto que uno de los ma-
yores obstaculos que atraviesa la dolari-
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zaci6n es la salida de divisas por con-
cepto de déficit comercial y servicio de
la deuda. Incluso en la presentacién de
la proforma presupuestaria del aio
2003 se reconoce que “el pais se volvié
exportador neto de divisas, financiando
de esta manera al resto del mundo”.

En la Carta se propone entregar la
administracién de las empresas de dis-
tribucién eléctrica, ademéas de Andina-
tel y -Pacifictel, a “sociedades interna-
cionales de prestigio”. Igualmente, se
busca privatizar los principales campos
en explotaci6n de petréleo y las pensio-
nes jubilares, a més de la reprivatiza-
ci6n de los bancos rescatados por el Es-
tado en la crisis de 1998-1999,

Otra de las exigencias del FM! tiene
que ver con la instrumentacién de refor-
mas legales, sobre todo en lo laboral y
tributario, para lo cual en la menciona-
da Carta se establecen plazos que debe
respetar el Congreso Nacional. Esto
compromete el proceder del legislativo
siendo atentatorio a los procesos demo-
créticos. La reforma laboral implica per-

‘juicios e incluso la renuncia de dere-

chos adquiridos por parte de los trabaja-
dores, {o que se quiere es reducir la ma-
sa salarial del sector publico y ampliar
la jornada de trabajo a 44 e incluso 48
horas; es decir, se busca flexibilidad la-
boral para tratar de sustituir por esta via
la pérdida de flexibilidad cambiaria.
Mientras tanto, velando por el cumpli-
miento de los compromisos internacio-
nales adquiridos por Ecuador, la refor-
ma tributaria propuesta apunta a reducir
la dependencia fiscal hacia el petréleo.
Para ello, se buscaria ampliar los ingre-
sos tributarios, entre otras cosas, al in-
corporar a mas personas coOmo sujetos
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de wibutacién. Por otro lado, y como
mecanismo para forzar el ajusic fiscal,
en la Carta de Intencion se sefiala expre-
samente que el Ecuador no podré finan-
ciarse a través de una facilidad petrole-
ra, dejando a la emisién de bonos como
una de las pocas fuentes de financia-
miento no corrientes. Esta emisién in-
crementa la deuda interna, especial-
mente con el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS), que repetidas
veces ha debido comprar bonos. Debe
mencionarse que una de las exigencias
del Fondo apuntaba a la eliminacion det
subsidio al gas, pero gracias a la acci6n
del movimiento indigena, se tuvo que
dar marcha atras (por lo menos tempo-
ralmente).

En la Carta se establecié que “el su-
peravit fiscal primario tendra que man-
tenerse en un nivel alto a partir del afio
2004 y en adelante”, Este es un sello in-
faltable en las politicas de austeridad
del FMI, pues entre las metas del acuer-
do consta la consecucién de un elevado
superavit primario (es decir sin conside-
rar el monto que se destina al pago de la
deuda) equivalente al 5,2% del PIB en
el 2003 y de 5,5% en el 2004: el mas al-
to de toda América Latina; mientras que

en Argentina, por ejemplo, el gobierno.

de Nestor Kirchner es# negociando con
el FMI un superavit primario de no méas
del 3%, que es considerado un esfuerzo
desmedido.

Cuatro meses después de la aproba-
cion de la Carta de Intencién, presenta-
da insistentemente por el coronel como
uno de los logros mas importantes de su
gobierno, el Banco Mundial hizo publi-
ca su “Estrategia de Asistencia al Pais”
(Country Assistance Strategy, CAS), en la
cual manifiesta su voluntad de abrir una

cartera de créditos para un portafolio de
programas por mas de mil millones de
délares a ser desembolsados durante el
periodo 2003-2007. Complementaria-
mente, el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) comprometeria recursos
por algo mas de mil millones de d6lares.
Y la Corporacién Andina de Fomentc
(CAF), “se suma al coro de buenas in-
tenciones” -como calificé a esta serie de
ofrecimientos el economista Pablo Da-
valos- prometiendo un cuantioso pa-
quete de ayuda crediticia de casi 2 mil
millones de délares.

En suma, la politica econémica del
gobierno de Gutiérrez, como ha sucedi-
do con diversos grados de intensidad
desde inicios de los afios ochenta, se
nutre de los mandatos fondomonetaris-
tas, al tiempo que prioriza el servicio de
la deuda externa. Esto provoca una con-
tinuada sangrfa de recursos y la pérdida
de soberania en el manejo econémico.
Esta politica corrobora aquella asevera-
cién de que los gobiernos. en el Ecuador,
en especial en estos afios neoliberales,
son simples administradores de los inte-
reses y las politicas impuestas desde
afuera. A partir de lo que representan las
Cartas. de Intencién, la democracia
ecuatoriana, en amplios aspectos de la
vida nacional, se ha convertido en un
mero-tramite de aplicacién de politicas
ajustadas a los intereses del FMI, los
acreedores de la deuda externa y del
mismo Washington.

El recambio del movimiento indigena
por partidos oligarquicos

Los ejes fundamentales enunciados,
de la politica econ6mica del gobiemo
deben ser analizados en el marco de la



alianza politica con las fuerzas de iz-
quierda que viabilizaron el triunfo elec-
toral de Gutiérrez. Para los organismos
multilaterales, a la cabeza el FMI, era
importante que este gobierno, con esa
conformacién politica, procese las re-
formas estructurales que todavia estu-
vieren pendientes. Era la primera vez
-que los indfgenas accedian al gobierno
en una alianza y era necesario consoli-
dar su institucionalizaci6n. De ahi que,
la Carta de Intenci6n extrema una agen-
da que habfa sido fuertemente cuestio-
nada por el movimiento indigena, su
oposicién a tales medidas, fueron la
causa de las movilizaciones sociales
que causaron incluso la destitucién de
dos presidentes: Abdala Bucaram en
1997 y jamil Mahuad en el 2000. Al
plegar desde el inicio de su gesti6n a la
practica fondomonetarista, se compro-
b6 que el proyecto de Gutiérrez era in-
compatible con el movimiento indigena
y que el fin de la colisi6n era cuestion
de tiempo. La conformacién del equipo
de gobierno con los indigenas, explica
la mayor tolerancia del FMt en la prime-
ra revisi6n de la Carta de Intenci6n a fi-
nes de julio/2003. Otra explicacién
aparece por el lado de la geopolitica: el
Ecuador juega un papel preponderante
dentro de la lé6gica del Plan Colombia
disefiado por los EEUU. Ademés, hay el
deseo de apuntalar a la dolarizacién al
menos hasta que el Ecuador cumpla con
la totalidad del ajuste estructural.

A poco de iniciado el gobierno, a
raiz del nuevo ajuste decretado por el
presidente Gutiérrez, son observables
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momentos de reaccién social, aunque
sin la virulencia mostrada contra gobier-
nos anteriores, en tanto los grupos so-
ciales comprometidos con el régimen y
que en afios precedentes habian resisti-
do al ajuste neoliberal, se vieron, de
una u otra forma, imposibilitados o al
menos limitados para expresar su des-
contento. De todas formas, la primera
mitad del afio transcurri6 entre paros y
manifestaciones por parte de maestros,
médicos, bananeros, maiceros, petrole-
ros, etc., revelando que la “luna de
miel” entre el gobierno y los movimien-
tos sociales fue corta y que las relacio-
nes con sus aliados resultaron tormento-
sas. No sorprende, entonces, que las fra-
giles alianzas electorales hayan termi-
nado en una ruptura del gobierno con el
MPDen julio y luego en agosto con Pa-
chakutik, su aliado mas fuerte y cohe-
rente. Desde entonces, el coronel Gu-
tiérrez ha tenido que enfrentar crecien-
tes manifestaciones en su contra, que
culminaron hacia el final del aifo con
una huelga de los maestros, que tam-
bién fueron sus aliados en sus inicios.
En suma, la falta de lineamientos
ideol6gicos sélidos, si alguna vez estos
existieron?, llevé al gobierno a transgre-
dir sus ofrecimientos de campara bus-
cando el apoyo de tiendas politicas
otrora opositoras, como el Partido So-
cial Cristiano (PSC). Recuérdese que
desde hace varios meses, el gobierno ha
mantenido una alianza ticita con este
partido, y ambos han establecido ciertas
agendas en comun. Ademés, el PSC, ha
consolidado su poder en el Tribunal

4 Recuérdese el confuso discurso de posesién del coronel Gutiérrez e 15 de enero del 2003
definiéndose ideol6gicamente como hombre de derecha y de 1zquierda
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Constitucional, en gran medida también
en las Cortes de Justicia y en el Tribunal
Supremo Electoral; incluso cuenta con
un bloque parlamentario suficientemen-
te grande como para bloguear o alentar
muchas iniciativas legislativas:

Este acercamiento entre el Gobierno
y la derecha fue uno de los detonantes
para la ruptura de la alianza del Partido
Sociedad Patri6tica y el Movimiento In-
digena. Pues no debe olvidarse que des-
de un inicio, Pachakutik cuestioné (aun-
que tolerd...) el acuerdo con el FMI. Y
fue justamente el acuerdo con el FMI,
decidido atin antes de que se instale el
nuevo gobierno, el que cerré pronta-
mente la puerta a |la esperanza por un
cambion, tal como lo habia prometido
insistentemente el propio coronel Gu-
tiérrez. '

En este complejo contexto, desde fi-
nes del 2003 se consolida un ambiente
cargado de autoritarismo e intolerancia.
Asf, no sorprende que el segundo afio
de gobierno haya empezado con nue-
vas tensiones sociales, agravadas por
varias acciones violentas, aun no escla-
recidas.

Carlos de la Torre seiiala, “hay que
recordar que {Gutiérrez) nunca tuvo

credenciales democraticas. Su carrera
politica inici6 con un golpe de Estado y
luego se presenté como alguien ajeno a
las fuerzas politicas. Pero sus acciones
hacen ver que no tiene una vocacion
democritica entendida en el respeto a
las instituciones y a las opiniones de los
otros. Mas bien tiene una concepci6r
autoritaria. Ademas, tiene una visién de
la democracia clientelar, concibe al Es-
tado como un botin que hay que repar-
tir”.5 Asi, su partido, construido y am-
pliado desde la Presidencia, a partir de
ex-militares y ex-policias, sobre bases
de creciente autoritarismo, est4 provo-
cando una creciente militarizaci6n de la
politica.® Inclusive la libertad de expre-
sién esta en riesgo, en la medida que el
gobierno se ha enfrentado con muchos
medios de comunicacién y comunica-
dores, cuya integridad ha sido amena-
zada. Pareceria ser que “al opositor no
hay que escuchar ni discutir sus puntos,
sino silenciarlo”, tal como asevera de la
Torre.

Asimismo, el gobierno no s6lo se ha
resquebrajado en cuanto a imagen y ni-
vel de aceptacién, sino ademas y por
sobre todo, en cuanto a su estructura
misma. Varios nombres {como César

5 Entrevista en Diario El Comercio, Quito, febrero del 2003.

6 En Ecuador, el proceso democritico -iniciado en 1979- ha estado permanentemente tute-
lado por las FFAA, fas que una y otra vez han intervenido como dirimentes en varios mo-
mentos especialmente conflictivos de la vida politica nacional {por ejemplo en"las desti-
tuciones de Bucaram y Mahuad). Esto no s6lo que fue posible por el papel tutelar asumi-
do desde entcnces, sino también porque organizaciones civiles han visto en las FFAA un
actor al cual pueden recurrir en casos extremos. Esta situacién ha tendido a agravarse des-
de que finaliz6 el conflicto limitrofe con Perd, pues la institucién armada perdi6 gran par-
te de su identidad, la misma que pareceria se intenta reconstruir alrededor del Plan Co-

lombia...



Fernandez’, Patricio Ortiz® y Napolesn
Villa%, por citar algunos-ejemplos), liga-
dos con el presidente, han sido afecta-
dos por denuncias de corrupcién, debi-
litando mas la fragil imagen de un Lucio
Gutiérrez que lleg6 a Carondelet como
paladin de la anticorrupci6n. Segtin una
encuesta realizada por Datanélisis, en
Quito y Guayaquil a fines del afio 2003,
su gobierno habrfa sido catalogado co-
mo “lo peordel 2003” por 49,3% de los
encuestados y con una credibilidad que
bordea apenas el 10%.70

Esta fragilidad gubernamental se ha
manifestado en varias crisis de gabinete.
Mas de veinte ministros han sido susti-
tuidos.” Con respecto a estos recam-
bios deben ser destacados dos aspectos:
es notorio que no se produjeron cam-
bios a los ministros encargados de cum-
plir la agenda del FMI, (Mauricio Pozo,
Ministro de Economia y Finanzas e
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lvonne Baki, Ministra de Industrias, Co-
mercio Integraci6n y Pesca), con lo que
qued6 claro que la politica econémica
no es negociable. Por otro lado, el go-
bierno realiz6 un intento desesperado
por recobrar la confianza de la pobla-
ci6n al incluir en una de las principales
carteras, el Ministerio de Gobierno, a
Raul Baca Carbo, un hombre capaz y de
probada honestidad. igualmente habrfa
que sefalar el espaidarazo a los dolari-
zadores que constituy6 el nombramien-
to de Joyce de Ginatta, defensora acérri-
ma de la rigidez cambiaria, al frente del
Consejo Nacional de Competitividad.

La ilusion de la estabilidad macroeco-
némica

Mas alla del estruendo de la propa-
ganda, en Ecuador la inflacion de un di-
gito, al cabo de cuatro afios de dolariza-

7 QQien} seg(n varias investigaciones, don6 30.000 délares a la campaiia de Sociedad Pa-
triética; y que fuera luego acusado de narcotréfico y apresado en el operativo “Aniversa-

rio” el 23 de octubre del 2003.

8 Quien estuvo detras del polémico programa de *picos y palas”, con el que, distribuyendo
herramientas a los campesinos, se quiere dividir a la organizacién indigena. A este perso-
naje se Je acus6 de haber desviado fondos del Programa de Alimentacion Escolar, PAE, pa-
ra estas practicas clientelistas. Fue separado del Ministerio de Bienestar Social.

9 Cufiado del Presidente, renunci6 a la Gerencia del Fondo de Solidaridad luego de difun-
dirse |a noticia que Gutiérrez viol6 reglamentos para su nombramiento, con el fin de dar-
le superpoderes. Es el organizador de las marchas a favor del Partido Sociedad Patridtica
y quien gestiona cargos en el régimen de Gutiérrez. Ademas, es el mentalizador de pro-
yectos polémicos como crear redes de seguridad para vigilar ministerios. Es el personaje
mas cuestionado del cfrculo cercano al presidente, incluso ha sido catalogado como uno
de los nexos del gobierno con el caso Fernandez.

10 Mientras, para un 15,6%, lo peor habria sido “la crisis econ6mica”; para el 12,7%, “los
paros”; para el 7,1%, la corrupcién; y proporciones menores de los encuestados habrian
mencionado la falta de empleo, la delincuencia, la pobreza y la desigualdad, entre otros.

11 En el Ministerio de Agricultura han estado cuatro ministros. En la crucial cartera de Go-
bierno ya son tres los titulares nombrados por Gutiérrez. Incluso en ministerio de menor
trascendencia politica, como el del Ambiente, ya son tres los tituiares.
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cién, no da para un entusiasmo desbo-
cado. Una inflacién de 6,1% a diciem-
bre del 2003 para un pais dolarizado si-
gue siendo demasiado alta.?

En términos concretos, esto repre-
senta un valor tres veces superior a la
inflacién en los EEUU, y es mayor al de
economias que no estan. dolarizadas,
Pera (2,48%), Colombia (6,0%), Bolivia
(3,3%), Chile (1,0%), México (4,0%) y
la misma Argentina (3,5%), para citar
seis casos de paises que tienen politica
cambiaria propia {flotacién administra-
da). En definitiva, el nivel de precios de
la economia ecuatoriana, que ahora
“gozaria” de un indice inflacionario de
un solo digito, es de los més altos de la
region.

En términos de estabilizacién, este
largo proceso, que implic6é una acumu-
lacién de mas de 150 puntos porcentua-
les de inflaci6n, frente a 11 puntos acu-
mulados en EEUU, demuestra el fracaso
de la dolarizacién. Como para comple-
tar este cuadro complejo, los precios de
los bienes transables se reducen -via im-
portaciones-, mientras que los de los
bienes no transables se mantienen ele-
vados: combinacién que demuele la
competitividad del aparato productivo,
y confirma los sintomas clasicos de un
cuadro clinico de “enfermedad holan-
desa”.

“La calma conseguida por la ausen-
cia de la devaluacién tampoco aflora en
una caida sustantiva de las tasas de inte-
rés en délares, que superan para la ma-
yoria del aparato productivo el 18%, y
mas del 40% para los empresarios pe-

queios. La tasa de interés activa es su-
perior a las tasas también en délares en
varios de la regién: Colombia, Peri, Bo-
livia, Costa Rica, que no han dolarizado
sus economias. Si bien aumentaron los
depésitos en la banca en los adltimos
aios, el grueso de los créditos otorgados
va al comercio y a las importaciones,
quedando apenas un 25% para la indus-
tria y la agricultura.

Como otra demostracion de la fragi-
lidad de la economia dolarizada, los
banqueros, tendrian mas de mil millo-
nes de délares depositados fuera del
pais, aduciendo la ausencia del presta-
mista de altima instancia; esto, sin em-
bargo, no les ha impedido en el interior
lograr elevadas utilidades a pesar de las
claras tendencias recesivas del aparato
productivo no petrolero.

La dolarizacién tampoco ha garanti-
zado el equilibrio fiscal, basta con ana-
lizar la erratica evolucién mensual del
saldo de las cuentas fiscales, sobre todo
en el 2003. De esta manera se diluye el
ofrecimiento de que con dolarizaci6n,
casi de forma automética, debia desapa-
recer el desequilibrio fiscal; recuérdese
que Panama, dolarizado desde 1904,
mantiene un déficit fiscal sostenido, de
mas de 4% del PIB como promedio
anual desde 1970. En Ecuador, desde
que asumi6 la Presidencia el coronel
Gutiérrez, la evolucién del saldo fiscal
ha sido maés inestable, el nidmero de dé-
ficits mensuales casi se triplicé (pasando
de dos déficits en 2001 y 2002 a cinco
en 2003) y ademés se ampli6 el rango
entre superavit y déficit. De acuerdo

12 Cabe destacar que parte de la informacién para este articulo ha sido obtenida del Analisis

de Coyuntura del ILDIS, varios niimeros.



con el Observatorio de Politica Fiscal, el
resultado fiscal del gobierno central fue
de 0,1% en 2000, -0,7% en 2001, -
0,8% en 2002 y -0,9% en 2003, es de-
cir, cada afio post-dolarizacién ha em-
peorado; esto, sin embargo, contrasta
con el elevado superavit fiscal primario:
2001, 4,7%; 2002, 4,3%; 2003, 5,2%;
y, un estimado de 5,5% para el 2004;

hay que tener presente que este indica-

dor. habla del grado de ahorro compul-
sivo impuesto a una sociedad para aten-
der el servicio de la deuda.

Desde otra perspectiva, para com-
pletar el analisis del tema de la estabili-
dad econ6mica, ésta deberia manifestar-
se en una politica fiscal contraciclica; en
la reduccién de los costos de produc-
cién a niveles competitivos en el contex-
to internacional; asi como en una estabi-
lidad laboral y salarial que mejore las
condiciones de vida de la poblacién (fin
altimo de la economia), algo que esté le-
jos de suceder. El problema, tal como se
anoto6 antes, esta en la visién estrecha de
la estabilizaci6n, entendida a partir de la
baja inflaci6n. Mientras que la verdade-
ra estabilizaci6n se logra cuando el cre-
cimiento se torna alto y sostenible y el
gobierno, a partir de las mencionadas
politicas contraciclicas, “estabiliza” o
“aplana” la volatilidad de los ciclos eco-
némicos, en este punto, considérese el
pobre desempeiio de esta economia do-
larizada que en el 2003 creci6 apenas
en 3%, a pesar de tener tantos elemen-
tos externos a favor, tales como:

* los precios de petr6leo méas altos
de los 17 dltimos afos (aumenta-
ron 11% en 2002 y 18% en 2003;
a inicios del 2004 se cotiz6 el cru-
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do Oriente sobre los 30 d6lares);

¢ el mayor monto histérico de reme-
sas de los emigrantes (con cerca de
1.700 millones de dé6lares superan
a las exportaciones conjuntas de
banano, café, cacao, atun, cama-
rén y pescado, asi como a las in-
versiones extranjeras directas);

¢ las bajas tasas de interés en el mer-
cado intemacional (la tasa de inte-
rés de EEUU fue 1%, la menor des-
de 1958);

¢ la recuperaci6n de la economia de
los EEUU (el principal mercado pa-
ra productos ecuatorianos, pues
acoge mas del 40% de las exporta-
ciones);

¢ la devaluacién del dé6lar (que am-
plia particularmente las ventas a
Europa y aumenta el rendimientc
de las remesas en euros);

¢ la construccién del nuevo oleo-
ducto y el repunte de inversiones
extranjeras (provenientes sobre to-
do de varios paraisos fiscales...);

* los narcodélares (La propia Supe-
rintendecia de Bancos estima que
este lavado puede llegar al menos
a 400 millones de délares al afio).

-Incluso se benefici6 de un incre-
mento de los términos de intercambio
que, con base a 1997 = 100, subieron a
104,7 en 2002 y 108,2 en 2003, el ma-
yor aumento regional, a excepcién de
Venezuela, segin la CEPAL. ’

La evoluci6n del PIB luego de la cri-
sis de 1999, cuando la caida fue de -
6,3%, no ha sido satisfactoria: en el
2000 alcanzé un 2,8%, en el 2001 un
notable 5,1%, para volver a decrecer ai
3,4% en el 2002 y un 3% en el 2003. El
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magro crecimiento del PIB en este dlti-
mo afio fue apenas superior al creci-
miento de la poblacién: el crecimiento
per cépitabordea el 0,7% {mientras que
en PerG, para mencionar a un pais veci-
no no dolarizado, aument6 2,4%), des-
cribiendo una tendencia declinante lue-
go del repunte en el 2001. Asi misimo, el
crecimiento del PIB en 2003, s6lo ha si-
do mayor que del Brasil (0,1%), Haiti
(0,7%), México (1,2%), Uruguay (1,0%)
y Venezuela {-9,5%), dentro de los 20
paises que estudia regularmente la CE-
PAL.

Viéndolo desde otro angulo, en tan-
to no hay moneda nacional, un d6lar
aparentemente es igual a un délar. Sin
embargo, en la practica si hay un indice
de tipo de cambio real que viene dado
por la capacidad de compra de la eco-
nomia ecuatoriana versus las econo-
mias mas importantes para sus relacio-
nes comerciales. Asi, luego del sobre
ajuste cambiario de enero del 2000, el
tipo de cambio real del Ecuador se ha
apreciado vertiginosamente, lo que se
refleja en la caida del indice de tipo de
cambio real por debajo de 100, y que
lleg6 a-alrededor de 90 a inicios del
2003. Esta tendencia, sin embargo, se
ha revertido en algo durante el afio
2003, por la devaluacién del d6lar.

El deterioro del tipo de cambio real
refleja una pérdida masiva de competi-
tividad, que ha sido particularmente
grave con varios paises de la regi6n. Es-
to explica en gran medida el deterioro
de las relaciones comerciales de Ecua-
dor con Argentina, Brasil, Bolivia, Co-
lombia, Chile, México y Venezuela, que
desde el afio 2001 son cada vez mas de-
ficitarias (s6lo Per( constituye una ex-

cepcién, en tanto este pais importa pe-
tréleo ecuatoriano). ;Por qué interesa
esto? Porque en esas economias Ecua-
dor coloca especialmente bienes manu-
facturados y no sélo productos prima-
rios; esto quiere decir que muchas de
las ventas ecuatorianas a dichas econo-
mias tienen un mayor componente de
valor agregado y son demandantes de
mayor cantidad de mano de obra, rela-
tivamente calificada. Mientras que a
EEVUU, Europa y Jap6n, el pais exporta
sobre todo productos primarios, y a pe-
sar de que con 'muchos paises industria-
lizados se mantiene un saldo comercial
positivo, éste es insuficiente para cubrir
la brecha comercial. Debe preocupar
que este déficit comercial se haya regis-
trado @n los altimos tres afos, cuando
por primera vez la economfa ecuatoria-
na presenta un déficit comercial a pesar
de tener precios altos del petré6leo: -302
millones de délares en el 2001, -969
millones en el 2002 y -94 millones en el
2003.

. Ecuador, para mencionar otro punto
problémético, va en contravia del creci-
miento de la economia norteamericana.
Su ciclo econémico, .no coincide con el
de los EEUU. Un asunto preocupante
para una economia dolarizada {Esta fue
la principal raz6n por la cual Argentina
no dolarizé, luego que Carlos Ménem
hiciera el anuncio en 21 de junio de
1999). Ademas, ya no cuenta con el ins-
trumentario indispensable para desarro-
llar politicas contraciclicas. Especular
con verdaderos espacios de acci6n de
politica monetaria, en un esquema do-
larizado es, adema4s, una quimera. Con
la dolarizaci6n el Ecuador perdi6 una
herramienta basica de politica econ6-



mica, como es la politica monetaria y
cambiaria, y con los requerimientos de
la deuda publica, plasmados en las Car-
tas de Intencién, el pais ha visto minimi-
zada su capacidad de respuesta fiscal.
El pais esta frente a una ilusi6n de
estabilidad macroeconémica, lograda
especialmente por la sobrevaluacion
del tipo de cambio real y por el ahorro
compulsivo para atender el servicio de

la deuda publica, pero sobre todo por.

obra y gracia de la propaganda.

En este punto, no hay que perder de
vista que los problemas del pais no se
deben s6lo a la dolarizacién, pues no se
puede caer en la trampa de creer que la
dolarizaci6én ocasiona todas las dificul-
tades. Hay muchos otros retos estructu-
rales, coyunturales, e incluso histéricos.
Sin embargo, este tipo de cambio rigido,
que fuera duramente criticado por el co-
ronel en la campania electoral y al que
ahora pretende apuntalar a como de lu-
gar, es esencialmente nocivo en una
economia impactada por la apertura de
la cuenta de capitales y la apertura co-
mercial, ya que aumentan su fragilidad
y la torna mas vulnerable ante choques
externos.

Por eso, incluso ahora cuando la in-
flacién ha descendido a un solo digito,
el esquema dolarizador no garantiza un
crecimiento econ6mico sostenido y una
expansién sustantiva del empleo. Pero
eso si, se profundiza el esquema prima-
rio-exportador de acumulacién, y obli-
ga a mantener ain mas una eterna ge-
nuflexion en espera de las “limosnas”
condicionadas del capital financiero in-
ternacional.
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El coronel preside un otro gobierno de
los acreedores

Durante los cuatro altimos afios, de
economia dolarizada, la deuda externa -
total del Ecuador aumenté de 13.564
millones de db6lares en el 2000, a casi
16.600 millones en el 2003, por efecto
del incremento explosivo de ia deuda
externa privada. De hecho, el peso de ia
deuda privada en el total de endeuda-
miento externo se ha duplicado en un
lapso de cuatro afios, al pasar de 16%
en 2000 a 31% en el 2003. De este mo-
do, la deuda privada ha absorbido prac-
ticamente todo el incremento en deuda
externa ante una relativa estabilidad del
endeudamiento publico, que ha fluctua-
do alrededor de los 11.300 millones de
délares.

El monto del servicio de la deuda
publica, externa e interna, se mantiene
elevado desde hace afios. A primera vis-
ta, se destin6 apenas 36% del Presu-
puesto para ese fin en el 2003. En reali-
dad el peso de intereses y amortizacio-
nes representa mas del 44% de los egre-
sos efectivos que a nivel de caja registra
el Ministerio de Finanzas; un promedio
conocido desde 1999 y que se incre-
menté, en valores absolutos, desde
1998 a pesar de la reduccién del monto
de la deuda externa comercial como
consecuencia de la negociaci6n de los
Bonos Global en el 2000. Asi, estos
egresos, que alcanzaron los 2.299 mi-
llones de d6lares en el 2002, ain sin pa-
gar todos los intereses, significaron un
41,1% de los 5.600 millones registrados
como egresos efectivos.



Para el 2004, el pafs requeriré nue-
vos créditos -1.500 millones provenien-
tes de deuda interna y 500 millones del
exterior- para atender un servicio que
superara los 2.500 millones; la diferen-
cia se cubrira con el ahorro compulsivo
de la sociedad, lo que recesa la econo-
mia e impacta en la recaudacién tribu-
taria reduciendo incluso los ingresos pa-
ra servir la deuda; empero, dicha cifra
no recoge la totalidad de los pagos pre-
vistos, pues allf no se contabiliza el
70% de los ingresos que se generen por
la exportacion de petréleo a través del
nuevo oleoducto, preasignados por ley
para el pago anticipado -via recompra
preanunciada- de la deuda externa. Asi,
el peso real del servicio supera el 50%
de los egsesos totales; cifra que creceria
con la reforma tributaria prevista, cuyos
ingresos también irén a dicho servicio.
Como para anticipar mejor la magnitud
del problema, basta recordar que Ecua-
dor sélo esta pagando los intereses de
los Bonos Global y no su amortizacién;
que no hay clausulas de contingencia, si
cae el precio del petréleo por ejemplo;
que para apuntalar la cotizaci6n de ta-
les bonos se arm6 todo un paquete de
medidas que castiga al pais si se atrasa
en los planes de pago impuestos por los
acreedores.

Mas que apostar por un sostenido
crecimiento del PIB, lo que se quiere es
disminuir la deuda via su recompra. De-
be tenerse en mente ademas, que se tra-
ta de un problema que no tiene augu-
rios de solucién, ya que la estrategia del
régimen es disminuir el coeficiente de
endeudamiento (deuda/PIB), por una
via que implica mayores sacrificios y
una pérdida de la misma capacidad de

pago. Esto no se refleja necesariamente
en un menor peso del servicio en el pre-
supuesto del Estado. En otras palabras,
se puede cumplir las metas con respec-
to al endeudamiento, sin que esto repre-
sente una solucién al problema fiscal,
incluso éste podria agravarse ya que al
sobre endeudamiento externo se suma
la deuda interna, que supera los 3 mil
millones de délares y que tiene una es-
tructura compleja, con tasas mayores al
8% y un plazo que no va mas allé de los
cinco anos. Recuérdese que una de las
estrategias para financiar el gasto ha si-
do recurrir al endeudamiento interno,
que actualmente representa el 21% del
total de deuda publica.

La deuda significa en realidad un tri-
ple problema: el excesivo pesofiscal del
servicio de la deuda externa evita que se
destinen recursos para el sector social,
lo cual retrasa la superaci6n de los pro-
blemas en educacién, salud, vivienda,
etc. y mas bien los profundiza, con lo
que se incrementa la deuda social. De
igual manera, para que el gobierno pue-
da cumplir con las obligaciones exter-
nas, debe estimular de una u otra forma,
sus fuentes de ingresos. Esto alienta, en-
tre otras cosas, la sobre explotacién de
recursos petroleros, lo cual a su vez se
traduce en un aumento de la deirda eco-
I6gica. Por otro lado, en'lugar de cana-
lizar recursos a la reactivacion del apa-
rato productivo, lo que pretende es
cambiar una parte de los Bonos Global
-especialmente los bonos a 12 afios- por
nuevos bonos, que estarian colateraliza-
dos con el petréleo y su servicio, asegu-
rado con los recursos ahorrados en el
Fondo de Estabilizacién, Inversi6n So-
cial y Productiva y Reducci6én del En-



deudamiento Publico (FEIREP) y que
tendrian una atractiva tasa de interés del
8%.

En el FEIREP, por la ley aprobada en
el aio 2002, se ahorran los recursos
destinados al pago anticipado de ia deu-
da externa, a lo que eufemisticamente
se denomina como recompra de deuda.
Para ampliar este fondo, via Decreto
Ejecutivo 1238, el presidente-coronel
redefini6 el 24 de diciembre del 2003 lo
que es petroleo pesado, el que antes era
de hasta 18° AP] y que ahora serd de
hasta 23° APl. Ya antes, en el mismo
2003, en el mismo gobierno de Gutié-
rrez, se abri6 la puerta para que todo el
crudo pesado (en la ley se consideraba
el crudo pesado de las empresas priva-
das que se transportaria por el OCP),
con prescindencia del oleoducto por el
que es transportado, sirva para alimen-
tar el FEIREP. De ese fondo, el 70% de-
be ir a la recompra de la deuda, un 20%
hacia una reserva que cubriria las cai-
das de los precios del petr6leo, por lo
que, de una u otra forma, todos estos re-
cursos irdn a manos de los acreedores,
en tanto, la primera prioridad fiscal es
cumplir religiosamente con el servicio
de la deuda externa. Igualmente se dis-
puso, el 31 de enero del 2003, que s6lo
el 10% restante, destinado a educaci6n
y salud (no se habla del resto de inver-
siones sociales como vivienda, seguri-
dad alimentaria, atencién a la infancia,
etc.), forme parte del Presupuesto Gene-
ral del Estado. Esto significa que el 90%
de estos recursos serdn manejados al
margen de cualquier control social y
parlamentario.

A esos recursos hay que sumar una
parte sustantiva de la diferencia de in-
gresos producidos entre el precio presu-
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puestado para el petréleo, 18 doélares
por barril, y el precio efectivo, que el
afio 2003 borded los 27 délares, por
ejemplo. Con todos estos ajustes intro-
ducidos, legislando sin pasar por el
Congreso, se habrian “liberado” unos
600 millones de délares adicionales pa-
ra atender los compromisos de la deuda
externa en el 2004. Siguiendo esta 16gi-
ca, el pais tiene que endeudarse externa
e internamente para atender el servicio
de la deuda piblica, mientras ahorra
cuantiosos recursos, provenientes de las
exportaciones petroleras, a los que se
sumaran los de las anunciadas privati-
zaciones y de la mencionada reforma
tributaria, para adelantar la recompra de
papeles de deuda externa. Esta contra-
diccién nociva al desarrollo humano,
resulta muy lucrativa para los acreedo-
res de la deuda. Su estrategia de reduc-
cion de deuda, tal como se ha reconoci-
do oficialmente, “debe maximizar el va-
lor presente de la deuda, aliviar las ne-
cesidades de financiamiento del gobier-
no central, presentar proyectos para
canje de deuda (...), para permitir el
reingreso al mercado de capitales”, (o
sea para seguir endeudéandose), con lo
que curiosamente, se acoge a uno de los
objetivos de la inconveniente renego-
ciacion de los Bonos Global, de “manxi-
mizar pagos por adelantado y flujo a los
inversionistas durante la vida de los bo-
nos”; hay que mencionar que la nego-
ciacién de los Bonos Global se hizo
atropelladamente en el afio 2000, du-
rante el gobierno de Gustavo Noboa Be-
jarano (2000-2003), enjuiciado penal-
mente y préfugo por dicha negociacién

En este primer aiio de gesti6n del
gobierno de Gutiérrez, se realiz6 la oc
tava renegociacién de la deuda bilaterat
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en el Club de Paris, en la que no se lo-
gré nada novedoso ni trascendente.
Apenas se reprogramaron pagos y se
abri6 la puerta para que los gobiernos
acreedores acepten destinar fracciones
mindasculas del endeudamiento total, en
canje por inversiones en proyectos so-
ciales, sin considerar casos en los que
sus origenes y su uso han sido muchas
veces dudosos. Esta reprogramacion,
como en las siete precedentes, fue reali-
zada sobre la premisa de una tasa de
crecimiento de las exportaciones y del
PIB estimada por el Ministerio de Eco-
nomia, con la asistencia e informacién
del equipo del FMI. Con estas solucio-
nes se suponia que no se regresaba con
los acuerdos alli pactados a una préxi-
ma renegociacién. Sin embargo, la ex-
periencia de dos décadas nos dice que
estos esquemas fracasaron, incluso las
previsiones de los organismos interna-
cionales fueron un fiasco. Tampoco los
instrumentos disefiados tuvieron la fle-
xibilidad necesaria. En estas condicio-
nes, los acuerdos alcanzados no resol-
vieron el problema.

En buen romance, ya contracorrien-
te con el nacionalismo de campaﬁ'a, el
coronel Gutiérrez, en la practica, presi-
de owo gobierno de los acreedores.

El gobierno de las pretensiones petrole-
ras

En estos dias; parapetadas detras de
una sélida cortina de humo, esta a pun-
to de cristalizarse el gran atraco en el
ambito petrolero. Distraida la opini6n
publica en la persecusi6n a unos cuan-
tos ladrones de combustibles en Petroe-
cuador, asi como desde una curiosa
propuesta para nominar, a través de “tri-
bunales sin rostro”, a la capula de esta

empresa estatal, se avanza en una bue-
na redefinicién de las bases para la ex-
plotacién petrolera, cuya aplicacién sig-
nificara un verdadero golpe a las finan-
zas nacionales, que bien podria empali-
decer al otro atraco mayor de los ban-
queros corruptos, con una pérdida neta
para el pais de 5 mil millones de d6la-
res, mientras el robo de combustibles,
absolutamente condenable, representa
alrededor de 120 millones.

- El Presidente y su Ministro de Ener-
gia, Coronel en retiro han aceptado las
pretensiones formuladas hace pocos
dias por la Asociacién de la Industria
Hidrocarburifera del Ecuador, quienes
le recordaban al finalizar su misiva, fe-
chada el 12 de febrero del 2004, con
copia al representante del FMI, que “las
compaiifas estén listas para acudir a su
invitacién, si usted retoma los princigios
de dialogo con los que se inici6 el pro-
ceso ...), alla por el 05 de Enero del
2004". Y estando en marcha la licita-
cion de los principales campos petrole-
ros del Estado, el coronel cambié las ba-
ses del concurso. En concreto acepté;
“eliminar la regalia minima de 33%
para que “sea el mercado quien reguie
la participacion segin la mejor ot. "ta”;
una de las principales pretensiones de
las petroleras.

Con esta decisién se abre la posibi-
lidad para que, en una accién colusoria,
las empresas oferten una participacion
muy baja. Ademas, al retirar el piso de
35% se da una sefal para que se depri-
man las cotizaciones, al haber elimina-
do los costos referenciales, el Estado re-
cibiria una cantidad adn menor. :

El problema no se reduce a mante-
ner el piso del 35%; valor, que por lo
demés resulta bajisimo, si como sabe-



mos la Texaco -por declaracién propia-
dejaba al pafs mas del 95% de sus in-
gresos. El tema de fondo, como he ma-
nifestado con insistencia, es la doble
mentira sobre que el Estado no tiene los
recursos para asumir la tarea y tampoco
tiene acceso a la tecnologia necesaria.
La tecnologia se compra; los recursos
estarian disponibles si la prioridad de la
politica gubernamental dejara de ser,
casi exclusivamente el servicio de la
deuda externa al -“maximizar el valor
presente de la deuda” (Banco Central
dixit)-, incluyendo la recompra antici-
pada de los Bonos Global, algo que no
esta estipulado en su canje, y que ha lle-
vado su cotizacién a niveles superiores
al 100%.

De esta manera, corren aires que las
petroleras olfatean, de un negocio que a
la postre podria mover mas de 40 mil
millones de délares (calculado s6lo a 20
délares por barril), como también los te-
nedores de bonos, que saben que en el
2004 sedestinaréan casi 400 millones de
délares para la recompra de la deuda.

Los miuiltiples riesgos del viraje neolibe-
ral

En su giro de 180 grados, el régimen
cuenta particularmente para el manejo
econémico, con el respaldo de podero-
sos grupos bancarios, que consiguieron
una posicién hegemoénica a raiz de la
gravecrisis financiera de afos recientes,
que dej6 fuera del mercado a un 70%
de las entidades financieras. Politica-
mente, tiene una proteccién sui géneris
de su antafno antagonista en la medida
que se cobija bajo la tutela del PSC y/o
del Partido Roldosista Ecuatoriano
(PRE), dependiendo de las circunstan-
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cias. De facto se respalda en la institu-
cionalidad armada -FFAA y Policia, que
ha aumentado su 6rbita de influencia en
la politica nacional. A nivel externo, la
proteccién viene del gobierno de los
EEUU, con el que Gutiérrez se ha pro-
puesto tener estrechos vinculos, que a
momentos recuerdan las “relaciones
carnales” que mantenia el gobierno ar-
gentino de Carlos Ménem con Washing-
ton.

Sobre el futuro del gobierno revolo-
tean varios temas de importancia. Pero
sobre todo pesa una politica econémica
recesiva que prioriza el pago de deuda
pablica, los rendimientos de la especu-
laci6én financiera en beneficio de los
grandes comerciantes y de la banca, en
perjuicio del sector productivo, la gene-
racién de empleo, el combate a la po-
breza y la bisqueda de la equidad. La
supuesta solidez del manejo econémice
se ha resentide por sus efectos mismos.
Mas alla del discurso optimista, la situa-
cién competitiva del aparato productivo
y las condiciones de vida de la mayaria
de la poblaci6n muestran crecientes sin-
tomas de empeoramiento. En este esce-
nario, presionando cada vez mas la fra-
gil estabilidad politica actuaran las exi-
gencias del FMI y los problemas deriva-
dos de la rigidez cambiaria: la dolariza-
cion es uno de los temas que se ha con-
vertido en asunto de recurrente discu-
si6n politica, a pesar de que desde el
gobierno se ha impuesto el silencio.

Todas estas limitaciones se incre-
mentaran como consecuencia del Trata-
do de Libre Comercio {TLC) con Was-
hington, que se intenta suscribir a como
de lugar, inspirado en el Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TL-
CAN), con lo que se dejaria desguarne-
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cido a un aparato productivo caracteri-
zado por una bajisima competitividad,
al tiempo que entregaria derechos su-
pranacionales a los capitales extranje-
ros, los que, simultaneamente, pasarian
a gozar de un preferencial trato nacio-
nal. El TLC influira grandemente en la
estructuracién futura del pais, tanto por-
que representa un intento autoritario pa-
ra enraizar permanentemente la domi-
nacién neoliberal minimizando adn
mas la soberania nacional, como por
sus efectos econémicos, sociales, politi-
cos e incluso juridicos. Esta combina-.
cion de aperturas, ineficiencias e infle-
xibilidades, en un marco de limitada so-
berania, encarnan lo que serd més tem-
prano que tarde la receta del desastre.

Las politicas neoliberales no s6lo se
han mostrado ineficaces, sino que se
han vuelto inaplicables. El deterioro del
nivel de vida, resultado de méas de dos
décadas de ensayos fondomonetaristas,
ha llevado las presiones sociales a tal
punto que cualquier ajuste es rechaza-
do y contenido con protestas y manifes-
taciones de los principales sectores
afectados. Esta realidad alimenta el mi-
to de la ingobernabilidad, pues durante
casi una década el Ecuador no ha teni-
do un presidente que complete su man-
dato. Sin embargo, el problema no radi-

_caen la ingobernabilidad del pais, sino
en la inaplicabilidad de las politicas
neoliberales.

En estas condiciones, si la situacién
econémicad continda desordenada, si los
reiterados ajustes deterioran adn mas el
nivel de vida de la poblaci6n, si la dola-
rizacién ha seguido mermando el apa-
rato productivo nacional y el régimen
ha perdido el apoyo popular, no es muy

dificil anticipar que el resto del tiempo
del mandato del coronel Lucio Gutié-
rrez sera cada vez mas conflictivo de un
régimen tentado a transitar por la senda
del autoritarismo, lo que podria poner
en riesgo la vida democratica del pais.

igualmente comienza a ser preocu-
pante el creciente involucramiento de
este conglomerado de ex-policias y ex-
militares, en la l6gica belicista del Plan
Colombia. Las crecientes repercusiones
del conflicto colombiano impactan en
el Ecuador. Las fumigaciones en la fron-
tera afectan a personas y naturaleza. La
violencia desatada por los diversos ac-
tores de la guerra civil expulsa cada vez
mas habitantes de ese atribulado pais,
de suerte que la cuestién de los refugia-
dos se ha constituido en un tema com-
plejo por sus repercusiones humanas y
sus costos, sin que se tenga una politica
nacional concertada, optédndose por ac-
ciones restrictivas a los migrantes, simi-
lar a la de Espaiia y demas paises de la
UE. Un freno a los flujos de inmigrantes
no s6lo que debilitaria los justos recla-
mos por trato digno y apegado al Estado
de Derecho que movilizan a los impor-
tantes colectivos ecuatorianos en el ex-
terior,. sino que significaria otro golpe a
la integraci6n andina y regional.

Otro punto de creciente conflictivi-
dad surge por la propia petrodolariza-
cién. Como se dijo anteriormente, el
Ecuador busca, a como de lugar, incre-
mentar sus ingresos petroleros para
apuntalar la dolarizacién sin importar.la
naturaleza y la vida de varias comuni-
dades indigenas. Asi, mientras avanza
con dificultades el juicio contra la TE-
XACO, por los destrozos provocados
durante los 25 afios de presencia en la



Amazonia, en la misma regi6n la comu-
nidad Sarayacu resiste las presiones in-
cluso violentas, de las petroleras.

En suma, en lugar de enfrentar la co-
rrupcién, como ofrecié en la campana
electoral, en un acto de reiterado abuso
de poder, el coronel ha hecho del nepo-
tismo una constante: muchos de sus te-
nientes con sus parientes inundan las
entidades del sector pablico. Si antes
declar6 que con su rebelién en enero
del 2000 querifa evitar la dolarizacion,
ahora recorre los pafses vecinos como
misionero pregonando las virtudes de la
misma. De su defensa de las empresas
estratégicas en el ambito petrolero,
eléctrico y telefénico su administracién
avanza en un proceso confuso de priva-
tizaciones. Sus ataques contra el neoco-
lonialismo y contra la base norteameri-
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cana en Manta que -segdn él- mancilla-
ba la soberania, se desvanecieron con
su apoyo puablico al ‘gobierno de Was-
hington, del cual se declar6 su mejor
aliado, horas antes de que Jorge Bush I
declare la ilegitima guerra contra Irak.
Su fe integracionista entre pares, mani-
festada a favor de una unién de la Amé-
rica mestiza desde Rio Grande a Tierra
de Fuego, ha pasado a la desesperada
basqueda de un acuerdo bilateral de “li-
bre” comercio con los EEUU.

No seria descabellado pensar que se
esté confundiendo la democracia con la
disciplina de la milicia, el ejercicio de la
libertad de expresién con la lectura de
un parte militar, la Presidencia con la
comandancia de un cuartel que al pare-
cer por sus acciones y declaraciones, le
esté resultando demasiado grande.
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La politica y la picaresca: reflexiones sobre el
no tan nuevo orden de la “sociedad patriética”

Fernando Bustamante Ponce

La estrategia politica del presidente Gutiérez y de su retinue consiste en usar la empresa po-
Mica, los lazos de lealtad originados en matrices policiales y militares y el control de fidelida-
des y recursos coactivos que estos lazos hacen posibles, para forzar/implorar su entrada en el
sistema de dominacién corporativista/familiar que caracteriza al sistema social y polfticode es-

te pafs.

| primer aiio del Gobierno del
E Presidente Gutiérrez ha permiti-

do pasar al primer plano de la
vida politica a un personal inédito y
desconocido. Su “modus operandi” y
las practicas a las que se entrega, en su
afan de‘insertarse en el sistema de repar-
to del poder estatal y del poder econ6-
mico, pueden ayudar a iluminar no sélo
al propio Gobierno, sino ciertas estruc-
turas de'la acci6n politica en el pafs. Es-
te articulo intenta estudiar las practicas
que la Sociedad Patri6tica ilustra, y bus-
ca al mismo tiempo investigar la l6gica
de los “ciclos de reemplazo” de las eli-
tes a lo largo de la historia politica Ecua-
toriana. Con ello no se pretende arrojar
una luz sobre el conjunto de la activi-
dad politica en el pafs, ni proporcionar
una explicacién comprehensiva de su
deriva presente. Se trata de un esfuerzo
mas bien “monogréfico” por hacer uso
heuristico de ciertas categorias sacadas

de la historia literaria, sociolégica y
econ6émico-politica a fin de reflexionar
sobre estas practicas locales. No se pre-
tende afirmar necesariamente que di-
chas précticas son “instancias” o ilustra-
ciones de dichas categorias, sino,.por el
contrario darles a éstas un uso metodo-
I6gico a fin de mostrar “por contraste”
una versién o relato plausible sobre lo
que realmente se esta haciendo.

Una Reseiia del “Lumpen” y la Politica
Ecuatoriana

El primer afo de la gesti6n del Pre-
sidente Lucio Gutiérrez ha permitido
asistir a una serie de fenémenos de la
practica politica que generan inquietud
en muchos observadores independien-
tesy en las filas de la “intelligentsia na-
cional”. En cierta forma, los roces conti-
nuos entre periodistas, analistas y co-

_municadores con el nuevo poder, son
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un testimonio de esta mutua incomodi-
dad entre el nuevo equipo gubernamen-
tal y los centros de la opinién publica
convencional. Al igual que en otras oca-
siones, por ejemplo, bajo el efimero go-
bierno Roldosista, los lenguajes y c6di-
gos de acci6n de estos dos estamentos
parecen por completo y reciprocamente
alienados. En lo que sigue se hara un es-
fuerzo por traducir al lenguaje de los in-
telectuales, los cédigos operacionales
de algunos sectores “nuevos” que apa-
recen rodeando al Presidente y que
constituyen su “retinue”1.

Una primera cosa que salta a la vis-
ta y es materia de una primera elabora-
cién critico-discursiva, es el origen de
muchos de estos elementos: su caracter
“advenedizo”, su falta de refinamiento
en las artes y saberes de la. politica ofi-
cial e institucional. Su accién politica
reviste a merudo las formas del mas
craso “arribismo” o de un osado “aven-
turerismo”. En suma, se presentan a la
escena publica revestidos con el traje
grosero del “parvenu” y con sus méto-
dos ristico, palpable y mal pulido por la
ausencia de una formacién que solo da
la larga experiencia de la politica o el
nacimiento en los estratos de los cuales
se recluta habitualmente el personal de
esta dltima.

Asimismo, la obviedad de sus prac-
ticas depredadoras, de sus indelicade-
zas, de su confusién entre lo publico y
privado, la ostentosa estilistica puebleri-
na de sus gestos y palabras, su familis-
mo extendido mal disimulado; nos pre-
sentan una imagen en la cual las practi-
cas usuales de las elites tradicionales se
nos presentan reflejadas en un espejo
grotesco y sin pulimento. Algo muy si-
milar se dio en el breve Gobierno del
Presidente Bucaram: allf también, el ho-
rror y la repugnancia hacia el Presiden-
te y su entorno eran con frecuencia fru-
to de la incapacidad de éste para pre-
sentar una version “refinada”, o sea bien
disimulada, amanerada y estilisticamen-
te id6nea de la praxis habitual de las eli-
tes politicas y sociales2. Tal como se ha
podido ver,3 la corrupcién, el nepotis-
mo, el favoritismo sobre la base de leal-
tades personalistas, el desprecio por las
formalidades del estado de derecho,
etc., no son atributo exclusivo de los.
“populismos rudos”, mas en ellos se re-
presentan sin maquillaje ni agradables
modales del disimulo. Para la resistente
cultura interpersonal heredada del ba-
rroco, la superficie es el contenido, y lo
correcto se juega en la destreza repre-
sentativa del yo en el escenario del
“gran teatro del mundo”.

1 Este “galicismo” se refiere a algo asf como un conjunto de seguidores personales que ro-
dean al gobernante o politico y que se hallan vinculados a éste por lazos de afecto, leal-
tad, favoritismo y confianza subjetiva, mas que por carrera, méritos o peso politico pro-
pio. Es el equivalente al cuerpo de cortesanos de ciertos monarcas, o a la guardia de gue-
rreros que rodean al lider militar en estados castrenses.

2 Esta “repugnancia” ha sido bien descrita por Carlos de la Torre, en Carlos De La Torre; “Ab-
dala es el Repugnante Otro”; en Felipe Burbano de Lara (comp.), Democracia, Gobema-
bilidad y Cultura Politica; FLACSO-Ecuador, Quito; s.f.

3 Ver; Fernando Bustamante, “Cultura Politica y Ciudadanfa en el Ecuador”, en Felipe Bur-

bano de Lara (comp.); Op. Cit.



En realidad la critica a los populistas
termina en una mera repugnancia ante
lo chabacano de la presentaci6n, mas
que en una critica al fondo o naturaleza
sustantiva de la accién, que, en definiti-
va no es muy diferente por su naturale-
za a la consuetudine de las elites tradi-
cionales. En definitiva, es necesario ale-
jarse de una visi6bn que presenta al “ru-
do” populismo familista de los nuevos
grupos gobernantes como alteridad
frente alguna otraforma de conducir los
asuntos publicos, de la cual el personal
desplazado seria un putativo represen-
tante.

Aqui no se trata de oponer a. unos
“advenedizos” que actdan de una ma-
nera y a un “establishment” que expre-
sarfa algin otro sistema de procedi-
mientos 0 una praxis politica cualitati-
vamente diferente. Méas bien lo que de-
bemos hacer es aprovechar la evidencia
y claridad con que estas practicas se
presentan en la de los “parvenus”, para

entender mejor ciertos rasgos de la poli- .

tica en su conjunto y de la consuetudi-
ne de las elites tradicionales y de sus
modos de renovarse y reacomodarse
periédicamente.

Se podria intentar un abordaje pro-
piamente sociol6gico de la cuestion y
adelantarse en mostrar que la historia de
Lucio Gutiérrez es un cuento tantas ve-
ces contado. En efecto, si se estudia la
historia Ecuatoriana, se ver4 que desde
el Ejército Bolivariano en adelante, el
Ecuador ha sido periédicamente y cicli-
camente “asaltado” por grupos de mo-
desto origen y de carécter periférico al
poder establecido y al nicleo duro del
poder social y econémico dominante.
Las elites Ecuatorianas, contrariamente
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a ciertos mitos respecto a su inamovili-
dad, han sido extremadamente elasticas
para cooptar y dejarse conquistar por
estos movimientos “desde afuera y des-
de abajo”, que cada treinta afos aproxi-
madamente insuflan a las clases domi-
nantes una renovacion de personal, san-
gresy linajes.

Podemos mencionar algunos de es-
tos “aluviones” plebeyos que usaron
(con frecuencia, pero no siempre) el po-
der militar o la convocatoria plebiscita-
ria para treparse al poder y desde alli
ganar mas o menos paulatinamente la
admision en la “buena sociedad” Enu-
meremos algunos de estos “ciclos”: el
Floreano, a partir de 1823, el de los “se-
fiores de la guerra” (Ej.: Urbina, Robles,
Franco, etc.) en las décadas de 1840 y
50, el de Veintimilla a fines de la déca-
da de 1870, la revoluci6n “liberal”, que,
entre otras cosas, también represent6
una infusi6n masiva de marginales a los
circulos de las elites, a partir de 1895; el
periodo “juliano” de los afios 20 del si-
glo pasado; el velasquismo y sus empre-
sarios advenedizos de la politica, a par-
tir de los afos 30 y 40; el CFP y su per-
sonal en los afios 50 a 70; los regimenes
militares de los afios 60 y 70; el Roldo-
sismo, a partir de los afios 80. En otras
palabras, el fenémeno de la Sociedad
Patri6tica y del Presidente Gutiérrez no
tiene nada de nuevo: es una repeticiéon
bastante aproximada de un patr6n muy
Ecuatoriano, que permite flexibilizar los
mecanismos de dominaci6n a través de
la operaci6n de mecanismos alternos a
los del mercado o de la meritocracia.

Através de este patrén, grupos peri-
féricos (en los sentidos geogréfico, étni-
co, social, cultural o econémico, en
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cualquiera de sus combinaciones posi-
bles); se inyectan en el sistema de capu-
las y pasan a ser parte de éstas, una vez
cumplido el proceso de debida coopta-
cién. ‘A nuestro juicio, en eso consiste la
estrategia politica del presidente Gutié-
rrez y de su retinue: en usar la empresa
politica, los lazos de lealtad originados
en matrices policiales y militares y el
control de fidelidades y recursos coacti-
vos que estos lazos hacen posibles, pa-
ra forzarfimplorar su entrada en el siste-
ma de dominacién corporativista/fami-
liar que caracteriza al sistema social y
politico de este pafs. En otro sentido,
Gutiérrez puede ser visto como el ulti-
mo en una larga cadena que arranca
con personajes arquetipicos como Juan
José Flores, Robles, Urbina, Veintimilla,
Leonidas Plaza, el personal politico em-
presarial del velasquismo, los Bucaram,
los militares y los tecndcratas asociados
a ellos-enlos regimenes castrenses “de-
sarrollistas” etc.

Ahora bien, el caracter recurrente de
este modo de “oxigenamiento” de las
elites y de descompresién de la desi-
gualdad puede ser-entendido “funciona-
listamente”, como un mecanismo que
permite mantener un sistema social ex-
tremadamente jerarquico y autoritario
mediante oleadas de cooptacién que se
presentan bajo la forma de sucesivos
“asaltos” plebiscitarios o golpistas a las
esferas del poder. Sin embargo, aqui
quisiera esbozar otra via de ataque algo
distinta, que enfatiza menos las conse-
cuencias estabilizadoras sistémicas de
este “modus operandi”, que la légica
social y agencial de estos grupos adve-
nedizos. Y esta optica es preferible, al
menos para los prop6sitos de este arti-

culo, en la medida en que deseo mos-
trar la profunda complicidad y la apenas
modificada homologia entre las practi-
cas “excepcionales” de los grupos adve-
nedizos y las de los grupos “estableci-
dos”. Después de todo, una arqueologia
genealégica de las elites més antigua-
mente implantadas, tendera a mostrar
que — dejando de lado a aquellas que
aun mantienen su descendencia calo-
nial-, muchas de ellas son precisamente
resultado de repetitivos ciclos de “asal-
to” al poder por la via politico-militar.

La hipétesis latente en este articulo
es que las férmulas “groseras” de la pri-
mera generacién de asaltantes (o inclu-
so de su segunda generacién) no hacen
sino expresar en “statu nascendi” las
que luego, ya bien revestidas de un sis-
tema de modales, astucias y representa-
ciones escénicamente correctas, forma-
ran parte de la cotidianidad aceptable y
aceptada, del protocolo y del “savoir
faire” de familias y corporaciones domi-
nantes. En suma, Lucio Gutiérrez y Na-
poleén Villa son otro incomodo espejo
del “establishment”: a este dltimo ha-
bria que decirle, cada vez que pronun-
cia sus “jeremiadas” respecto al nuevo
personal gobernante: “de te fabula na-
rratur”,

Serfa, pues preciso caracterizar al
agente y a la naturaleza del “asalto”, pa-
ra empezar a entender el papel de la po-
litica y de la empresa politica en la
constitucién de la jerarquia social y en
la reparticion de la acumulacién colec-
tiva, en un pais como el Ecuador.

Partamos por una caracterizacién o
definicién de este modo de circulacion
del poder: se trata, en cada caso, de un
grupo de familias, caudillos y empresa-



rios politicos que, desde posiciones pe-
riféricas al eje de la economia y de la re-
produccién social se lanzan al asalto
del poder politico, para desde alli forzar
su incorporacién como miembros (o sus
propios descendientes) bona fide de las
antiguas clases y estamentos dominan-
tes. Estos grupos son periféricos, en
cuanto su génesis social no esta “centra-
da* en los mecanismos nucleares del
modo de produccién prevaleciente o en
los modos de re-produccién de las jerar-
quias o patrones institucionalizados de

interaccién entre grupos reconocidos y -

estabilizados dentro del estado y de la
economia.

Existe una caracterizacién sociol6gi-
co-politica muy tentadora de este tipo
de actor, y la encontramos en la clasica
obra de Karl Marx “El Dieciocho Bru-
mario de Luis Napole6n Bonaparte”4.
Hay que entender esta obra de Marx co-
mo parte de su emotiva polémica en
contra de los esfuerzos para torcer el de-
sarrollo “normal” de la sociedad bur-
guesa desde la politica. Como lo ha de-
mostrado José Aric6>, es este mismo an-
ti-bonapartismo el que se halla tanto de-
trés de las invectivas marxistas en contra
de Simén Bolivar ( un “mero aventure-
ro”)6, como en contra de todo plantea-
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miento capaz de convertir del volunta-
rismo politico el eje central de la cons-
truccion de una “nueva ” sociedad y del
progreso humano. 5i Marx debia de-
mostrar la primacia explicativa de la
economia, debia primero exorcizar co-
mo esperpentos a quienes querian o
pretendian construir o reconstruir una
sociedad desde el hecho politico-mili-
tar. De hecho las diatribas de Marx con-
tra Bolivar-podrian ser escritas y reedita-
das hoy en dia casi ad verbatim por los
opositores de Hugo Chavez-por ejem-
plo-, y ciertamente que los sentimientos
y términos usados por Marx serian in-
mediatamente comprensibles y acepta-
bles para los anti-Chavecistas, (como
probablemente lo hubiesen sido por los
opositores a Flores, a Veintimilla, a los
militares julianos u otros lideres popu-
listas del siglo XX7).

Marx caracteriza a Bonaparte y a sus
seguidores (interesantemente, hay mu-
chos militares, ex militares y policias
entre ellos) como “lumpen proletaria-
do”. ;Qué quiere decir Marx con este
término? En la sucesiva literatura mar-
xista o seudo-marxista, el “lumpen” se
ha confundido facilmente con el “ham-
pa” o con el estamento delictual o que
viveal borde del delitoB. l.a imagen que

4  Karl Marx: EL Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte; Medellin, Oveja Negra, 1974, Serie

Clasicos del Marxismo N2 4.

5 José Arico; Marx y América Latina; Alianza Editorial; México, 1980.

6 Karl Manx; Op. Cit; “Bolivar y Ponte” en Marx y Engels: Materiales Para la Historia de
América Latina; Cuadernos Pasado, Presente N® 30; México DF 1975.

7 Verpor ejemplo los articulos de Vicente Rocafuerte publicados por Neptalf Zadiga (com);
Rocafuerte y Quince Afios de la Historia de la Republica del Ecuador; Coleccién Roca-

fuerte, Quito, 1947; Volumen XIV.

8 Marx es muy claro en esta distincion, ver Karl Marx: EL Dieciocho Brumario de Luis Bo-
naparte; Medellin, Oveja Negra, 1974, Serie Clasicos del Marxismo N2 4.
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tenemos del “lumpen” es |a de un desa-
rrapado miserable, que vive en los ex-
tramuros o arrabales del orden civiliza-
do o de la legalidad. A veces también se
colapsa la categoria con la de sub-pro-
letariado, en cuyo caso el “lumpen” es
simplemente el desempleado o el mal
empleado, que lleva una vida misera-
ble, no tanto al borde del delito, sino al
borde del hambre.

Creo que es preciso retornar sobre la
definicién original de Marx: ;C6mo po-
dria caracterizar a Bonaparte y a sus se-
guidores como “lumpen” y sostener
plausiblemente que se trataba de meros
hampones cuando evidentemente no se
trata de tales? El- propio Marx es explici-
to al respecto. Tratando de sintetizar su
descripcién del “lumpen”, parece, en
realidad referirse, a todos aquellos ele-
mentos marginales y marginados de to-
das las clases sociales, o si se quiere a
todos aquellos elementos que son inca-
paces de alcanzar una insercién “regu-

-larizada” en las diferentes esferas de la
reproduccién social. Se trata de lo que
también podriamos llamar el “aventure-
ro* social% que incluye a nifios bien
juerguistas, ex policias desocupados y

resentldos, herederos fracasados, em-.
presarios parasitarios, obreros crénica- .

mente cesantes o desplazados y que ya

no forman parte del mundo proletarioy

de la cultura trabajadora, delincuentes
{también ellos por cierto), guardaespal-
das, ese elemento pequeiio burgués en

crisis que aliment6 las filas de las guar-
dias fascistas y que esta siempre dispo-
nible para todas las formas de “escua-
drismo”, guardiablanquismo” o sicaria-
to, estudiantes sin futuro claro, profesio-
nales sin perspectivas o excéntricos pro-
fesionales, profetas sin audiencia, predi-
cadores en el desierto, familias con as-
piraciones y sin recursos, aristécratas
arruinados, literatos decadentes o bohe-
mios flotantes.

En suma, se trata de sectores que pa-
decen de dos 'sindromes combinados:
del carécter parasitico de su reproduc-
ciébn como sujetos sociales, y la aliena-
cién (“frustracion derivada de la incon-
sistencia entre aspiraciones internaliza-
das y medios institucionalizados de lo-
gro”diria un soci6logo al estilo de Gino
Germani'0) frente a este caricter parasi-
tico.

El lumpen, es pues, el arquetipo del
aventurero “flotante”, y por tanto la an-
tipoda del burgués o del aristerata (u -
oligarca). Puede provenir o estar vincu-
lado a casi cualquier clase social, puede
apoyarse en cualquier combinacién de
elementos -desplazados de cualquier
clase social, o en clases sociales o gru-
pos étnicos, puede ser de cuello y cor-

‘bata o puede parecerse a la imagen es-

tereotipada del hampoén desgreiiado.
Mas normalmente, sin embargo, no es
su aspecto o su estatus lo decisivo, sino
su manera de insertarse en los mundos
de la reproduccién social: el “lumpen”

9 Esincluso posible hallar ejemplos de una “realeza lumpen”, como el propio Bonaparte o
su protegido, el Emperador Maximiliano de México; ver: Joan Haslip; Imperial Adventu-
rers: Emperor Maximiliano of Mexico; London, Cardinal; c. 1971.

10 Gino Gemnani, en Gino Germani, Torcuato di Tella y Octavio lanni; Populismo y Contra-
dicciones de Clase en Latinoamérica; Serie Popular Era; México; ediciones Era; 1973.



es la impredictibilidad, el ser humano
que ha sido desgajado de las formas ru-
tinarias de convertirse en alguien, o cu-
yas formas rutinarias “al alcance de la
mano” de poder convertirse en alguien
se hallan profunda y draméticamente
seccionadas de los suefios que pudo
aprender a sofar a su debido tiempo. Es
por ello que Bonaparte y sus adlateres
pueden ser considerados como “aventu-
reros” politicos, sin por ello, dejar de ser
sociolégicamente “lumpen”. Por cierto
que la “aventura” politica se traduce,
eventualmente en una “aventura” so-
cial, en un camino hacia el logro de
otros objetivos enfocados hacia la con-
quista de las “cosas buenas de la vida”,
que, en una sociedad fuertemente esta-
mental, implica el anclaje en los mun-
dos excluyentes y exclusivos que mono-
polizan estos "bienes” y que permiten
un acceso rutinizado a cuotas relevan-
tes de ellos.

Cabe -ahora definir el modo de ac-
cién del “lumpen” en politica: de acuer-
do a la obra de Marx, un breve esbozo
de la metodologia politica del “lumpen”
requerirfa mostrar que este puede to-
marse el poder por sorpresa o por medio
de acciones combinadas de audacia y
fortuna maquiavélicas u oportunistas.
En cierta forma, el “lumpen”-en politica-
mente un anacronismo en el seno de so-
ciedades estamental o burguesamente
estabilizadas. En suma, se trata del
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“aventurero” de Maquiavelo (el “condo-
tiero”)'que se toma un estado por la
fuerza de su astucia o de sus armas, ro-
deado de otros tantos bucaneros del po-
der que se constituyen en su corte y
equipo de administracién.

El problema del condotiero consiste
en estabilizar su poder a posteriori. Es-
tos aventureros parasitarios, tienen un
mend de opciones que se halla fuerte-
mente acotado por los marcos situacio-
nales de su ascenso al poder. Si el lum-
pen ha logrado aniquilar o hacer tabula
rasa del orden pre-existente, le es posi-
ble, por ejemplo, consolidar un orden
absolutista o patrimonialistal?, que en
su forma extrema alcanza el nivel de un
“sultanato” (el ejemplo de los Batistas o
Somozas viene al caso). Si, por el con-
trario, el advenedizo ha logrado pene-
trar en el estado aprovechando (al estilo
del Castruccio comentado por Maquia-
velo®) las fisuras o debilidades del po-
der pre-existente, pero sin poder hacer-
lo de lado, su estrategia ser4 la de bus-
car una mimesis adaptativa “oportunis-
ta” que le permita establecer alianzas
con los estamentos dominantes tradicio-
nales por la via de intercambios cliente-
lares.

Generalmente estos intercambios
clientelares revistan la forma de un quid
pro quo: el condotiero advenedizo se
convierte en el gendarme (“nochero”)
de los poderes facticos, a cambio .de

11 Niccolo Maquiavelo; E/ Principe; Biblioteca de Politica, Economfa y Sociologfa; Barcelo-

na, Orbis; c.1985.

12 Max Weber proporciona la descripcion clasica del sistema patrimonialista y del sultana-
do, Max Weber: Economia y Sociedad: Esbozo de una Sociologia Comprensiva; México;

Fondo de Cultura Econ6mica; 1964.
13 Niccolo Maquiavello: Op. Cit.
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una paulatina admisién de su familia y
de su retinue en los circulos habituales
del poder, de los negocios y del status.
Tal podria ser el sentido de la descrip-
cién Marxista del Bonapartismo como
un arreglo en el cual la burguesia (clase
dominante establecida), entrega su fa-
cultad de mandar en la politica a un
“nochero”, al cual se deja a cargo del
estado, a cambio de que garantice la
tranquilidad de los negocios™. Sin em-
bargo, puede haber distintos tipos de
bonapartismo: las dictaduras burocrati-
co-autoritarias descritas por O’Donnell
constituyen un caso diferente, puesto
que en ellas una coalici6n de institucio-
nes y grupos organizados toma el poder
y lo administra, pero sin entregarse en
manos de advenedizos o a elementos
del “lumpen”15. Es después de todo
muy diferente el papel de una junta Mi-
litar al estilo Cono Sur, que el de un
“hombre fuerte” de tipo Centroamerica-
no.

En todo caso, es preciso subrayar,
que ciertas formas de Bonapartismo
(empezando por el ep6nimo) expresan,
en algin grado un tenso arreglo entre la
sociedad de estatus pre-existente (o la
sociedad burguesa estabilizada) y el ele-
mento.aventurero que tiene “su” opor-
tunidad a través de la explotaci6n de 1as
debilidades, fisuras, crisis e gobernabili-
dad e impasses intra-sistémicos de los
estados que les abren-las puertas. Sea
que el origen de su poder sea plebiscita-

rio, revolucionario, putschista o conspi-
rativo-cortesano, el “aventurero provi-
dencial” debe establecer un modus vi-
vendi con las elites pre-existentes a fin
de hacerse parte de ellas, o, en el caso
extremo de buena fortuna, enseforearse
sobre ellas (el caso del General Flores se
acerca mas a este polo, mientras que los
populismos del siglo XX, se aproximan
mas al polo del “oportunismo negocia-
do”).

El “lumpen”, en realidad, no es un
grupo homogéneo desde una: perspecti-
va estructural sino que més bien se trata
de una categoria residual que se refiere,
a mi entender, a un abanico de oportu-
nidades o a una situacién estratégica
que permiten describir el tipo de agente
que estarfa interesado en el aprovecha-
miento practico de las fisuras de la go-
bernabilidad, a la manera de ciertas
bacterias que son inocuas, invisibles e
insignificantes hasta que una crisis fisio-
légica o un debilitamiento del organis-
mo huésped les permite atrincherarse y
hacerse fuertes en algin 6rgano o en to-
do el cuerpo.

En general, el agente oportunista de-
be ser aquel para quién el riesgo y la
aventura constituyen una “buena apues-
ta”, o sea quien tiene poco que conser-
var, adolece de una débil acumulacién
de capital social o econémico, o quien
calcula que se halla destinado a perder-
lo todo bajo un orden “normal”. En su-
ma, se trata de sectores “riesgo aceptan-

14 Karl Marx: EL Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte; Medellin, Oveja Negra, 1974, Serie

Clasicos del Marxismo N@ 4.

15 Guillermo O’Donnell: Modemization and Bureaucratic Authoritarianism: Studies in Latin
American Politics; Berkeley; University of California; Institute of International Studies;

1973.



tes racionales” (o sea no temerarios o
quijotescos, sino osados calculadores
que ven y aprovechan una “buena ven-
tana de oportunidad”). En suma nada
hay de roméntico en este “lumpen”, si-
no por el contrario, el més frio y descar-
nado célculo en el filo del abismo.

En general, el “lumpen “aventurero
tiene esa caracteristica de saltar desde la
nada a la mas notoria de las publicida-
des y de alli al poder, en un mero parpa-
deo de la historia. Se trata de carreras
“improvisadas”, al calor de la capaci-
dad de capturar la fugitiva oportunidad
que transcurre en un instante. Lucio Gu-
tiérrez no es-nadie ni nada en la maiia-
na del 21 de Enero del aiio 2000: al caer
la tarde es una figura politica de escala
nacional y ya desde ese dia un “presi-
denciable”.

Del Lumpen a la Picaresca

En la cultura literaria de lengua es-
paola, existe un personaje que solo en
ella adquiere una centralidad imagina-
ria civilizacional. Se trata del “pica-
ro”16,.que ha revestido diversas encar-
naciones, desde el Lazarillo de Tormes,
hasta ciertos personajes de Vargas Llosa
o de la literatura hispanoamericana del
siglo XX, pasando por el “Buscén”, por
la costumbristica, y en cierta forma, en
el imaginario de la cultura popular: por
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ejemplo “el chulla” quitefio'?, es un le-
jano descendiente del “picaro” barroco:
un abandonado por al linaje y la fortu-
na, que busca abrirse paso a fuerzas de
expedientes y arbitrios que tiene el de-
nominador comun de estar por comple-
to ajenos a cualquier perspectiva bur-
guesa de ordenado trabajo y esfuerzo
sistematico. El “picaro” busca “colarse”
en el status més alto a través de un buen
matrimonio, de una sinecura o de un
cargo venal, y no a través de la racional
aplicacién de determinadas habilida-
des. ‘

En realidad, el picaro funciona no
como estafador, sino como seductor.
Trata de conseguir progresar en la vida,
por medio de la manipulacién de su en-
canto, personalidad, labia, retérica o
sensualidad, a fin de ir estableciendo
una red de lealtades (un “capital social”)
que le permita lograr esa ruptura decisi-
va (“estratégica”) en su fortuna. El “pica-
ro” (el Lazarillo genérico), anda siempre
a la caza de ese-“golpe de suerte” deci-
sivo que le daré fortuna, poder y seguri-
dad de una vez para todas. Esto se logra
soslayando por completo la l6gica ins-
trumental de la eficacia productiva. Na-
da més lejos de la mentalidad del “pica-
ro”que hacerse “rico” ofreciendo bienes
deseables, caros, apetecibles, dtiles y
hacerlo en condiciones mas ventajosas
que otros competidores. Lo que el pica-

16 Sobre la figura del “picaro” en la literatura ver: Alan Francis; Picaresca, Decadencia, His-
teria: Aproximaciones a Una Realidad Histérico-Literaria; Biblioteca Roménica Hispénica;
Estudios y Ensayos; N® 274 y Joseph Laurent; Estudios Sobre la Novela Picaresca Espaiio-
la; Madrid; Consejo Superior de investigaciones Cientfficas; 1970.

17 Jorge icaza; EL Chulla Remero y Fleres; Bibilioteca General Salvat N¢ 40; Navarra, Salvat
Editores; Aliaza Editorial ¢.1971 y Claudio Mena Villamar; * €l Chulla Quitefio”; en Na-
riz del Diable; Revista de Ciencias Sociales y Cultura; Quito, 1994.



ro ofrece es un simulacro de si, que
pueda convencer y ser plausible ante la
rica heredera y su familia, ante el poten-
cial protector, o ante el eventual “tonto
atil”. De hecho, quisiera sostener, que
la “picardia” es un sistema de produc-
cion de agentes y tipos sociales, que sir-
ve ademés de caldo de cultivo y semi-
llero de los seguidores del “lumpen”
aventurero. El caudillo advenedizo es el
“picaro” convertido en eswatega racio-
nalizado, mientras que el “picaro” tout
court es el cliente politico mas idéneo
del advenedizo.

Es por ello que el caudillo aventure-
ro termina rodeado y se presenta escol-
tado por una horda de personajes de pi-
caresca, llenos de esperanza en que su
adhesiéon seductora/seducida, les dara
el pasaporte a la sinecura o al cargo ve-
nal o los contactos y poder social nece-
sario para proyectar una biograffa idea-

lizada de ascenso social y escape de la-

nada. En una forma algo mas “moderni-

zada”, la esperanza picaresca se vuelca

sobre el magico “contrato” estatal que
hara la‘fortuna sibita y sera el “golpe”
decisivo de la providencia. El mundo de
los cauditlos advenedizos esta lleno de
estos personajes plebiscitarios que me-
rodean en los faldones del poder ofre-
ciendo todo tipo de “fantasticos” nego-
cios, planes taumatdrgicos, y productos
inéditos y de efectos casi filosofales.

El poder de estos personajes, se
asienta en buena medida en su capaci-
dad de “encantar” al poder y de conse-
guir acumular crédito frente a él. De he-
cho, lo que le ofrecen es esa propia ca-
pacidad de simulacro, su propia “sim-
patia”, su buena voluntad, su disponibi-

lidad, su incondicionalidad, su total fal-
ta de vertebracién ideolégica, y sobre
todo su carencia de otros lazos o com-
promisos que pudiesen limitar su dispo-
sicién a la aventura y al lance osado. La
pobreza del picaro, su desvalimiento, su
nada, son precisamente la fuente de su
valor: el picaro no tiene nada que per-
dery por tanto esta siempre listo a aban-
donarlo todo (que es nada) para embar-
carse en la siguiente cruzada de los Bus-
cones.

Elites “Picaras”

Ahora bien, quiero sostener que asi
como los ciclos de renovacién “bona-
partista” (lumpen) de la elite politica son
parte constitutiva de la formacion del
poder politico en el Ecuador (desde sus
inicios); también la picaresca es la com-
paiiera ineludible, que sigue al reino del
“lumpen” como una sombra a su due-
fno.

Una antropologfa participativa ini-
cial parece apuntar a la posibilidad de
que en la fenomenologia de los asuntos
publicos y de los negaocios privados “ru-
tinarios” de las capas dominantes, se
puede encontrar una marcada presencia
del modus operandi “picaro”. En otras
palabras, se sostiene que las elites Ecua-
torianas llevan sobre su frente la marca
de su nacimiento. Elite periédicamente
“oxigenada” por el “lumpen” y su corte
de picaros, no puede menos que institu-
cionalizar la praxis que la llevé a su as-
censo. No quiero decir con esto, que to-
do el asunto se reduzca a la natura La-
zarillesca de nuestros grupos gobernan-
tes, pero si a que, al menos ciertos ras-



gos de su habitus'8 pueden ser entendi-
dos desde la institucionalizacién, refi-
namiento, pulimento y elaboracién civi-
lizacional de la experiencia de la pica-
resca, en sus diferentes variantes y deri-
vas. De esta forma, la l6gica de los pica-
ros “en bruto” no es tan dificil de asimi-
lar: ciertamente se la maneja con dife-
rentes gestos y rictus de desprecio esno-
bista, pero en el fondo es un lenguaje
perfectamente compartido y compren-
dido, desde unas cimas sociales que
también lo hablan y lo ejercitan aunque
“con buenas maneras”y acento refina-
do, que sobre todo consiste en no dejar
huellas ostensibles, en hacer como el
chulla Romero y Flores, que oculta su
miserable desnudez tras una impecable
pechera almidonada.

Esta l6gica puede hallarse un poco
por todas partes, por ejemplo, es digno
de destacar que en la “ratio” empresa-
rial Ecuatoriana, uno puede hallar a me-
nudo la persistencia de estilos de racio-
nalidad econémica que se parecen mas
a las del Lazarillo que a las del estiliza-
do empresario Schumpeteriano. La em-
presa como “aventura”, cuyo norte es el
“golpe” decisivo a la fortuna, el negocio
instantdneo y sin esfuerzo, la improvi-
‘dencia suntuosa, el énfasis en la parafer-
nalia de los gastos de “representaci6n”
(el “picaro” apenas tiene algo, lo prime-
ro que hace es invertir en su “presenta-
ci6n dramatdrgica”); etc.; asimismo en
la politica, entendida como apuesta
osada al caudillo providente, como es-
trategia de acumulacién de lealtades in-
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tercambiables por sinecuras o cargo ve-
nales, el uso de ia politica como suce-
déneo de la empresa productiva, en las
maltiples formas de una economfa de la
seducci6n y del simulacro formalizado,
a su vez, en rituales y protocolos del en-
gafio consentido, etc.

Todo este mundo sumergido solo
para quien no lo quiere ver, no es ni ac-
cidental ni periférico a la producci6n
del poder: muy por el contrario, parece
ser uno de sus rasgos constitutivos mas
persistentes y tenaces. En este sentido,
Lucio Gutiérrez no es sino una repeti-
cién mas del rizo que no se riza en la
historia del Ecuador: otra instancia o
avatar mas de un ancestral modus ope-
randi. De esta manera no puede sor-
prender para nada su ductilidad de
guardaespaldas frente a los poderes fac-
ticos, la crasa instrumentalizacion de
sus aliados, y las formas “lumpescas” de
manejo de sus redes de solidaridad y
lealtad partidistas y clientelares. Tampo-
co puede sorprender su afinidad electi-
va que lo ileva aliarse casi instintiva-
mente con los partidos y lideres politi-
cos heredados de las dos mas estabiliza-
das expresiones del “lumpen” converti-
do en poder social-y politico dominan-
te: el Social Cristianismo (heredero del
empresariado politico velasquista de
Guayaquil) y el Roldosismo, heredero
aun “rastico” del cefepismo descamisa-
do de la costa Ecuatoriana,

Tanto el calculo maquiavélico pro-
pio del Bonapartismo, como la afinidad
de los cédigos practico-operacionales

18 Uso el concepto de “habitus” tal como lo presenta Pierre Bourdieu: Pierre Bourdieu: Ou-
tline of a Theory of Practice; Cambridge Studies in Social and Cultural Anthropology N2
16; New York; Cambridge University Press; 1977
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empleados, flevan a que necesariamen-
te el mundo de los Borbua, de los Gutié-
rrez y de los Villa tenga mucha maés in-
teligibilidad reciproca con el de los Bu-
caram y de los Nebot que con el de los
grupos étnicos comunales o con la inte-
lligentsia politica de centro, de izquier-
da o doctrinariamente ( y por tanto. mi-
noritariamente) liberal.

* La politica oficial Ecuatoriana tiene
rasgos picarescos (incluso en su estilisti-
ca folklérica) porque el modo de pro-
duccién y de reproduccién de sus esta-

mentos dirigentes obedece en cierta -

medida (no excluyente ni exclusiva)a la
I6gica del picaro y por tanto se remite'a
la “travesura” propia del juego burlesco
del farsante. Esta cercania con la farsa y
las ‘mascaradas -deriva en una estética
carnavalesca'9 que es una sefal mas de
la naturaleza misma de la matriz origi-
naria de produccién del poder. Pero es-
ta picarésca es “grave” por sus conse-
cuencias' 'y por el contenido de sus
apuestas. ‘Cuando las cosas se “ponen
serias” muestra su otra cara: el rastico
matonaje, la prepotencia del fanfarré6n
profesional, la organizacién secreta de

las vendettas, el crimen judicial o extra-

judicial, la aplicacién de las éticas ma-
fiosas, el cohecho y las kafkaianas ace-

3

chanzas seudo-iegales de una cultura
judicial de tinterillos pueblerinos y/o
barriales, que solo toma de la juridici-
dad las mas vacuas formas o representa-
ciones, pero que es absolutamente con-
traria al “espiritu de las leyes”, dejadas
huérfanas por una justicia sin majestad
ni prestigio.

-Cabria, por fin, preguntarse qué es
lo que permite que la ley del “lumpen”
lejos de ser la excepcién (El Bonapartis-
mo es interpretado, desde Marx, como
estado de excepcion®®), parezca ser
una cuasi-rutina en la formacién del po-
der. El estado Ecuatoriano ha hecho, de
una forma excepcional del estado bur-
gués, una forma “normal”. Se trata.de
una estructura construida por y para la
circulacién de elites de origen y prag-
matica “lumpen”; amparadas en un sis-
tema de reclutamiento picaresco y res-
paldado en un lenguaje politico farses-
co'y comediante. El conjunto de la eco-

nomfa politica y de la moralidad civica

se hatlan traspasadas y afectadas por las
consecuencias mnémicas de este apren-
dizaje, de este habitus. Después de to-
do, muy a nuestro pesar deberiamos dar
el beneficio de la duda a cierta insultan-
te intuicion de Marx que-ve a las repu-

19 La politica puede ser vista desde esta 6ptica como acontecimiento farsesco, en donde el
orden normal de las cosas se vesubvertido e invertido. De esta forma, la politica es lo con-
trario a la realidad, espacio de imagenes y espejismos grotescos, que tiene tan solo una
funcién compensatoria respecto a las duras realidades de la vida social “verdadera” que
se juegan en otro lado, donde las cosas “sf van en serio” {familia, propiedad, violencia).
Asi la polftica tiene la misma funcionalidad antropol6gica del carnaval, pero se trata aquf

de un “carnaval perpetuo”.

20 Sobre el tema de los “estados de excepci@in” en Marx y sus seguidores ver: Nicos Poulant-
zas; Fascismo y Dictadura: La Tercera Internacional Frente al Fascismo; Editorial. Siglo

XXI, México; 1974,



blicas hispanoamericanas como “repu-
blicas de-bandidos“2', como satrapias
de Bonapartes de telenovela, como dlti-
mo refugio de elites de aventureros y ca-
za fortunas inhdbiles para la construc-
ci6n de republicas “en forma”o de una
polis auténticamente ciudadana,
Ciertamente en las palabras de Marx
hay mucho de exageracién, de incom-
prensién y demasiado de racismo etno-
céntrico Europeo, aparte de hallarse en-
ceguecido por las necesidades polémi-
cas que lo obsesionan. A pesar de ello,
creo que es importante tomar en serio
un ndcleo conceptual subyacente y pre-
guntarse en qué medida sobrevive entre
nosotros, no en los mérgenes oen la ex-
cepcién, sino como principio articula-
dor hegeménico de la préctica politica,
la ratio picaresca del iumpen. ;No se
fund6 esta repiblica, después de todo,
como hazaiia de elementos marginales
y descastados del orden absolutista?
;No es aquella praxis la que se reprodu-
ce interminablemente en la “mala infi-
nitud?2” de la repetici6n compulsiva?
En todo caso, es precisa delimitar
més precisamente la naturaleza de esas
fisuras que impiden la estabilizacién de
un orderi y de un estamento elitario mas
0 menos consistentes y capaces de re-

producirse con mdependencua de la pe-.

riédica entrada aluvional del “lumpen”

(sea este bajo la variante plebiscitaria o

sea bajo la variante “golpista”, que pue-
de combinarse con la primera, como ya

21 José Aric6; Op. Cit.
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se ha visto). Para entender esto, es pre-
ciso entender también cuéles son las
formas “normales” de reproducci6n del
poder politico y mostrar de qué manera
éstas son incapaces de alcanzar una
consistencia propia, dotada de unos
mecanismos propios y diferentes.

En un sistema politico “burgués” es-
tabilizado, el gobierno y las institucio-
nes estatales son oferentes de “politicas
oficiales” y el personal politico y admi-
nistrativo estatal adquiere el carécter de
un cuerpo profesional en alguna mane-
ra independiente de la sociedad civil,
que es capaz de destilar las demandas
particularistas y darles una forma de
asunto “publico”, asi como dar a los
productos de su actividad esta forma de
“politica res-publicana”, o sea, sobre
asuntos, temas o recursos referidos a al-
guna forma del interés general de una
comunidad civil entendida como sus-
tantivamente existente por-encima de
sus componentes “atémicos” (para el
caso poco importa que esta comunidad
emancipada de sus integrantes pueda o

no sér reduccionistamente descrita, el

hecho es que actda como si tuviese una
existencia ontol6gicamente consisten-
te). Para que esto sea asi, el estado y sus
organizaciones deben poder existir por
separado y desgajados de otros &mbitos
institucionales de reproduccién de gru-
pos o mundos vitales ajenas.

En el caso del Ecuador, esta emanci-
pacién del estado, se presenta como

22 El concepto de “mala infinitud” es tomado del lenguaje Hegeliano y se refiere a un proce-
sa o forma de existencia que se prolonga interminablemente sin totalizarse, ni culminar
dialécticamente en su auto-superacién. En un proceso interminablemente atrapado en sf

mismo e incapaz de trascenderse.
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muy pobremente alcanzada. En efecto,
es posible plantear que el estado, muy
por el contrario, es una constelacién
abigarrada de coaliciones gremial-cor-
porativas y de estructuras familistico-di-
nésticas, centradas en la ratiodel linaje.
En este sentido, hay dos principios de
lealtad fundamentales: en’ primer térmi-
no, la co-légiatura, o sea el lazo que
une a personas vinculadas por el mismo
oficio: por la naturaleza intrinseca de su
trabajo y por compartir un monopolio o
cuasi-monopolio del derecho a ejercer
determinada tarea sustantiva y ademas,
y por afiadidura de ejercer derechos ju-
risdiccionales publicos o semi-publicos
a partir de ese gremialismo fundante?3,

El sistema politico Ecuatoriano es
fuertemente corporativista y en él se
considera “normal y natural que sean
los interesados quienes sean los encar-
gados de realizar la “policia” de su pro-
pia actividad, y no 6rganos indepen-
dientes de ese interés gremial. En reali-
dad, no existe una concepcién del inte-
rés abstracto del o de “lo” publico, sino
que este se halla subsumido en el inte-
rés del oficiante o especialista #cnico.
El interés como abstraccién del particu-
lar concepto del artifice no ha lograde
plasmarse en una concepci6n’ del ser
humano universal, dotado de necesida-
des y de intereses trascendentes al oficio
o condicién pericial peculiar. Esta im-
posibilidad de entender-o concebir lo

”publico” se vincula a la imposibilidad
de entender o aceptar la humanidad en
general, como atributo basico del “inte-
rés general”. En un mundo en que es
imposible ver al “otro” como homogé-
neamente igual, 0 sea como un poten-
cial "yo mismo”, y donde la identidad
social se construye en el pathos de la di-
ferencia/deferencia, es imposible acep-
tar y entender la humanidad en abstrac-
to, en la desnudez que nos iguala a to-
dos. En este sistema yo solo puedo reco-
nocerme en aquellos que me son igua-
les entanto portadores de una igual pre-
tension de diferencia frente a los demés
y de una anéloga pretensién a la defe-
rencia de los deméas. De esta forma no
puede haber forma de universalidad
més alta que la simple generalidad del
grupo estamental con el cual construyo
mi diferencia. Esto crea un lugar vacio
en el espacio del Universal (lugar anta-
fio ocupado por el simbolismo de la co-
rona absolutista, pero ahora vacante a
perpetuidad).

Este vacio de la politicidad (de la
“politeia” en su sentido aristotélicoZ4),
crea un déficit de lealtad mutua: el
“otro” al serme extrafio, no es merece-
dor de mi fidelidad civica, salvo en el
terreno de las relaciones ordenaci6n je-
rérquica. Existe la posibilidad -de un
“pecking order” estamental, mas no de
una camaraderia civica de los "iguales”.
La camaraderia ausente es reemplazada

23 Buenas descripciones del corporativismo y de su funcionamiento son los sistemas politi-
cos y sociales latinoamericanos pueden hallarse en: Richard Morse: Resonancias del Nue-
vo Mundo: Cultura e Ideologfa en América Latina; México, Ed.Vuelta, 1995 y en Peter Kla-
ren; Promise of Development: Theories of Change in Latin America; Introducci6n; Boul-

der, Colorado; Westview Press; c. 1986.

24 Aristételes; Polftica; El Libro de Bolsillo; Clasicos; N 193; Madrid; Alianza Editorial; ¢

1986.



por las relaciones de reciprocidad fami-
listica que toman el lugar de la imposi-
ble fraternidad del mutuo reconoci-
miento25. El re-conocimiento del otro y
del propio yo en la mediaci6n del otro
solo puede darse en el lenguaje de la fa-
milia patriarcal extensa y de sus emana-
ciones simbélicas y funcionales Mafio-
sas.

De esta forma, la arquitectura de las
relaciones de lealtad se apoya en dos di-
mensiones complementarias mutua-
mente empotradas: el orden honorifico
de las diferencias estamentales propias
del corporativismo gremial, y el orden
patriarcal/patrimonial de la familia. En-
tre ambos describen buena parte de la
contextura de la lealtad y de la mutua
obligacién, asi como la naturaleza de
los vinculos .politicos dominantes. En
otros términos, el grueso de los habitan-
tes del Ecuador solo son leales colegial
y familiarmente, y en ambos casos, estas
lealtades obturan y bloquean el desarro-
llo de la posibilidad del mutuo recono-
cimiento politico (en el sentido fuerte de
lo politico como camaraderfa civica de
iguales)Zé.

Esto también impide que la mayorfa
de los actores alcancen una compren-
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si6n de sf y de los otros como ciudada-
nos, o que puedan entender el valor éti-
co del estado de derecho o de la legali-
dad como figura “racional abstracta”. La
ley, para ser valida y exigible debe re-
vestir la forma de la lealtad estamental
(con los igualmente diferentes) y de so-
lidaridad/reciprocidad familiar, expresa-
da en la ética de la gratitud y de la san-
gre. La moral verdaderamente exigible
es la de “devolucién” del afecto y del
favor o merced del consanguineo (real o
simb6lico), asi como la de defensa y
proteccién del endogrupo colegial. No
puede existir un sentido de obligacién
hacia lo “pdblico”, pues lo pdblico no
tiene existencia ni moral ni conceptual,
ni estd respaldado por practicas emi-
nentes que lo cristalicen en rutinas re-
producibles y prestigiosas. Existe obliga-
ci6n y deferencia hacia personas o enti-
dades que adquieren una significacion
concreta en la historia de los intercam-
bios-de favores, favoritismos y sangres,
de capital social y de reconocimientos
honorificos (resiltados de la circulacion’
de la dignidad). No existe reconoci-
miento de la humanidad del otro o de
su politicidad en tanto similar ciudada-
no. Por ello es que el lazo social y poli-

25 Wilhelm F.Hegel ha caracterizado de manera ejemplar en su “Fenomenologia del Espiri-
tu”, este proceso de reconocimiento mutuo entre los sujetos ciudadanos. Para un anilisis
clasico, ver; Alexandre Kojeve; La Dialectica del Amo y del Esclavo en Hegel; Buenos Ai-
res; Editorial La Pleyade; 1971 y también; Jean Hyppolite; Génesis y Estructura de la Fe-
nomenologfa del Espiritu de Hegel; Historia, Ciencia y Sociedad, N? 105; Barcelona; Edi-

ciones Peninsula; 1991.

26 El desarrollo de una concepci6n civica y republicana de la ciudadania y de la politica re-
quiere la disolucién de la hegemonia de la moral familiar y su restriccion a los 4mbitos es-
trechamente circunscritos de la “intimidad”. En ef sistema Ecuatoriano puede decirse que
existe un déficit de esta “ intimidad”, lo cual redunda en el no desarrollo del lugar moral
al que deberia remitirse la circunscripcién de la familia, a fin de dejar abierto el cauce pa-

ra el desarrollo del ethos civico.
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tico no essino raramente legal: yo nece-
sito saber en concreto “con quién estoy
tratando” antes de saber que actitud de-
bo definir frente a este otro incégnito. Su
mera humanidad no proporciona datos
suficientes, ni constituye base determi-
nada para la accién hacia este otro. En
otras palabras, puede decirse que el otro
anénimo no tiene existencia, hasta que
no pueda ser ubicado dentro de una ma-
triz de reconocimiento estamental o fa-
miliar definida. Nadie es nadie (ni nada)
hasta que no se sepa de quién es parien-
te o deudo y hasta que no se sepa que ti-
tulo debe anteponerse a su nombre,
puesto que un nombre solo es algo de-
masiado desnudo en un mundo donde
la humanidad adn no tiene nombre.
Ahora bien, los sistemas socio-poli-
ticos anclados en la l6gica estamental-
corporativa y en la clanico-familiar, tie-
ne sus propias formas de estabilizacién
y de generaci6n de principios trascen-
dentes y regulados de circulacién de eli-
tes: son dos las garantias bésicas que
subyacen a la estabilidad de los regime-
nes familistico-corporativos: a) la cons-
tancia funcional de una divisién social
del trabajo materializada en oficios y
status mas o menos inméviles, y b) la
existencia de una cdpula o cumbre di-
néstica que opera como supraestructura
del sistema de linajes. El sistema gremial
descansa, en definitiva, en la lenta mo-
dificacién de las condiciones tecnol6gi-
cas de existencia y en las relaciones mas
o menos predecibles a largo plazo entre
cargos y oficios. No es por tanto muy

compatible (como ya lo sabia muy bien
Adam Smith27) con la “revolucién per-
manente” de la sociedad burguesa. Por
su parte, el sistema patriarcal y familfsti-
co tiene su cauci6n dltima en una fami-
lia reinante, o sea una dinastia que ope-
ra como remache y soldadura de todo el
sistema de familias y linajes y da a cada
cual un lugar reconocible/reconocido
en el orden de prelacién honoratorio. El
sistema de la nobleza y de los titulos no-
biliares es legitimado, en dltima instan-
cia, por un dinasta que es el que asigna
y clasifica los sistemas de honor familiar
y les dasu sello de garantia. Un titulo es
vélido solo en la medida en que el que
otorga tiene la clave para definir quien
merece tal distincién. En otros términos,
el sistema clanico requiere de un centro
de acreditacién de las pretensiones cla-
nicas, y ese centro debe estar por enci-
ma (y por definici6bn por encima) de
cualquier otra instancia acreditadora.

El sistema absolutista anterior a
1809 proporcionaba precisamente esta
estabilidad o arbitraje final entre las pre-
tensiones de los linajes y les daba a ca-
da uno, asi como a cada uno de sus
miembros un “ordo” resistente y sélido
en el cual la tarea del reconocimiento
quedaba abreviada y asumida estatal-
mente. El honor, aunque siempre dispu-
table (la querella puntillosa por el “ho-
nor” era una ocupacién obsesivamente
central en la vida diaria de las elites ab-
solutistas y de sus inmediatas sucesoras
hasta entrando el siglo XX)28, era un sis-
tema de coordenadas manejables que

27 Adam Smith: /nvestigacion de la Naturaleza y Causas de la Riqueza de las Naciones; Bi-
blioteca de Economia N2 8; Barcelona; Orbis; 1983.

28 Ver Carmen Anhalzer: Marqueses, Cacaoteresy Vecines de Pertoviejo: Cultura Polftica en
la Presidencia de Quito; Universidad San Francisco de Quito/Abya Yala; c. 1997.



permitia “saber quien era quién” y daba
pautas algoriwnicas sobre el proceso de
“hacerse alguien”.

Ahora bien, el problema de la esta-
bilidad de las elites Ecuatorianas, radi-
ca, a mi entender a una serie de quie-
bres y desfases entre el habitus estamen-
tal/familiar y las condiciones “objetivas”
de su reproduccién. En primer término,
al ser arrojada la economia moral del
gremialismo en el maelstrom de la eco-
nomia politica-mundo, se le hace impo-
sible estabilizar el valor y funci6n relati-
va de los gremios. Las relaciones técni-
co-funcionales entre estos se hacen tre-
mendamente azarosas, cambiantes y
agitadas. En suma ya nadie puede saber
cual sera la relaci6n técno-funcional
precisa que llevarsa cabo con otros gre-
mialistas, cuyos propios oficios y labo-
res se ven sacudidos por la volatilidad
de la revoluci6n tecnologica end6gena
de la produccién burguesa. La escala de
prelacion y la articulacién funcional de

los grupos- profesionales y co-legiales.

con los demas y consigo mismos se ha-
ce extremadamente deleznable y ya no
puede dar firmeza a estrategias confia-
bles de reproduccién de la identidad o
de las concepciones del propio y justo
valor o “dignidad”.

La historia tomentosa de la acredita-
ci6n del valer profesional, la desespera-
da basqueda de consolidaci6n y perso-
nerfa juridica, el continuo moverse del

29 Adam Smith; Op. Cit;
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piso en el que se asientan las reclama-
ciones de valor funcional dan testimo-
nio de esta imposibilidad de sostener el
orden desde lo gremial. En realidad este
problema fue confrontado por todas las
sociedades en transicién hacia la eco-
nomia politica, mas las soluciones fue-
ron variables. Para Smith se trataba sim-
plemente de disolver el principio esta-
mental y dar paso a una organizacién
de las relaciones funcionales de inter-
cambio en el ambito del “individuo des-
nudo” en el mercado?8. En el caso
Ecuatoriano, se ha recurrido ai estado
como campo de batalla que debe dar
lugar a una resolucién de la inestabili-
dad funcional de las corporaciones y
grupos de estatus. El problema es que el
propio Estado estd armado como una ar-
quitectura de gremios y la inestabilidad
gremial se le trasmite inmediatamen-
te30,

De esta forma, el elemento putativa-
mente estabilizador no hace sino repro-
ducir la inestabilidad de sus componen-
tes. Carece, por tanto de un principio de
articulacién diferente que pueda arbi-
trar sobre las demandas y los “desper-
fectos” del volatilizado sistema de rela-
ciones inter-corporativas. En algunos
paises europeos y asiaticos, este proble-
ma pudo resolverse mediante el arbitrio
de la constitucion de una burocracia
centralizada que adquiri6 independen-
cia frente a las corporaciones y grupos

30 En el Ecuador, las instituciones estatales, son, con enorme frecuencias, meras agencias y
proyeccion de intereses giemiales. El Estado, en realidad, es tan solo una simulacion, que
en realidad encubre el poder particular gremialista que utiliza los aparatos gubernamen-
tales para controlar dreas segmentadas de competencia y jurisdiccién, bajo la apariencia

de “publicidad”.
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de estatus, lo cual a su vez le permiti¢
arbitrar entre ellas “como tercera parte”,
o bien, simplemente reemplazarlas en
sus funciones de dominacién socio-po-
liticas, sometiéndolas a la férrea 16gica
de una “clase universal” (tecnocracia
estatal)3.

€En Ecuador esto no ha ocurrido, co-
mo lo atestigua, precisamente la imposi-
bilidad que han encontrado los proyec-
tos estatalizantes para construir cuerpos
de servidores puablicos y de profesiona-
les de la politica capaces de anteponer-
se a las fraternidades gremiales. El siste-
ma de la administracién publica, al me-
nos en lo que no tiene de familiar y ne-
potista, opera como sistema de agencias
“colonizadas” por las corporaciones
gremiales, y como bur6s pablicos de los
intereses estamentales. Por tanto, el Es-
tado se halla anclado en las arenas mo-
vedizas que la economfa politica ex-
tiende debajo de los pies del estamenta-
lismo y es incapaz de construir desde si
y en su seno un principio de articula-
ci6n ordenamiento y disciplina de un
eventual cuerpo de dirigentes politicos
nacionales.

En cuanto al sistema de acreditacién
familistica, éste exploté por su copa a
rafz de la independencia. Un sistema de
honor y lealtad familiar sin el 4ncora de
una cdpula dinéstica y absolutista, que-

da sometida también al azar de la incer-
tidumbre de origen y de destino. En
otras -palabras, las relaciones inter-fami-
liares y el arbitraje ente sistemas de lina-
je se hace bajo condiciones de “estado
de naturaleza” (en el sentido Lockeano
del término: no como caos irremedia-
ble, sino como orden anérquico basado
en la auto-ayuda)32. Pero un orden asi
constituido es obligado a continuas re-
visiones, a interminables querellas y a
una fragilidad congénita de los meca-
nismos de adjudicacién de reclamacio-
nes tanto materiales como de honor y
puntillo protocolar.

En estas condiciones en que la jerar-
quia patrimonialista carece de tribunal
dltimo, los linajes quedan librados a sus
propios medios para validar sus prece-
dencias y sus reclamaciones de posi-
cién y acceso a capital social y material.
De esta forma, las destrezas interactivas, .
las astucias, los arbitrios y la capacidad
de organizacién de las violencias se ha-
cen centrales. Esta centralidad convierte
a los patrones de mafia (“capos de lina-
je”) en verdaderos y frenéticos empresa-
rios del capital social33, que deben con-
tinuamente renovar su acceso (siempre
en peligro) a las {laves que permiten
abrir el cofre del mecenazgo civico y
hacer circular la lealtad, que es la base
de su poder.

31 Max Weber ha tratado con especial énfasis el proceso de formacitin de un estamento es-
tatal profesionalizado que permite a las instituciones piblicas emanciparse de los intere-
ses particulares. Max Weber; “Poder Burocritico y Liderazgo Politico”; en Max Weber: Es-
critos Politicos; Joaquin Abellan (ed); Alianza Editorial; Madrid, 1991.

32 John Locke; Second Treatise on Govemment; Indianapolis; Hatchett Publishing Co.; c.

1980.

33 Para un examen del concepto de “capital social”, ver Pierre Bourdieu y ).P.Passeron; Re-
production in Education, Society and Culture; London, Sage Publications; 1990.



El sistema familistico opera, pues, en
una zona de incertidumbre muy alta,
pero, si a esto se acompana la inestabi-
lidad funcional que presiona sobre las
jerarquias gremiales, tendremos un sis-
tema de produccién y reproduccién de
orden y liderazgo altamente inconsis-
tente y “abierto” al continuo desafio de
recién llegados.En un mundo donde no
hay “nobleza”, ni estirpe garantizada di-
nasticamente y los titulos de prestigio,
valor y fortuna estan brutalmente condi-
cionados a lo rudamenteé realizativo, a

las habilidades y arbitrios de los empre--

sarios de la lealtad, y en donde las rela-
ciones funcionales no tienen tampoco
un arbitro externo, el estado y las elites
pierden toda capacidad selectiva y de
filtraje. El Estado-es una fortaleza llena
de brechas y goteras, en la cual pueden
penetrar casi a su antojo hordas de men-
dicantes, aventureros y filibusteros, pre-
cisamente los “picaros” a los que hace-
mos referencia. El orden estamental vio
quebrarse su columna vertebral y sus
contrafuegos en 1809, desde entonces,
lejos de encontrar otros principios de
funcionamiento, ha intentado seguir su
camino més sin los soportes que hubie-
sen podido darle coherencia.

En los sistemas patrimonialistas y es-
tamentales, la crisis del sistema no es
.enfrentada por la “revoluci6n”, en la
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que un grupo de clases subaiterrias y eli-
tes periféricas desaffan y reemplgzan a
los viejos bloques de poder34. La crisis
tipica de un orden estamental/patrimo-
nial se resuelve por medios mas paretia-
nos que jacobinos: mediante la circula-
ci6n de las elites35. Mas las nuevas eli-
tes y los desafiantes de extra-muros, no
provienen del interior del sistema esta-
blecido de precedencia, sino que son ti-
picamente del elementos extranjero, del
descastado (Los “Tauras” de Urbina; los
“macheteros” de Alfaro; la “chusma”
velasquista, etc.), del desanclado en los
sistemas de reproduccién rutinarios de
las elites, en suma del “Lazarillo de Tor-
mes” o de los Bonapartes de pacotilla
que pueblan el tragicémico anecdotario
de la renovacién politica local.

Es aqui donde entra en acci6n el
“lumpen”. En un sistema crénicamente
desestabilizado de circulacién del po-
der, el ascenso politico y social, reviste
el caracter de aventura, de “hazaifa”
azarosa, de astucia y de seduccién por
parte de quien solo tiene su habilidad y
ante quien no se antepone nada distinto
que pueda resistir a“la habilidad. Es
exactamente aquel mundo que ha per-
dido lo que Burke llamé “las afinidades
del coraz6n” que consolidan largas re-
laciones de respeto, confianza y jerar-
qufa “naturales”, en las que cada cual

34 Theda Skocpol; States and Social Revolutions: A Comparative Analysis of France, Russia
and China; New York; Cambridge University Press; 1979.

35 Vilfrido Pareto; Compendium of General Sociology; Guido Farina (ed); Cap. IX; University
of Minnesota Press; 1980. Caetano Mosca también ha desarrollado un estudio ya clasico
sebre la “circulaci6n de las elites”: Caetano Mosca: La Clase Politica; seleccion e intro-
duccién de Norberto Bobbio; México, Fondo de Cultura Econdmica; 1992. para una vi-
si6n critica de lasteorias de este tipo, Peter Bachrach; Critica de la Tecrfa Elitista de la De-

mocracia; Buenos Aires; Amorrortu; 1967.
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reconoce su lugar y alcanza, incluso en
la modestia, una respetabilidad inclau-
dicable36. Una sociedad estamentai
consolidada posee muchas y efectivas
barreras para morigerar la carrera del
“picaro” (que es posible reconocer tras
la figura decorosamente presentada por
Burke del “hombre nuevo”, del “parve-

" que se abre paso a fuerza de su des-
treza)¥’, que de otra forma seria fulgu-
rante y Fujimorista. Una sociedad bur-
guesa propiamente armada obliga a la
astucia y a la viveza a seguir caminos
disciplinados por la brutal competencia
del rendimiento y de la eficacia, y la
orienta a través de formas de ordena-
miento altamente racionalizadas y ra-
cionalizantes.

La sociedad Ecuatorlana parece ca-
recer de los dos tipos de mecanismos:
ha perdido los contrafuegos funcionales
y dindsticos del absolutismo, sin por
ello ganar las disciplinas racionales y
sistémicas propias del mundo burgués.
En la anarquia estamental-familiar’ las
puertas al paso de la picaresca estdn
abiertas, y las rutinas mismas del poder
se hacen cotidianamente picarescas. El
estado se convierte en un carrusel cada
vez més veloz de astucias, confusién en
la cual ya no es posible distinguir si-
quiera a los que han estado en el juego

por mas tiempo y por tanto han podido

adquirir al menos el aire del “savoir fai-
e”. Por tanto, en este tipo de contexto
es preciso entender que una mejor re-
dondeada comprensi6n de la polftica,
-significa adentrarse en la légica de la

aventura y del aventurero, entender los
mecanismos y dispositivos a través de
los cuales se construye, progresa y tiene
éxito el lance y el entramado de oportu-
nidades que hace posible cada carrera
“aventurera”, define sus probabilidades
de éxito y explica las maniobras “tipi-
cas” de semejante trayectoria.

La “picaresca” ofrece un mend de
tacticas y de procedimientos tipicamen-
te asociados a la forma de hacer polfti-
ca del “lumpen”; en la medida en que
poder se halla impedido de desarrollar
formas estabilizadas, tampoco logra-es-
tabilizar una “clase politica formal”, y
tiende a convertir 2 todo su elemento
humano en “lumpen” advenedizo, que
funciona, por tanto, con la pragmética
propia del Buscon. Ahora, en esta situa-
cién, la pragmaética marginal, in extre-
mis y desesperada del Lazarillo, se ¢on-
vierte en norma y hasta en paradigma.
La “normalidad” se invierte: lo extramu-
ral, anecdético y descentrado se hace
sin6nimo de lo habitual y de lo predeci-
ble, mientras que las rutinas general-
mente asociadas al funcionamiento de
podegres racionalizados, o al menos tra-
dicionales, ancestrales, etc. se presen-
tan como extravagancia, aberracién o
excentricidad.

Volviendo a Casa: La Sociedad Patri6ti-
ca Como Sociedad Aventurera.

En las péaginas anteriores se han es-
bozado ciertas consideraciones que in-
tentan dar cuenta de practicas politicas

36 Edmund Burke; Thoughts on the Causes of Present Discontent.
37 Ver: Leo Strauss y joseph Cropsley; History of Political Philosphy; pp 687-709; University

of Chicago Press; 1987.



difundidas en el sistema politico Ecuato-
riano. En especial se ha intentado dar
un enfoque peculiar a la respuesta de la
pregunta referente a las raices y causas
de la frecuencia y facilidad con que per-
sonal politico advenedizo es capaz de
adquirir gran importancia y posicion
dentro del aparato gubernamental y
dentro del sistema de elites civiles de es-
te pais. No solo se ha intentado explicar
la presencia de ciertos rasgos inherentes
a la pragmatica del poder, sino que tam-
bién se ha procurado dar cuenta de la
“repeticién compulsiva” que hay en su
aparecer y reaparecer en diferentes en-
carnaciones y avatares a lo largo de una
historia ciclica y repetitiva.

La carrera politica del Presidente Lu-
cio Gutiérrez y de “su” Sociedad Patri6-
tica puede ser vista como una buena
instancia de lo ya discutido. Los ele-
mentos estan alli: el fulgurante ascenso,
la incapacidad de la “fortaleza” socio-
estatal para resistirlo, la debilidad de los
contrafuegos levantados contra la irrup-
cién de los advenedizos (Gutiérrez po-
dria ser bien descrito como un “hombre
nuevo” en el sentido Burkeano), la pra-
wis familistica y cosporativista llevado a
paroxismos de obviedad, la trama de
caracter aventurero de su historia y de
su biografia politica, su propia margina-
lidad geografica, social y econémica, la
extraccién y reclutamiento de sus segui-
dores, la evidente y predecible volatili-
dad del sujeto politico que encarna, ¥,
por tltimo, pero no de menor importan-
cia, las eswategias y arbitrios maquiavé-
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licos que lo terminan uniendo a las fa-
milias y patriarcados més estabilizados
a los que, repitiendo el gesto y la ma-
niobra ancestrales de los Flores, los Ro-
bles, los Plaza, los Febres Cordero o los
Bucaram, se trata ligar y en los que bus-
ca apoyar la reproduccién de sus pro-
pias redes clientelares.

Gutiérrez llega al poder aliado al
movimiento indigena Ecuatoriano, pero
es:significativo que, tan pronto se hubo
asegurado alianzas alternativas de tipo
“patronal”, se apresur6 a defenestrar a
sus compafieros dé ruta indigenas. Es
necesario, por fin, ocuparse, aunque sea
preliminarmente, de la racionalidad de
esta alianza, asi como de la ruptura que
le dio fin.

Pretendo sugerir que el movimiento
y la organizacién comunal indigena son
el resto méas sélido y el remanente me-
jor estabilizado del proyecto absolutista
en el Ecuador. Las actuales comunida-
des andinas (las amazénicas son harina
de otro costal y su etnosintésis es méas
reciente), son la criatura adn hoy del
proyecto Toledano del siglo XV138, Las
identidades que defienden y las bases
éticas del status al que se remiten, son fa
dgltima defensa y supervivencia del pro-
yecto absolutista imperial en el Ecuador.

Unanalisis de las demandas y de la
auto-construccién identitaria del movi-
miento de las minorfas indigenas reve-
lan que se trata de un intento de reesta-
blecer el fuero comunal/estamental del
absolutismo, despojado, eso si, de las
inhabilidades propias de la “capitis di-

38 Diana Bonnett Velez; “L.as Reformas de la Epoca Toleddna (1569-1581): Economia, Socie-
dad, Politica, Cultura y Mentalidades”; en Enrique Ayala Mora {coord .) Historiade la Amé-
rica Andina; Universidad Andina Simén Bolivar; vol, 2; Quito; 1999.
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minutio” tutelar impuesta por la Corona
y de la civilizacién hipano-cat6lica3?.
En realidad, el movimiento indigena se
lanza en contra del orden establecido,
por ser una negacién del “ordo” corpo-
rativo comunal y por amenazar su diso-
lucién. El fin de la heteronomia encar-
nada en la hacienda, que hacia del in-
dio deudo infantilizado de la familia pa-
tronal, dej6 disponible al pueblo nativo,
para recaer sobre sus tradiciones comu-
nales Toledanas y buena parte de su lu-
cha se centra en la reconstitucion de ese
tejido legalmente reconocido que la re-
publica volatiliz6 en el gamonalismo
feudal.

El movimiento indigena representa
el esfuerzo de los indigenas por levantar
su propio “standestaat” (su lugar en un
orden estamental), emancipandose de
la tutela patronal, en un pie de mayor
igualdad. Esto implica un retorno sobre
la idea de los desarrollos de los “iguales
diferentes”, o sobre una dicotomia de-
mocratizada entre la “repdblica de in-
dios” y la “republica de blancos”49.

Semejante latente proyecto, empe-
ro, tiene contradicciones fundamentales
con la politica del “lumpen”. El “lum-
pen” apela precisamente al desarraigo,
a la excentricidad, a la disolucién de to-
do lazo previo al vinculo con el condot-
tiero, con sus agentes, vélidos y pania-
guados. La retinue del jefe “lumpen” de-
be ser el crisol y matriz sociol6gica ex-
cluyente del grupo aspirante al poder.
La retinue solo se afianza sobre la tierra
arrasada de toda otra pertenencia. Para

3

que los indigenas pudiesen ser admiti-
dos en el circulo de la Sociedad Patri6-
tica (o del Roldosismo, o del Social Cris-
tianismo), deberfan precisamente re-
nunciar a su pétrea solidez post-Toleda-
na, deberian autodisolverse en cliente-
la, convertirse en una colecci6n de indi-
viduos u hogares “disponibles” como
satélites y deudos del caudillo y de su
familia ampliada.

El proyecto politico del Gobierno
para con los indigenas solo pude basar-
se en la desintegracién comunal y en la
reconstitucién del indigena como clien-
te politico-electoral. Para ello seria ne-
cesario descentrar al indio de su estatus
estamental y dirigirlo hacia otras for-
mas, mas pluralistas y, en dltimo térmi-
no “lumpen” que permitan controlarlo
desde la ratio picaresca. El Gutierrismo
solo tiene un destino inteligible para el
indio: su conversi6n en “lumpen” y la
transformacién de sus dirigentes en “pi-
caros”. De otra forma, se mudan en ene-
migo arquetipico del aventurero: el mo-
vimiento indigena es en realidad un re-
manente de la fortaleza burkeana (ema-
nada del absolutismo) levantada contra
los advenedizos.

Se trata de una reserva de identida-
des por completo anti-aventureras,
asentadas en la firmeza ancestral de un
habitus tradicional que se ha afianzado
como supervivencia misma, como lo
Gnico no trastrocado por la “repablica
de los bandidos”. Por tanto, la ruptura
entre la Sociedad Patri6tica y el movi-
miento indigena no debe ser vista ni co-

39 Manuel Burga; “Noblezas Indigenas y Actitudes Anticoloniales”; en Enrique Ayala Mora

(coord.); Op. Cit.
40 ibid.



mo resultado de discrepancias ideol6gi-
cas o cosmovisiones incompatibles (al
menos no dnica ni principalmente), sino
como resultado de una contradicci6n
estructural verdaderamente antagénica.

El comunalismo indigena es-si algo
en Ecuador puede serlo- la antipoda de
la racionalidad “lumpen”, y el indio es
lo contrario al picaro. Mal puede haber
la mas minima concertacién practica
entre estas dos formas de vida y de iden-
tidad tan opuestas. Sin embargo, el mo-
vimiento indigena es vulnerable en cier-
ta forma a la seducci6n del aventurero.
Esto tiene que ver con algunos rasgos de
la formaci6n de las obligaciones inter-
personales en el mundo comunal, que
se hallan vinculados a la naturaleza de
los lazos de lealtad resultantes que se te-
jen en semejante contexto.

En efecto, la delegacién o aliena-
cién de la propia voluntad que el segui-
dor hace frente a su dirigente puede te-
ner muchas modalidades. El vinculo de
representacién propio del republicanis-
mo democrético tiene distintas variantes
internas, por no. ir mas lejos. Sin embar-
go, si salimos de la 6rbita ético-psicol6-
gica del liberalismo electoral, encontra-
rémos la presencia de otras formas, adn
menos acostumbradas de transferencia
(o “tradicion” de si)31.

Una de estas relaciones o formas
vinculantes ~ y que diverge fundamen-
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talmente de la relacién re-presentativa)
es la que he deseado llamar relacién de
encomendacion. .

Este tipo de vinculo debe ser expli-
cado: en la relacién de encomendacién,
un sujeto presumiblemente més fuerte o
en condiciones de ser providente, asu-
me la “cura” de otro que se entrega a
cargo o como “carga” del encomende-
ro. El supuesto fundante de tal vinculo
es que el uno: el curador o encomende-
ro posee potencias personales o recur-
sos inconmensurables con los del enco-
mendado. En el orden absolutista, el
desvalido (el indio en América) es pues-
to al cuidado de un representante del
poder o de la civilizaci6n investida de
las potencias propiciadoras. En todo ca-
so, tal vinculo podia darse privadamen-
te entre personas particulares, dejando
de lado incluso la sanci6n de la autori-
dad. El débil, se pone bajo el cuidado
del fuerte, se entrega a éste y se consa-
gra a éste. El potente (potentado) asume
como carga al débil y se compromete
con el conjunto de su existencia, con
este ser humano y en su patética totali-
dad de menesteroso. El acto de entrega
de si, implica una noci6n de representa-
cién analoga a la curaduria de un me-
nor. En todo caso, supone, aunque sea
técnicamente, una dacién reciproca de
cada cual, una especie de donacién del
yo, que no por asimétrica es menos bi-

41 Una mejor comprensién del vinculo politico entre los electores y los lideres politico par-
tidistas parecerfa requerir una fenomenologfa de la relacién inter-personal (real e imagina-
da) entre estos dos agentes. En general, se asume la realidad de la concepci6n normativa
y prescriptiva de la “representacién”, pero no se ha explorado los sentidos vivenciados
que tiene en la praxis para los involycrados, asi como tampoco las consecuencias de es-
ta vivencia sobre el funcionamiento de los marcos institucionales “realmente operantes”.




48 EcuADOR DeBATE

lateral: el poderoso queda tan obligado
como el débil, aunque la naturaleza de
las obligaciones discretas en que el tra-
to'se plasma sea muy diversa.

Esta relacién de cura, es, de todas
formas susceptible de un tratamiento
voluntarista: implica una decisién y un
deseo auténomo del yo de darse en cu-
ra a otro yo. Asimismo, implica el deseo
consentido de adoptar por parte del po-
tente. El curador asume la representa-
ci6n del mejor interés del que se pone a
su cargo y este ltimo descansa del pe-
so de la propia voluntad en la presunta-
mente benévola voluntad del otro. En la
ética de la representacién burkeana; yo
confio ante todo en la pericia practica,
prudencia y en la moralidad el repre-
sentante (virtudes o complejo de virtu-
des descritas en la noci6n de“phronesis
“aristotélica®?). En la encomendaci6n
espero todo de la “buena voluntad” del
protector. Mi confianza descansa mas
bien en una presunci6n de afecto o bue-

na disposicién emocional por parte de

quien me recibe. En.la representaci6n
burkeana, el representante recibe de mi
una confianza, en la encomendacién el
representante me recibe a mf y me toma
en mi corpérea biografia mas alla aun
de mis intereses, que en este-caso son
tan solo abstracciones de mi existencia
concreta. En la encomendaci6n mi mé-
rito y derecho estd4 en mi necesidad, en
la representacién, en cambio, radica en
mi voluntad y en mi voluntad de enaje-
narla en el otro.

Es posible sostener que en el mundo
indigena existe la praxis de este tipo de

relacién representativa. En todo caso se
trata de un aprendizaje que probable-
mente se remonta a los clientelismos ca-
cicales ancestrales, resignificados a pos-
teriori en el orden Toledano y en sus de-
rivaciones. De ser esto asi, los movi-
mientos de aventureros, entre los cuales
la Sociedad Patri6tica es solo la manifes-
taciébn més reciente, podrian utilizar las
asimetrias de poder y recursos para “en-
ganchar” a las poblaciones indigenas en
relaciones del tipo sefalado, rompiendo
la representacién indigena politizada de
manera republicana (por ejemplo a tra-
vés de la actuacién de movimientos co-
mo Pachakutik). En cierta forma esto pu-
ede implicar una combinaci6n de la res-
tauracio6n de la hacienda aunque ya des-
vinculando esta institucién de su base
agraria territorial, y mas bien dandole la
existencia abstracta de un tipo de rela-
cién interpersonal, liberada de su forma
contingente de unidad productiva ligada
al suelo. Puede también tomar la forma
de una disolucién comunal a ser reem-
plazada por las relaciones contingentes,
fungibles y aventureras de la picaresca,
o en todo caso, podria encaminarse ha-
cia la des-comunalizacién del indigena
(lo cual no tiene nécesariamente nada
que ver con su “aburguesamiento indivi-
dualista”).

.En todo caso, los resultados de esta
practica que combina el lazo “protec-
tor” de laencomendaci6n con la disolu-
cién picaresca y con la heteronimia de
la familia clientelar, puede verse en la
constitucién de los mundos populares
de la Costa Ecuatoriana, y en especial

42 Aristételes: Etica Nicomaquea; Biblioteca Clasicos Gredos N*® 89; Madrid: Editorial Gre-

- dos; 1993.



en el entorno del Gran Guayaquil. En
este espacio social, las sociedades aven-
tureras han logrado una total desintegra-
ci6n de cualquier nicleo de identidad
estamental indigena o comunal-popu-
lar. La comunidad proletaria se constitu-
ye integralmente como clientela de los
empresarios de la politica, y como cor-
te de deudos bajo cura de los capitanes
barriales43. No es por nada que en la
Costa Ecuatoriana la descomunaliza-
ci6n de los indigenas se logré muy tem-
pranamente y se tradujo en su atomiza-
cion individualista como “montubios”
sueltos y luego como menesterosos ur-
banos44: ejército disponible de clientes
prestos a entrar en el juego oportunista
de los “condotieros”: No es imposible
{aunque adn es remoto) pensar en la po-
sibilidad de que la Sociedad Patri6tica
termine siendo un posible conducto a
través del cual los ”"lumpen” puebleri-
nos puedan intentar reconstituir en la
sierra andina las mismas condiciones de
desintegracion de la gemeinschaft étni-
ca, \para reconstituir a sus elementos
desgajados, bajo la forma de “banda” o
de retinue de aventureros.

Es sintomética, en todo caso, la rela-
ci6n que tiende a establecer la Sociedad
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Patri6tica con ios empresarios politicos
de la Costa. No seria extrafio que se
avanzara hacia una especie de “reparti-
ci6n feudal —territorial” del pafs, donde
el PSC controlaria Guayas, el PRE el res-
to de la Costa y la SP quedaria a cargo
de la Amazonia y la regién andina. En la
historia de las formaciones feudales, es-
tos arreglos entre capitanes mafiosos no
son raros, y aunque sujetos a roces y
reacomodos violentos ocasionales, en
general, resultan bastante estables y di-
ficiles de romper. La lucha en contra de
la reticulacién mafiosa registra pocos
éxitos en la historia conocida de la hu-
manidad.

Es preciso poner punto final aquf a
estas reflexiones. Ellas tienen un hori-
zonte apenas ensayfstico y estén sujetas
a ulterior refinamiento, confirmaci6n y
precision. No avanzan més alli de un
esfuerzo por iluminar desde otro lado,
la praxis polftica y su circunstancia pre-
sente, visto al menos desde la actual
aventura gubernamental. En todo caso, -
parece flexibilizar nuestros andlisis de la
politica y darle una ductilidad que solo
podria conseguirse andando por los ca-
mings de conceptos menos manidos
que los que de rutina.-empleamos.

43 Amparo Menendez Carrion; La Conquista del Voto en el Ecuador: De Velasco a Rolds;

Quito; Corporaci6n Editora Nacional; 1986.

44 Maritza Arauz; Pueblos de Indios en la Costa Ecuatoriana: Jipijapa y Montecristi en la Se-

gunda Mitad de Siglo XVill; 1999
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Globalizacién digital

Acerca del manifiesto por una cibercivdadaniar

Dr. Mario Gonzdlez Arencibia
MCs. Idelsi Martinez Ungo

“Injértese en nuestras republicas el mundo; pero el tronco ha de ser el de nuestras republi-

cas”.2

José Martf

medida que avanzan los afios
A del siglo XXI, se contindan mul-

tiplicando las referencias pun-
tuales y los anélisis de distinta profundi-
dad sobre el impacto que tienen las tec-
nologfas de la informaci6n y la comuni-
cacién en la sociedad (TIC), y se acen-
tda al mismo tiempo, la diversidad de
perspectivas desde las cuales se aborda
el tema. Los origenes, las causas media-
tas e inmediatas, los contenidos profun-

dos y los desenvolvimientos posibles de
este fendmeno, son estudiados desde to-
do tipo de marcos teéricos y metodol6-
gicos, dando por resultado un verdade-
ro mosaico de escenarios presentes y fu-
turos de funcionamiento de la sociedad.
Es tan asi que ya hoy se habla de una so-
ciedad digital cuyo componente des-
cansa segun autores en la denominada
cibernaci6n 6 nacién cibernética.3

1 Trabajo enriquecido por los criterios de miembros del departamento de Marxismo de la
Universidad de las Ciencias Informaticas, La Habana Febrero 13 2003. ( Luis Angel Pino
Alvarez, Pablo Brooks Lorains, Radl Osvaldo Espinosa Reyes, Angel Bonancio Grave De
Peralta Arbella, Juan Sanchez Rosado, José de Jests Susrez Méndez, José Ramén Pérez
Medina, Jorge Luis Russiel Infante, Reinaldo Sabas Mois y Francisco Andrés Cano Alonso).

2 José Martf. Nuestra América. Obras Completas, tomo 6 Editora Nacional de Cuba, la Ha-

bana 1963 p. 18.

3 Viene de la palabra compuesta inglesa cybernation, esta categoria cibernaci6n sirve para
definir una naci6én cuya comunicacién de creencias e ideas filos6ficas, mantenidas en co-
man, se efectda por medio de Internet o de otros mecanismos semejantes. Esto se define
en el denominado ciberespacio, un mundo en el cual las fronteras fisicas o nacionales se
vuelven irrelevantes. Neil Barret. El Estado de la Cibernacion. Consecuencias culturales,
politicas y econ6micas de la Internet. (Traduccion de Joaquin Adsuar) Flor de Viento Edi-

ciones, S. A. Espana 1998 p. 17
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En este articulo veremos s6lo una
pequeiia parte de ese mosaico, limitan-
donos a explorar el analisis que vincula
directa o inversamente a un documento
muy reciente asumido como declara-
cién final en el Primer Congreso ONLI-
NE del Observatorio para la Cibersocie-
dad de la RED IRIS en Espafa en sep-
tiembre 2002, cuya propuesta central
gira en torno al siguiente tema: Mani-
fiesto Por el Ejercicio de una Ciberciu-
dadania Activa, Responsable y Com-
prometida.* Segin esto el objeto de es-
ta investigacion es asociar dicho anélisis
con algunas de las politicas que se han
estado negociando o ya aplicando en el
terreno del denominado tercer entorno3
y extraer de allf conclusiones referidas a
las implicaciones que podrfa tener asu-

mir las propuestas que en el menciona-
do “Manifiesto”® se presentan, obser-
vando los mitos y realidades que involu-
cra la denominada sociedad digital.

El término sociedad digital es aquel
nivel de desarrollo social donde la'infor-
matica basada en la I6gica binaria juega
un papel paradigmatico y definidor, me-
diante procedimientos regulados a par-
tir de la l6gica binaria, extrapoléndose a
todos los niveles de la vida cotidiana.
Sin embargo, también es interesante re-
ferirse a la misma como aquella socie-
dad donde la acci6n fisica sobre el
mundo pasa a ser sustituida por.la mjs-
tica del mando a distancia, que permite
ejercer un poder sobre los objetos tec-
nolégicos sin necesidad de tocarlos o, al
menos, con solo apretar un bot6n.”

4 Este documento fue asumido como declaracién final en el Primer Congreso ONLINE del
Observatorio- para la Cibersociedad de la RED IRIS. Espafia septiembre 2002. http://ciber-
sociedad.rediris.es/congreso/deciaracion.pdf.

5 Eltercer entorno (E3) no sélo es Internet, ni mucho menos la World Wide Web. Las TIC
que posibilitan la construccién de E3 son el teléfono, la radio-television, el dinero electrs-
nico, las redes telematicas (descentralizadas y abiertas como !nternet, pero también cen-
tralizadas y cerradas), las tecnologfas multimedia (CD-Rom, DVD, etc.), los videojuegos y
las tecnologfas de realidad vistual. Para ilustrar sencillamente lo que es-el tercer entorng,
cabe decir que, aslf como un ordenador tiene urios periféricos, el tercer entorno est4 for-
mado.por todos Jos ordenadores conectados a redes telematicas mas sus diversos periféri-
cos, incluyendo teléfonos, televisiones, tarjetas de crédito, sistemas de memorizacién, al-
macenamiento y procesamiento, grabadoras, impresoras, micréfonos, videocamaras, etc.
E3 es un nuevo espacio social en fase de emergencia, construccién y expansion, tanto ma-
terial como social y mental. La globalizaci6n electrénica no sélo implica un cambio tec-
nolégico, sino también una transformacién social, cultural y mental. E3 no sélo es un nue-
vo medip de informacién y comunicacién, sino un nuevo espacio para la accién y la in-
terrelacian entre las personas fisicas y jurfdicas a través de las TIC. Ademés de transformar
la infosmaci6n y las comunicaciones, E3 supone un nuevo espacio para la accién huma-
na. Ver: javier Echeverrfa Impacto Cultural, Social y Lingiifstico de las Nuevas Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones (TIC). http://www.campus-oei.org/ires espacios/i-

coloquiod. htm.

6 El entrecomillado es nuestro a partir de considerar que este documento es més un decre-

to que un manifiesto.

7 Javier Bustamante Donas. Dilemas éticos en la sociedad de la informacién: apuntes para
una discusion. Disponible en: hitp:/www.argumentos.us.es/discusio.htm.




El sentido de esta argumentaci6n
apuntara a identificar dos tipos de aso-
ciacién en el marco de la llamada socie-
dad digital: por un lado, se parte del cri-
terio que la propuesta acerca de una ci-
berciudadania generadora de conver-
gencias, y las politicas que de ella se
han venido desprendiendo, se corrés-
ponden con la minimizacién de las
preocupaciones por el desarrollo y con
la devaluacién de los esfuerzos dirigi-
dos al logro del mismo; por otra parte,
se sostiene que el reconocimiento de
que la globalizaci6én digital se desen-
vuelve acentuando divergencias expre-
sadas en la brecha digital, empuja a una
reevaluacién de las politicas nacionales
e internacionales en cuanto a la pro-
puesta homogeneizadora de la sociedad
digital. La idea serfa que cualquier ana-
lisis en esta direccién debe ir encamina-
do a solucionar o atenuar cualquier di-
vergencia, y en particular aquellas diri-
gidas a asegurar el desarrollo social en
todas las esferas de lavida social.

Cabe aclarar que la postura general
de los autores de este trabajo se corres-
ponde con la segunda de esas asocia-
ciones antes identificadas, consideran-
dose que la globalizacién digital hasta
ahora se desenvuelve no s6lo acentuan-
do divergencias como la brecha digital
a todo nivel, sino llevando al extremo.la
polarizacién digital y social; a la vez
que impone, gracias al dominio infor-
matico de unos sobre otros, patrones
culturales homogenizadores.

En este articulo se identifican algu-
nas de las evidencias y de las previsio-
nes sobre las realidades y mitos que in-
volucra el mencionado “Manifiesto” en
lo que respecta al 4mbito digital. Para
realizar este analisis se centra la aten-
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cién, en cada uno de los puntos que
conforman el cuerpo te6rico del “Mani-
fiesto” y en las previsiones que sobre la
sociedad digital existen. Ello indudable-
mente permite avanzar en una valora-
cién acerca de la realidad que puede
deparar la propuesta globalizadora digi-
tal en particular para las sociedades del
denominado Tercer Mundo.

En rigor las ideas que aqui se plan-
tean, solo pretenden ser una modesta
contribuci6n a la divulgacién y al deba-
te de un tema, que por su importancia
para la toma de decisiones en la practi-
ca politica de cualquier pais, necesita
un estudio constante. A lo més que se
aspira es a haber esbozado los contor-
nos generales de la mencionada pro-
puesta de globalizaci6n electr6nica y
por tanto, a presentar un mapa tentativo
cuya funcién sea la de alentar analisis
posteriores y estimular su exploraci6n
més a fondo.

Generalidades del concepto ciudadania-

El debate actual sobre ciudadania
indica que este concepto esta siendo
cuestionado por nuevas realidades, en
lo que intervienen mdltiples factores co-
mo: el acelerado proceso de globaliza-
cién acompafado de un inminente fe-
némeno de multiculturalidad y de un
amplio margen de migraciones, en ello
ha tenido un impacto particular la glo-
balizacién digital bajo el influjo de 1as
tecnologfas de la informacién y las co-
municaciones. Estos hechos han contri-
buido a la aparici6n de interrogantes en
torno a la presencia del Estado-naci6n
como componente organizador de la
realidad nacional. Ello se ha expresado
en el movimiento de integracién en la
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denominada Unién Europea. La propia
necesidad de un desarrollo sostenible
que garantice la proteccién del medio
ambiente ha sido otro factor comple-
mentario de repensar el concepto de
ciudadanfa.

La idea es que el concepto ciudada-
nia referido a un territorio dado, est4
siendo sometido a nuevas visiones criti-
cas que incorporan la realidad local, na-
cional y transnacional. Esto se despliega
en un contexto de pluralidad cultural,
dominado o caracterizado por inmensas
desigualdades sociales que atentan con-
tra la unidad de las comunidades y frac-
turan las relaciones sociales. Ello sin lu-
gar a dudas exige la toma de conciencia
de un ciudadano responsable, activo y
comprometido con su entorno social.

Una excelente clasificacién de dife-
rentes visiones presentando la plurali-
dad del concepto ciudadania es realiza-
da por la autora Flor A. Cabrera Rodri-
guez,8 cuyos supuestos hacen ver el
mismo como lo concreto, es decir como
la sintesis de maltiples determinaciones,
los cuales apuntan hacia lo que la auto-
ra denomina como educaci6n para la
ciudadania, dichos basamentos se listan
a continuacién.

¢ Ciudadania cosmopolita: término
introducido con el fin de senalar
una concepcién de ciudadania que
trascienda el ambito nacional y
transnacional, esta dltima referida a
uniones de Estados nacionales. Esta
propuesta pretende superar todas

las barreras en lo particular la rela-
cién tradicional entre ciudadania y
comunidad politica.

Ciudadania global esta visién se si-
tda dentro de la educaci6n global,
en ello son centrales los conceptos
diversidad, equidad, interconexién
e interdependencia. Segin esta
perspectiva, un ciudadano global se
caracteriza por ser alguien que tiene
desarrolladas las siguientes capaci-
dades: es consciente de la amplitud
del mundo y tiene sentido de su
propio papel como ciudadano del
mundo; respeta y valora la diversi-
dad; desea actuar para hacer del
mundo un lugar més equitativo y
sostenible; es responsable de sus ac-
ciones.

Ciudadania responsable: enfatiza
en la dimensi6n de compromiso so-
cial y la responsabilidad social que
implica ser ciudadano. Acentia la
dimensi6n de identidad de la ciuda-
danfa, como una conciencia viva de
pertenencia a una comunidad que
exige un conjunto de habilidades y
actitudes para participar en ella, una
implicacién.y compromiso para me-
jorarla.

Ciudadania activa: otorga valor e
importancia al compromiso civico,
a la participacién activa y creativa
de los ciudadanos en la gestién de
los asuntos comunes.

Ciudadania critica: esta concepcién
exige de ciudadanos que asuman
con todas sus consecuencias una

8 Flor A. Cabrera Rodriguez. Hacia una nueva concepci6n de la ciudadanfa en una socie-
dad multicultural en: Identidad y Ciudadania. (Coordinadora Margarita Bartolomé Pina)
Editorial Marcea, S. A. de Ediciones Madrid 2002 pp. 83-85.



cultura cfvica. Enfatiza en el com-
promiso que deberfa tener el ciuda-
dano por construir una sociedad
mas justa, participando activamente
en los proyectos y experiencias de
la comunidad, con un trabajo com-
prometido hacia posibilidades alter-
nativas deseables. El centro de esta
propuesta es que la educacién en
ciudadania exige de entes mas acti-
vos y con ideas més claras, interesa-
dos en participar plena y critica-
mente en la vida publica.

Ciudadania social responsable: dis-
tingue "responsabilidades ciudada-
nas atendiendo a diferentes. com-
promisos sociales; con ello se incor-
poran las siguientes clases de ciuda-
dania: a) democritica social como
aquella que asegura la participacién
de todos y todas y que lucha contra
el fenémeno de exclusién. b) am-
biental que trabaja por la preserva-
ci6én y cuidado del medio ambiente.

c) paritaria que exige la superacion.

de los prejuicios de grupos, con es-
pecial referencia al género.
Ciudadania multiculturat: esta pers-
pectiva esta referida a lo educativo
partiendo del supuesto de que la sa-
lud y la estabilidad de las democra-
cias modernas no sélo dependen de
la justicia de sus instituciones bési-
cas, sino también de las cualidades
y actitudes de sus ciudadanos res-
pecto a:
* Su capacidad para tolerar y traba-
jar con personas distintas a ellos.
¢ Su deseo de participar en el pro-
ceso politico para promover el
bien publico y de apoyar a las au-
toridades politicas responsables.
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* Su capacidad para asumir respon-
sabilidad personal en las eleccio-
nes que afecten a su salud y al en-
torno.

¢ Su conciencia sobre el sentido de
justicia y de compromiso con una
distribucioén equitativa de los re-
cursos.

Ciudadania intercultural: esta posi-
cién asume un paso més alla que el
reconocimiento del multiculturalis-
mo (como existencia de un mismo
espacio de culturas que se recono-
cen como. diferentes). Propone la
nocién de una ética ciudadana in-
tercultural que se apoyaria en cua-
tro elementos bésicos:
No asimilar las culturas dominantes
sino posibilitar que conserven su
adhesi6n a identidades culturales
diversas.
No recrearse en la diferencia por la
diferencia, sino asegurar una convi-
vencia auténtica, ya que las diferen-
cias pueden ser expresién de la au-
tenticidad personal y cultural, pero
no toda diferencia es respetable.

* Respetar la eleccién de las perso-
nas-a elegir su identidad cultural. :

* Valorar la comprensién de las
otras culturas como medio para
comprender la propia.

. Ciudadania diferenciada: utiliza el

marco de las sociedades multicultu-
rales para pronunciarse por una ciu-
dadanfa que tome en consideracién
la cultura, identidades y derechos
de los distintos grupos culturales de
la sociedad. Esta posicién afirma
que en las sociedades modernas la
diferenciacién en grupos es un pro-
ceso inevitable, si bien denuncia
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que algunos de esos grupos son gru-
pos privilegiados, mientras otros es-
tan oprimidos.

¢ Ciudadania econdémica: dicho enfo-
que esta referido a la “empresa ciu-
dadana” el cual pone de relieve otro
importante espacio desde donde ha-
cer ciudadania y formar en ciudada-
nia. En la cuenta de resultados de
las empresas estan apareciendo los
bienes intangibles que pueden ser
de muy diverso tipo, desde un clima
laboral arménico y solidario hasta
asumir la responsabilidad social por
el entorno.

Las contribuciones qug se han ex-
puesto son expresion del concepto de
ciudadanfa como lo concreto, las mis-
mas apuntan elementos que en su con-
junto conforman el concepto como la
unidad de lo diverso. Del anélisis de es-
tas concepciones la autora Flor A, Ca-
brera Rodriguez, en su excelente articu-
lo sobre: “U/na nueva concepcion de la
ciudadania en una sociedad multicultu-
ral’, extrae ciertos perfiles de pensa-
miento vélidos a los efectos de este tra-
bajo, cuyo enfoque integra dos compo-
nientes interdependientes pero bien dife-
‘renciados, relativos a la ciudadania, es-
tos se refieren a la: '

a) Dimensidn politica y de justicia
asociada a un estatus legal que exige el
reconocimiento en el ciudadano de
unos derechos y, también el de respon-
sabilidades. En este caso, se habla de
ciudadania como estatus.

b) Dimensién de naturaleza psico-
légica asociada a una identidad de ciu-
dadano que le hace sentirse parte de
una colectividad con la que se identifi-
ca y se reconoce. En este caso se habla
de ciudadania como prictica deseable
0 como proceso.

B resultado es que se entiende la
ciudadania como una “relacién politi-
ca” entre la persona o grupos relevantes
y una comunidad politica, en virtud de
la cual se es miembro de pleno derecho
de esta comunidad. En tanto que condi-
cién legal, la ciudadanfa supone un es-
tatuto juridico que atribuye un conjunto
de derechos politicos, civiles y sociales
que se le reconoce a la persona en tan-
to que pertenece a la comunidad politi-
ca?

Por otro lado, como préctica la ciu-
dadania se construye mediante un pro-
ceso social donde los ciudadanos com-
parten valores y normas de comparti-
miento que permiten la convivencia en-
tre ellos, y les dota de una identidad co-
lectiva especifica. Esto de hecho esta re-
ferido al desarrollo de una conciencia
de pertenencia, a una colectividad que
se despliega mediante la participacion y
del ejercicio de la ciudadanfa. En suma,
la ciudadania no-sélo depende del reco-
nocimiento de un estatus, sino que tam-
bién involucra un sentimiento de perte-
nencia, de “sentirse parte de”, que se
construye en colectividad y a través de
la participacién. Hay que entender que
los tres términos: esfatus, sentimiento

de pertenencia y préctica o ejercicio de

9 Flor A. Cabrera Rodriguez. Hacia una nueva concepci6n de la ciudadanfa en una socie-

dad multicultural Op. cit. pp. 87-88.



Ia ciuvdadania son interdependientes y
se alimentan mutuamente.10

Los aspectos planteados a los efec-
tos de este articulo permiten avanzar en
varias ideas: primero que la ciudadania
es un proceso, y como tal, requiere de
particularidades cuando se emplea co-
mo constructo aplicado a un fenémeno
determinado, segundo, este concepto
responde a la I6gica interna de comuni-
dades y pafses, tercere, no puede ser
impuesta por decreto o manifiestos, ne-
cesita alimentarse de lo nacional, lo te-
rritorial y lo global donde la' cultura
constituye un componente vital. Esto
significa que la cultura como forma de
ser y hacer conocimiento adquirido ac-
tia como fuerza socializadora capaz de
transformar la sociedad. Por su dinami-
ca la cultura es entonces agente de cam-
bio y factor de desarrollo al comprender
todo el sistema de creaci6n del hombre
tanto en lo material como en el plano
espiritual, y por lo cual adquiere parti-
cular significaciéon social como indica-
dor que expresa el grado de dominio del
hombre de las condiciones de su exis-
tencia en las distintas fases del desarro-
llo social.™

“Manifiesto” por el ejercicio de una ci-
berciudadania activa, responsable y
comprometida: mitos y realidades

“Para poder privatizar los bienes
materiales, el capitalismo socializa los

10 Fior A, Cabrera Rodriguez. ibdem.
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bienes simbdlicos, a través de la religion
o de los medios masivos de comunica-
ci6n que no distinguen la choza del po-
bre, de la mansi6n del rico”'? Frei Betto

En el primer punto del manifiesto se
apuesta a la “creaci6n de infraestructu-
ras para eliminar la fractura digital”; sin
embargo este problema no puede ser re-
ducido solo a una cuestién de infraes-
tructura, aqui desempefan un impor-
tante papel las posibilidades que para su
creacion y acceso brinda el orden social
establecido, a lo que deberfa anadirse la
necesidad de una estrategia para hacer-
le frente a los grandes problemas de
analfabetismo e incultura que tiene la
humanidad. De hecho, las sociedades
democraticas necesitan ciudadanos re-
flexivos con respecto a los grandes pro-
blemas y temas de debates que en ellas
se suscitan; ciudadanos que sepan cons-
truir su propia opinién y que participen
activamente en las decisiones sociales,
sujetos que sean miembros conscientes
y activos de una sociedad democratica,
que conozcan sus derechos individua-
les y sus deberes publicos y, por ello, no
renuncien a la gestién politica de la co-
munidad que les concierne, ni deleguen
automaticamente todas las obligaciones
que ésta impone en manos de los “ex-
pertos en dirigir”.

El punto dos, postula “la creaci6n
de un marco legal con un régimen de
competencia comercial, sin barreras ni

11 Pablo Guadarrama y N. Peregrin. Lo universal y lo especffico en la cultura. Editorial de

Ciencias Sociales, La Habana 1990 p. 87.

12 Frei Betto. Socializar los bienes materiales y privatizar el suefio. En Paradigmas y Utopfas.
La reformulacion del proyecto socialista. Revista de Reflexion Teérica y Politica del Parti-
do del Trabajo. Diciembre 2002-Febrero 2003 No. México 2003 p. 317
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proteccionismos que perjudiquen a per-
sona o sociedad alguna”. Este tipo de
practicas hasta ahora han sido muy da-
finas para la mayor parte de la humani-
dad, en tanto han sido el mecanismo
perfecto para proteger a los mas fuertes,
garantizando y manteniendo su ventaja
sobre los mas débiles, enmascarada con
un alarde de libertad absoluta, que solo
sirve para convertir al individuo en es-
clavo del mercado y las fuerzas de la
competencia; y que ha generado la ava-
lancha neoliberal que ha llevado a los
paises pobres a la desastrosa situacién
que hoy tienen y al mundo a las puertas
de una gran crisis de incalculables con-
secuencias. En realidad esto solo favore-
ce los intereses del gran capital. Bajo es-
ta variante estamos ante un nuevo neo-
colonialismo tecnolégico. Aceptar esta
tendencia daria lugar a un mayor afian-
zamiento del capital transnacional, de-
rivando una mayor desigualdad, domi-
nacién y dependencia por la concentra-
cién del poder financiero e informacio-
nal y de mercados por parte de un me-
nor nimero de protagonistas de mayor
peso mundial.

En el-tercer punto, se plantea que se
“deben establecer organizaciones que
protejan la ciberciudadania contra prac-
ticas abusivas de gobiernos y empresas
frente al “derecho” que proclama la ci-
berciudadania planteada”. Esta idea es
gemela a la anterior, no se pueden ver
los derechos en abstracto, separados del
contexto, ni aplicar el mismo rasero a
todos. Si se considera que el surgimien-
to de asociaciones globales y de nuevas

formas de monopolizacién podrian
traer como consecuencia la profundiza-
cién de las relaciones de poder y hege-
monia, lo cual de hecho va contra la
posible practica positiva que se puede
derivar de una real ciberciudadania ac-
tiva; aqui la pregunta es la siguiente:
iPor qué eso no se ha hecho cumpli
para las injusticias que se cometen en el
primer y segundo entorno?.

El cuarto punto, propone “estudiar
las ventajas derivadas de utilizar solu-
ciones tecnolégicas de cédigo libre en
las administraciones publicas y su im-
plantacién siempre que sea viable, en
detrimento de herramientas de tipo co-
mercial, privado o cerrado”. Este postu-
lado se presenta como algo ut6pico,
hasta ahora el mercado ha sido el que
ha guiado la posibilidad del empleo de
soluciones tecnol6gicas en una u otra
direccion; en la mayoria de los casos el
Estado ha sido solo un espectador. Todo
parece indicar que se le quiere hacer un
favor a las administraciones publicas,
defendiéndolas de la practica neolibe-
ral. Ello dice cuan hegemonica es esta
propuesta.

El quinto punto, plantea la “elabora-
cién, difusi6n y puesta en marcha de
auténticos programas de educacién, a
todos los niveles, en la utilizacion de las
TIC, que permitan que su uso y prove-
cho no quede limitado a los grupos so-
cial y econ6micamente privilegiados”.
En primer lugar, el acceso y uso de las
TIC por los diferentes sectores sociales
no es solo un problema de educacién,
sino también de recursos econ6micos e



integraci6n social.’3 Esto hasta ahora no
se ha logrado resolver en los marcos del
primer y segundo entorno, tampoco
existe una tradicién basica de su em-
plec en los paises subdesarrollados, ello
sin referirnos a la urgencia, en los mis-
mos, de resolver otras necesidades mas
urgentes como: la alimentacién, la sa-
lud, la vivienda, etc.

No se considera ademés que un de-
safio cultural de la globalizaci6n que es
trascendente, es aquel referido a los ser-
vicios de INTERNET, cuyo despliegue se
expresa con fuertes limitaciones lingiiis-
ticas, debido a que en este nuevo espa-
cio cultural mas del 95% de los docu-
mentos situados se manejan en inglés,
lo cual es una manifestacién de la inva-
si6n cultural regida por las redes nortea-
mericanas. A esto se suma que el 65%
de las transmisiones de radio del mun-
do, el 85% de las llamadas telef6nicas
internacionales, el 90% de los datos al-
macenados en 100 millones de compu-
tadoras en el mundo estan en inglés, es-
ta es también la lengua fundamental del
comercio, las investigaciones cientificas
y los mercados globales. El efecto de es-
te monopolio cultural de la lengua in-
glesa es la tendencia a la desaparicién
de las herencias culturales idiomaticas,
debido a la ausencia de politicas de pre-
servacién y al impacto de los medios
audiovisuales globalizados. 4 Por consi-
guiente, se impone el dominio cultural
apocaliptico de las grandes empresas
transnacionales, a través de la coloniza-
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cién de los espacios culturales e impo-
sicién de valores y normas culturales de
actuaci6n en la produccién, la distribu-
cién, el cambio y el consumo propias
de paises desarrollados.

El sexto punto del manifiesto plan-
tea el desarrollo de una politica respon-
sable y consecuente con la libre y fluida
difusién de la informacién y el conoci-
miento en formatos tecnolégicos de do-
minio publico, su catalogacién y expo-
sicién publica que permitan que estos
recursos sean lo mas facilmente locali-
zables y utilizables. Aqui la pregunta
podria ser ;C6mo hacer una politica res-
ponsable y consecuente si esto choca
con el tema de la propiedad? ;C6mo lo-
grar esto con la profunda brecha digital
que caracteriza al entorno mundial?
3C6mo es posible esta libertad en condi-
ciones de un régimen de competencia
comercial como se postula en el punto
2? Seglin esto el propio titulo del docu-
mento es muy ambiguo y al mismo
tiempo contradictorio por lo que podria
cuestionarse el término de ciberciuda-
dania activa dado que se quiere cons-
wruir desde una postura hegemonica,
por otro lado, al verbo responsable se le
podria afadir la pregunta jresponsable
de qué? y a comprometida se le pudie-
ran afadir las preguntas jcomprometi-
das con qué y con quién?. La contradic-
cién que mas aflora es la de libertad e
igualdad frente a la protecci6n, a la
competencia y el comercio, lo cual raya
con los postulados neoliberales.

13 Un interesante anélisis en esta direccion se puede encontrar en: Ricardo Sanchez Villaver-
de. Las Nuevas tecnologfas de la informacién: un anélisis politico. Cuba Socialista, La Ha-

bana No. 1996 pp. 39-52.

14 John Naisbitt. The Global Paradox. Avon Books, New York. 1995 pp. 20-25
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El sépémo punto promueve la “de-
nuncia de incumplimiento de los puntos
contenidos en este manifiesto con espe-
cial referencia de las consecuencias so-
ciales a las que dicho incumplimiento
nos lleva. Convirtiéndonos, de facto, en
una voz firme que remueva las concien-
cias de las personas y de las administra-
ciones pdblicas”. De hecho este punto
estd al margen de lo que sucede en el
mundo, pretende ver resueltos los pro-
blemas del mundo en el entorno digital,
sin observar las profundas desigualda-
des que existen en este propio entorno.
Detrés de su contenido también se ma-
neja de manera insinuante una especie
de amenaza a quienes no se plieguen a
los postulados del documento, con lo
que al mismo tiempo asume un caracter
injerencista en los asuntos internos de
los paises que conforman la comunidad
mundial.

El octavo punto, esboza como slo-
gan a seguir la “facilidad de hacer pabli-
co todo tipo de informaci6n a través de
la red, promover y asumir la precisién,
adecuada elaboracién y presentacion
de los contenidos que puedan servir de
guia, referencia o informaci6n y hacerlo
siempre desde un ejercicio de responsa-
bilidad ética, que tome en considera-
ci6n las posibles consecuencias de la
informacién publicada”. Este punto es
viable en tanto contribuye a la sociali-
zaci6én del conocimiento, sin embargo
es contradictorio a los efectos de lo que
sucede en la red de redes, donde proli-
feran précticas antiéticas como la por-
nografia, la prostitucion infantil, ataques

terroristas -etc., que segdn este manifies-
to tienen tanta libertad de circulaci6n y
comercio como otro cualquiera.
Finalmente el documento aterriza
con las siguientes palabras: “Porque
creemos que ya no es posible seguir po-
niéndole vallas al mundo, ni fronteras,
ni aduanas, ni peajes monopolisticos u
oligarquicos. Porque estas vallas, fronte-
ras, aduanas y peajes son testigos de un
mundo caduco e injusto al que debe-
mos renunciar para que la Humanidad
sobreviva y porque creemos que el ci-
berespacio es el primer lugar donde
esos obstaculos pueden ser, efectiva-
mente, salvados.” Con estas palabras
deja ver con fuerza su profundo conte-
nido neoliberal, asi como el sesgo apo-
logético al ciberespacio como el hori-
zonte para resolver los problemas de la
humanidad. El mismo esconde las pro-
fundas diferencias socio-clasistas exis-
tentes en el mundo contemporineo,
con las cuales es impensable poder de-
mocratizar el ciberespacio en tanto el
acceso y uso del tercer entorno esté pro-
fundamente condicionado por lo que
ocurre en los otros dos'3 entornos.
Puntualmente se pudiera plantear
que el propio término “Manifiesto” es
ya cuestionable, si se asume que éstees-
ta referido a algo visible, notorio, palpa-
ble, sabido, pablico, ostensible, lo que
esta determinado por el hecho, de que
la realidad mundial ofrece otras pers-
pectivas que cuestionan el desenvolvi-
miento de las propuestas que se hacen
en este documento, el cual parece mas
un decreto, ley, disposicién, orden,

15 Nos referimos al entorno rural y al entorno industrial.



mandato, prescripcién, precepto, cons-
titucién que un Manifiesto.'é

Algo de historia

Asumiendo el principio de unidad
de lo légico y lo histérico se puede
plantear que al hablar de la historia de
la sociedad digital, cuna del menciona-
do “Manifiesto”, los historiadores de la
Red acostumbran a establecer 1994 co-
mo el afio de partida, dado que es en di-
cho momento cuando el gran piblico
accede a la misma. Hasta dicha fecha,
el uso de Internet estaba restringido al
ambito universitario, gubernamental y
militar. Pero al fijar el inicio de la histo-
ria en 1994, se olvida que antes de el
ano citado ya éexistian otras comunida-
des virtuales, algunas muy activas, tanto
en Estados Unidos como en Europa; las
que se organizaban mediante pequefias
redes auténomas de ordenadores, orga-
nizadas mediante la iniciativa de aficio-
nados a la informatica. Es en el seno de
las mismas donde se dieron los primeros
ataques contra }a libertad de expresién
en el mundo digital, y es en este ambito
donde se organiza la primera resistencia
etectrénica, que da lugar a la formacion
de la Fundaci6n de la Frontera Electro-
nica, grupo de defensa de derechos ci-
viles en el ciberespacio.??

A los efectos del objeto de estudio
de este trabajo dicha historia es relevan-
te debido a que abre el diapasén de di-
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recciones en que se pueden emplear los
preceptos del denominado “Manifies-
to”. Ello es indicativo de que desde sus
antecedentes, la sociedad digital nace
ya plegada de inminentes contradiccio-
nes, que en alguna medida estan pre-
sentes en el decreto que se presenta.

#Saciedad digital igual a postmodemmis-
mo?: evidencias para la comprension
del tema

Las teorfas en torno a la sociedad di-
gital se han ido construyendo mas me-
diante constataciones empiricas que por
la aplicacién de criterios o principios
predeterminados. No obstante, no han
podido escapar a la influencia de las
concepciones de moda. Ello se eviden-
cia en sus postulados basicos, los cuales
responden al postmodernismo, lo que
se comprende mejor si se considera que
la postmodernidad se define a si misma
como reflexion que expresa el estado de
la cultura de la civilizaci6én, mediante el
estudio de las sociedades mas desarro-
lladas. Por ello sus representantes consi-
deran que lasociedad actual se encuen-
tra en una nueva época, concebida co-
mo postindustrial o informatizada, que
se caracteriza por el amplio desarrollo y
predominio de los medios de comuni-
cacién, los que facilitan la transmision
generalizada de saberes, creencias, nor-
mas, gustos, valores, etc.; no a escala
fragmentada, sino a todo el universo.’

16 Ver: Informe de Desarrollo Humane. Poner el adelanto al servicio del desarrollo humano.
Ediciones Mundi-Prensa Libros, S.A. Naciones Unidas, Madrid 2001. pp. 40-45.

17 Carlos Sanchez Almeida. Comparecencia ante el Senado, Comisiéon de la Sociedad de fa
Informaci6n y el Conocimiento, celebrada el martes 4 de septiembre de 2001]. Disponi-

ble en: htip://www.bufetaimeida.comftextos/regulacion.html.
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Lo anterior, segin el criterio de los
postulados del postmodernismo, hace a
los sujetos iguales, inaugurando -a su
julcio- una nueva era, con una nueva
cultura y modo de vida, en la cual se
tienden a disolver las clases sociales, las
ideologias y los proyectos emancipato-
rios;'8 de modo que lo que queda es la
multiplicidad de sujetos individuales,
diferentes, interconectados entre si por
la comunicacién generalizada; pero cu-
yas experiencias, actitudes y valores tie-
nien sentido y significado para cada uno
y, porende, igual validez y derecho que
cualquier otro. El efecto es, segiin la 16-
gica postmodernista,”un munda frag-
mentado y con pluralidad de visiones,
en el cual el pasado no debe tener con-
tinuidad por su carécter totalitario y de
dominaci6n, y el futuro carece de pers-
pectivas”. Como se puede apreciar, en
este razonamiento, que se presenta muy
sucintamente, en tanto no es el tema
central de este trabajo, existen diversas
omisiones-importantes que conducen a
una visién deformada de la realidad so-
cial actual:

* Se esta elaborando una visién de la
sociedad sobre la base de extrapalar
al todo, lo que solo es una condi-
ci6n de una de sus partes; pues para
nadie es un secreto que las tecnolo-
gias de la informacién y las comuni-
caciones han alcanzado un amplio
desarrollo y uso social solo en las
naciones desarrolladas, mientras

_que en el resto (que son las maés)
existe una gran carencia de ellas.

iPor qué este desliz? jes involunta-
rio? Detras de ello pueden haber di-
ferentes razones: no toman en cuen-
ta al mundo subdesarrollado, no es
importante para ellos y sencillamen-
te lo excluyen y hacen como si no
existiera; o quieren hacernos creer
(al mundo subdesarrollado) que vi-
vimos una realidad que no es la
nuestra, para obligarnos a-vivir una
vida ajena en funcién de intereses
de otros, mientras somos incapaces
de develar y transformar nuestros
verdaderos problemas.

#C6mo es posible pensar que las TIC
actdan en un vacio social, al margen
y por encima de los condiciona-
mientos econémicos, socio-politi-
cos, etc.? ;C6mo creer que ellas
contribuyen a delinear un entorno
digital, en el que para nada influyen
las determinaciones y contradiccio-
nes del primer y segundo entorno; y
que su sola acci6n seria suficiente
para condicionar la solucién a mu-
chos de ios complejos problemas
sociales que hasta hoy han ocupado
al hombre y para los cuales ain no
ha encontrado una ‘soluci6n justa y
verdaderamente humana? ;Ser4 esto
ingenuidad o intencién?

iSe corresponde esta visién del
mundo actual con la realidad social
de los paises, incluso de los més de-
sarrollados? ;Realmente estamos en
presencia de una sociedad donde se
borran las grandes diferencias socia-
les y en la que cada individuo pue-
de hacer valer sus ideas y puntos de

18 Peter F. Drucker. La'sociedad postcapitalista. Grupo Editorial Norma, Cuarta impresion

1997 p. 76.



vista en su relacién con los demaés,
pero siempre desde [a individuali-
dad y unicamente desde ella? Esto
no es otra cosa que la justificacién y
aceptacion de esta realidad, con to-
do-lo que de irracional tiene; y una
posicién conservadora de confor-
mismo con la misma, que tiene una
profunda rafz ideol6gica, a pesar de
proclamar el Fin de las Ideologias.

Quizas no haya llegado todavia la
hora de las respuestas, y estemos s6lo
en la de la formulacion de las cuestio-
nes, pero de cuan acertados nos mostre-
mos al plantear éstas, depende en gran
medida nuestra capacidad de entendi-
miento del fenémeno. Y aun no sabien-
do mucho, si se podria decir que existe
ya un elenco de definiciones o de preci-
siones que perfilan las caracteristicas de
la sociedad digital, y que permiten su-
poner el caracter netamente “turbulen-
to” de la misma. En la literatura sobre el
tema se resumen en seis puntos algunas
evidencias, cuya asuncién parece del
todo necesaria para cuantos quieran
acercarse a la comprension del tema.®

1. La sociedad digital es global: no
conoce fronteras geogréficas y tempora-
les. Sin embargo, son todavia muchos
en la industria, en la universidad,-en el
comercio, en la politica, en la justicia,
los que orientan su accién en la red
prescindiendo de este caracter de glo-
balidad. Por mas que las comunidades
locales o territoriales puedan beneficiar-
se de sus efectos, internet tiene un com-
portamiento y un destino planetarios.
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2. La sociedad digital es convergen-
te: confluyen en ella muchas discipli-
nas, tareas y especialidades del saber y
el hacer que acostumbraban a andar por
separado y, antes o después, alumbrara
una nueva epistemologia.

3. La sociedad digital es interactiva:
el fundamento de su acci6n es el diélo-
go, la cooperacién.

4. La sociedad digital es cadtica: no
admite jerarquias reconocidas ni se so-
mete ficilmente a los parametros habi-
tuales de la autoridad.

5. La sociedad digital es la cuna de
una nueva realidad virtual, que no es
solo una realidad imaginada o represen-
tada.

6. La sociedad digital es vertiginosa:
se desarrolla de forma casi auténoma a
gran rapidez, y ha desbordado todas las
previsiones sobre su crecimiento.

La comprensi6n de la nueva cultura
de la sociedad digital parte necesaria-
mente de estos principios; olvidar cual-
quiera de ellos es estar condenado al
fracaso pero, innegablemente, no se
agota ahi, sino que a partir de-los mis-
mos es inevitable, y casi urgente, conti-
nuar elaborando, estudiando, investi-
gando, meditandose el futuro, para lo
que es necesario, una adecuada des-
cripcién y comprension critica del pre-
sente.

A partir de tos supuestos antes abor-
dados se puede plantear que en el estu-
dio del "manifiesto” por el ejercicio de
una ciberciudadania activa, responsable
y comprometida se puede encontrar
una gran dosis de apologia a las TIC,

19 juan Luis Cebrian. La sociedad digital y el dislogo trasatléntico. hitp://www.geocities.com-

Auis_2000flores/Lasociedaddigital.htm.
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conjuntamente con una fuerte carga de
utopia. Ello se expresa en el primer pa-
rrafo del mismo cuando se plantea: “El
acceso a la cultura, el conocimientoy la
informacién nunca estuvo tan al alcan-
ce de la humanidad como ahora.”

El texto no menciona los crecientes
problemas y desigualdades?? que se
abren ante los pueblos como conse-

cuencia de la brecha digital?! ocasiona- -

da por la gran polarizacién de la rique-
za y la pobreza, que ha generado el de-
sarrollo desigual del capitalismo a nivel
mundial y al interior de los propios pai-
ses; cuestién reconocida incluso por es-
pecialistas norteamericanos como el
profesor Emérito de la Universidad de
California Herbert I. Schiller quien en su
mas reciente libro Desigualdad informa-
tiva: la profundizacién de la crisis social
_ en Estados Unidos, presenta la otra cara
de la moneda.- Su texto confirma el im-
presionante impacto tecnolégico,
abriendo serias interrogantes surgidas
de aspectos menos estudiados como:22

Disminucién del rol equilibrador del
Estado, en particular en lo concer-
niente a la desregulacion en gran es-
cala de las normas oficiales y la des-
nacionalizacién de los sistemas de
comunicaciones y transporte.
Penetracién cuitural masiva, con
pérdida de valores propios y dismi-
nucién de la conciencia social en
paises vulnerables.

Privatizacién generalizada de los re-
cursos e infraestructuras de servicio
publico.

Aumento del poder del complejo
corporativo y de las grandes empre-
sas transnacionales.

Enfasis en un mayor grado de co-
mercializacién y mercantilismo.
Fomento de la competencia de inte-
reses en los mercados globales.
Surgimiento de nuevas formas de
monopolizacién a partir de las ab-
sorciones corporativas y la concen-
tracién financiera entre empresas
con economia de escala.

20 Para un anélisis de las causas que generan estas desigualdades ver: Mario Gonzalez Aren-

21

22

-cibia. Ciberculturales de la globalizacién: Una mirada desde la-economfa politica. Mono-

graffa.com en: htip:/fwww.monografias.com/trabajos11/cibercult/cibercult. shiml.

En el plano de las tecnologfas de informaci6n y reestructuracion de mercados Asia, Africa
y América Latina, apenas cuentan con el 2% de los satélites, el 5% de las computadoras
y el 15% de medios de difusion. Ninguna de las 3000 redes interactivas que trasmiten el
grueso de la informacién mundial sobre datos y servicios ha sido creada o es operada por
un pafs subdesarrollado.

El quinto porciento mas rico de la poblacién mundial, tiene el 74% de todas las lineas te-
lef6nicas, en tanto que el quinto mas pobre sélo tiene el 1,5%; Suecia, EEUU y Suiza tie-
ne més de 600 lineas telefénicas por mil habitantes. Camboya, el Chad y el Afganistén tie-
ne un teléfono por cada mil habitantes. A este panorama se afiade la existencia en los pai-
ses subdesarrollados de 1 200 millones de analfabetos de los cuales 965 son mayores de
15 afios, y 130 de ellos son nifios entre 6 y 11 afios que carecen de escuela, sin contar con
una cifra de més de 2 000 millones de subescolarizados todos los cuales no tendran nada
que hacer en un mundo interconectado. Enrique Gonzalez Manet. “Cubay la erade la in-
formatica”. En: Habanera No. 3 octubre 1996, La Habana. p. 66.



La realidad mundial actual indica
que en el campo de las Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones
(TIC) estamos ante un juego de gigantes,
cuyo poder y magnitud de operaciones
desafia todos los célculos, por lo que
sus resultados pueden afectar la sobera-
nfa e independencia de muchas nacio-
nes al suplantar la capacidad de deci-
si6n y autonomia del Estado. 3;De qué
ciberciudadania se podria hablar en es-
te entorno privatizador, dominante y
homogenizador?; la ciudadania, lo mis-
mo que las identidades personales o co-
lectivas, son el resultado de una com-
pleja imbricacién expresada en una
combinacién de derechos y deberes, su-
jetos que los titulan a instancias e insti-
tuciones que los protegen. En la cons-
truccién de la ciudadania aparecen dos
elementos de singular relevancia:

1 La necesidad.de una distribucién
equitativa del poder, que incluya la
posibilidad real de participacién y
eleccion. ‘

2 El cuidado de los procedimientos y
la necesidad de convenir procesos
adecuados al carécter de las decisio-
nes que sea preciso tomar.

Estas. notas permiten hacer avanzar
en la idea de que el “Manifiesto” esta al
margen de la compleja situacién social
mundial; promete para dentro de muy
poco, acceso irrestricto a interlocutores
y fuentes de informacién en cualquier
parte del mundo, con solo apretar un
bot6n en computadoras conectadas a
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un sistema integrado universal, y esto
como la soluci6n maravillosa a todos
los problemas sociales. La primera tram-
pa de estos heraldos del futuro es que
ocultan su naturaleza dual y las nume-
rosas limitaciones que impiden la plena
disponibilidad de la lnfraestructura de
las TIC. Su intenci6n es “valida”, pero la
carga de utopia que tienen sus propues-
tas es grande, pues entre imaginacién y
practica median dificultades atGn no co-
nocidas y de inseguro diagnéstico.

En ninguna de las partes aparece un
reconocimiento de la particular realidad
de los paises subdesarrollados y de las
causas que la condicionan que permita
adelantar c6mo responder a la dificil si-
tuacion que atraviesan los mismos. Es
en este marco donde pueden darse fal-
sas expectativas, ya que estos procesos,
en consonancia con la naturaleza capi-
talista, han de generar simultdineamente
areas de privilegio y marginacién, de
abundancia y carestia, de accesibilidad
e incomunicacién, segin la proceden-
cia, el caracter y afluencia de los usua-
rios. o

En efecto, el capitalismo, al intentar
reducir al ser humano a la esfera digital
y hacerlo prisionero de la I6gica impla-
cable de la relacién trabajo-capital, se
cuida de evitar que los ojos miren de
frente a la realidad. En este ambito la
exacerbacién de lo imaginario esta pa-
sando cada vez més a asegurar- la alie-
nacién y, por tanto, la propia continui-
dad del sistema. En otras palabras, para
“poder privatizar los bienes materiales,
el capitalismo *socializa” los bienes
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simb6licos”,23 a través de las tecnolo-
gias de la informacidn y las comunica-
ciones que no distinguen las particulari-
dades de las sociedades subdesarrolia-
das. La mayorfa de estas propuestas ob-
vian la raiz socio-clasista de la cuesti6n,
la que determina, en dltima instancia,
en interés de quién se produce, se dise-
mina y se emplea la informacién me-
diante el uso de la TIC. Esto se pone de
manifiesto en cada uno de los puntos
del denominado “Manifiesto”.
- Comentario final

El documento no debe verse como
un slogan a seguir, debe leerse con una
visibn sociopolitica por las profundas
implicaciones que puede waer para la
préctica politica de cualquier pafs, al es-
tar tefiido de conjeturas neoliberales. El
mismo responde a la visi6én de los pai-
ses desarrollados. Se pudiera considerar,
en una lectura entre Jineas, que el docu-
mento est4 dando cuenta de los cami-
nos que se sugiere para el empleo de las
TIC desde una éptica positiva, ello si se
reconoce que éstas avanzan a un ritmo
impetuoso e interactian entre si crean-
do fenémenos y perspectivas hasta aho-
ra desconocidas, que hacen obsoletas
las relaciones y estructuras habituales.

Es necesario el desarrollo de una vi-
sion conceptual del fen6meno de la
Red, no desde un punto de vista de la
ingenieria - donde los problemas son
eventualmente de naturaleza técnica -
sino desde sus aproximaciones sociales;

intentando, de paso, despejar algunas
visiones algo apresuradas - eventual-
mente interesadas - que ofrecen pers-
pectivas simplificadas de un fenémeno
de altisima complejidad y de conse-
cuencias todavia no mensurables.

El manifiesto por el ejercicio de una
ciberciudadania activa deja ver la apa-
riencia de tener un fuerte compromiso
social intentando proponer medidas pa-
ra resolver los acuciantes problemas de
la humanidad en el denominado tercer
entomo, por lo que se podria pensar la
pregunta sobre dénde quedarén los pro-
blemas a resolver por el primer y segun-
do entorno. ;Puede desarrollarse la vida
en el tercer entorno al margen de los
otros dos? Un pensamiento en esta di-
reccién deberia considerar que los pos-
tulados del mencionado manifiesto, al
tener un contenido posmodemista,
coinciden con las doctrinas del nihilis-
mo, negando los valores de la realidad y
la posibilidad de conocerlos; creando
escepticismo al no reconocer las pro-
fundas diferencias politicas y sociales
del primer y el segundo entorno y su ca-
ricter determinante para el tercero. De
hecho la concepcién postmoderna tien-
de a una ruptura con lo tradicional.

Hay que tomar en consideraci6n
que las visiones postmodemistas son ex-
cluyentes, no responden al mundo sub-
desarrollado. Lo que se pretende denwo
del postmodernismo es la bisqueda pa-
ra definir la totalidad desde la diferen-

23 El propio Schiller, en su obra menciona a George Brown ex presidente del Comité de Cien-
cia, Espacio y Tecnologfa de la Cdmara de Representantes de Estados Unidos, quien plan-
ted: “Nuestros mas serios problemas son de caracter social, para los cuales la era de la in-
formacién digital no tiene soluciones”. Herbert I. Schiller. Information Inequality: Deepe-
ning Social Crisis in America, Routledge, New York 1996 p. 123.



cia, desde la contradiccién no soluble,
captindose estas diferencias no en su
existencia concreta, sino como cons-
truccién ideologizada y metafisica. Se-
gun esto, es posible entonces entender
el por qué los postulados de la llamada
sociedad digital enraizados en el mani-
fiesto digital, intentan salvar las contra-
dicciones saltando por encima de las di-
ferencias reales que existen en el primer
y segundo entorno, asf como en los paf-
ses subdesarrollados.

El manifiesto de ciberciudadanfa es
un concepto sociopolitico que tiene po-
co que ver con el contexto social en el
que se mueve el subdesarrollo y para el
cual estos pafses no estin suficiente-
mente preparados, ni cuentan con los
cuantiosos medios de inversi6n requeri-
dos para el desarrollo de infraestructu-
ras. El término implica algo méas que la
dotaci6n de equipamiento, pasando por
la eliminaci6n del analfabetismo y la
transformaci6n de las estructuras socia-
les paralizantes, generadoras de subde-
sarrollo perpetuo.

La ciudadanfa es un constructo que
incorpora con diversa intensidad y a tra-
vés de diferentes articulaciones en el es-
pacioy en el tiempo, variables como la
comprension de la diferencia y la igual-
dad, el universalismo de los derechos
humanos versus la visi6n relativista de
esos mismos derechos, la interaccién y
el didlogo entre la dimensi6n politica y
civil de la sociedad, etc. Para trabajar
cualquier concepto de ciudadania se
debe explicitar -en el punto de partida-
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con qué elementos vamos a trabajar y
desde qué posiciones éticas y politicas
los adoptamos; también, en qué contex-
to operan estos elementos. La resultan-
te, necesariamente coyuntural, serd un
modo de ejercer la ciudadania, diverso,
similar, andlogo o contrario a otros mo-
dos de actuarla, cuando cambia aiguna
de las variables que hayamos contem-
plado.2* En el caso de la ciberciudada-
nia que se le ofrece al mundo, no toma
en cuenta estos ingredientes.

El movimiento de lo que se denomi-
na como sociedad digital, hasta ahora
es algo inconcluso, como lo son tam-
bién sus tesis; es un movimiento que co-
mienza, por lo que el debate en torno a
ella tampoco debe simplificarse. En
cualquier analisis habria que considerar
que la sociedad digital interactda bajo
el entorno de la llamada realidad vir-
tual, fen6meno tecnolégico por el cual
la vivencia de lo que es originariamente
un simple videojuego se hace maés y
mas cercana a los mecanismos de per-
cepcién, de tal manera que el concepto
de medio se diluye, hasta llegar al ideal
de una realidad simulada indistinguible
de cualquier patrén fisico. La_realidad
virtual crea asi un nuevo espacuo de ac-
tuacién y percepcién, .una realidad
transformada por el ordenador, que
puede hacer que acabemos olvidando
cémo digerir la realidad cruda.

Por consiguiente, el problema de la
informatizacién de la sociedad, al apli-
carse al 4rea cultural, se transforma ca-
da vez més en un tema de particular in-

24 Frei Betto. Socializar los bienes materiales y privatizar el suefio. En Paradigmas y Utopias.

Op. Cit. p. 317
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terés por las miuiltiples repercusiones
que conlleva.25 Ante esta situaci6n se
abren una serie de interrogantes que in-
cluyen variadas preocupaciones: ;Hasta
qué punto la introduccién de las TIC
pueden constituir un arma de doble filo
para el Tercer Mundo? ;Cuales son las
bondades y cuéles los peligros que re-
presenta plegarse incondicionalmente
al uso de los avanzados sistemas de in-
formaci6on?26 ;La adaptacién a esos
cambios como solucién informativa y
soporte educacional, supondra el some-
timiento a los centros de poder transna-
cional? ;Cambiara nuestras costumbres
y cultura? ;Hasta qué punto la pretendi-
da “aldea global digital” que se oferta
por los protagonistas de la sociedad di-
gital no vendra a ser una amenaza con-
tra las identidades nacionales, la diver-
sidad cultural y la integracion cultural
latinoamericana y caribeda?.

En este marco, es propicio observar
el replanteo que se hace de los impac-
tos de las TIC desde la década del 80"
por representantes del gobierno nortea-
mericano. En este caso es posible refe-
rirse a marzo de 1985 cuando el Secre-
tario de la Administracién Reagan, G.
Shultz, sefal6 ante la Academia Nacio-
nal de Ciencias de Estados Unidos: “La
actual revolucién cientifico-técnica tie-
ne implicaciones de largo alcance para
nuestra politica exterior, la seguridad
nacional y la estructura misma del or-
den internacional. La era que se aveci-

na, basada'en las tecnologias de la in-
formacion, constituye un desafio a los
actuales conceptos de seguridad nacio-
nal y al papel del gobierno en la socie-
dad contemporénea. Refiriéndose al li-
bre flujo de informaci6n transfronteras,
Shultz subrayaba que “...los conceptos
tradicionales de soberanfa deberéan ser
reconsiderados”.

Sin lugar a dudas, el mundo actual
estd ante un nuevo reto que implica
comprender los procesos de comunica-
ci6n e interacci6n informativas dirigidos
y disefiados hacia el objetivo politico de
subvertir y condicionar e pensar de las
personas y de los grupos sociales para
defender intereses més poderosos. Esta
realidad amerita un profundo ejercicio
de reflexion critica que observe que la
implantacién de las TIC, ligadas a la
globalizacién, constituye un fenémeno
cultural, en lo que hay que pensar tam-
bién que la globalizaci6n, vinculada a
la denominada sociedad digital, ofrece
también opciones de falsa universali-
dad; por lo que debe concebirse de
dénde provienen esos adelantos, c6mo
poderlos utilizar en funcién de las mejo-
ras y el progreso social, sin que su uso
acentte la relacién de dependencia y
sumisién que ha caracterizado al mun-
do subdesarrollado.

Al igual que todos los fenémeros
sociales, este proceso debe ser analiza-
do de forma histérico concreta. Si bien
no es posible, ni deseable, escapar de

25 Aguilar Garcfa, Tusta; Callejo de la Vega, Marfa Luz; G6mez Chac6n, Inés Marfa; Marco
Stiefel, Berta. Construir la ciudadania plural para un mundo en cambio: retos a la forma-

ci6n del profesorado. hitp://www.ediw.org/Cdrom Education/files/program2.htm.

26 Mario Gonzélez Arencibia. Globalizacién cultural una aproximacién conceptual.. Mono-

grafia.com en: hitp://www.monografias.com/trabajos11/revcult/revcult.shtml.



los avances cientfficos y tecnolégicos,
es importante no .incorporarlos acritica-
mente, sin0 necesariamente como re-
sultado de un proceso de endogeniza-
ci6n que haga posible la participacién
creativa y desarrolladora del receptor y
que lo prepare para poder participar e
identificar las condiciones de esa parti-
cipacién, de modo que haya equidad en
el acceso a la informacién y en la pro-
duccién de materiales, que no desvir-
tden la funcién que compete a los for-
madores de los educandos.

Resulta evidente que en aquellos
pafses donde no se ha logrado un desa-
rrollo tecnolégico e industrial propio, la
transferencia de tecnologia puede resul-
tar fuente de contradicciones sociales
tales como: divorcio entre las necesida-
des reales y las tecnologias importadas;
creacién de tecnologias contrarias o sin
una relacién raigal con el contexto so-
cial en que se promueve. Es por ello in-
dispensable tener en cuenta que las

transformaciones se adapten a las nece-.

sidades y.condiciones especificas de ca-
da sociedad, en proporci6n a su desa-
rrollo social y promoviendo soluciones
originales y autGctonas.

~ En esta tarea es fundamental la for-
macién de una intelectualidad cientifi-
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co-técnica capaz de lograr la conjuga-
cién organica entre un alto nivel cienti-
fico técnico y los problemas.de la reali-
dad social en que tiene que desplegar
su actividad. Por lo que siempre y cuan-
do no se afecte la identidad cultural y
ello favorezca el mejoramiento integral
de la vida de los ciudadanos, la coope-
racién internacional y el logro de la in-
tegracién cultural del mundo subdesa-
rrollado, bienvenido sea el desarrollo
tecnolégico.

La idea es contar con una politica
nacional de comunicacién e informati-
ca aplicable a las estrategias de desarro-
llo y a la toma de decisiones relativas a
la educacién y a la cultura. Esta politica
debe ser concertada e integral, abarcan-
do los aspectos politicos, econ6micos,
juridicos, sociales, éticos, culturales y
técnicos. Lo que no excluye la necesi-
dad de organizar estudios sisteméticos
entorno a las TIC en los &mbitos nacio-
nal, regional y mundial, para conocer
sus interrelaciones y tendencias y, en
particular, profundizar en las posibilida-
des de su empleo en los marcos de los
paises subdesarrollados, de manera que
contribuya al progreso de éstos y se pre-
serven los valores propios, la identidad
y la ideologfa.
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Conflictividad socio —~ politica
Noviembre 2003 ~ Febrero 2004

A pesar de los pronésticos apocalipticos y las constantes amenazas a la institucionalidad pro-
venientes desde diversos sectores sociales, principalmente alineados con el ex gobernante Pa-
chacutik, las estrategias gubernamentales han causado efectos ciertos y vélidos en su empefio
de mantenerse ~ a como de lugar - en el solio presidencial. De hecho, los pactos y acuerdos
alcanzados con los principales partidos polfticos de la costa, el cambio de funcionarios, e in-
cluso de orientaciones en las principales carteras de estado; y, la agresiva politica de amplia-
cién de clientelas electorales y castrenses a través del fortalecimiento del partido oficial; dejan
entrever un panorama polftico nacional en el que, al menos de momento y mientras se man-
tenga la coyuntura citada, el régimen parecerfa tener carta abiertapara maniobrar politicamen-
te en varios dmbitos. No obstante, el peligro de los entretelones de autoritarismo e irrespeto a
las derechos fundamentales constituyen una tendencia marcada que se debe atender muy de
cerca.

Nimero de conflictos por mes
FECHA FRECUENCIA e PORCENTAJE
NOVIEMBRE / 2003 18 ' 26,09%
DICIEMBRE / 2003 14 .20,29%
ENERO / 2004 20 28,99%
FEBRERO / 2004 17 , 24,64%
TOTAL 69 , 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo
Elaboracion: UI-CAAP

A diferencia de la tendencia al alza  parte del régimen central sino también
observada a lo largo de los dltimos cua-  por el ain débil proceso de recomposi-
trimestres analizados, en el presente los  cién de los movimientos sociales, prin-
niveles de conflictividad socio - politica  cipalmente el relacionado con los indi-
presentan un descenso considerable.  genas. En cualquier caso, las cifras ob-
De hecho, el nimero de sucesos criticos  servadas dejan entrever una tensa calma
se reduce en casi el 50 %, lo que puede entre los actores inmersos en el escena-
ser explicado no solo por la consecu- rio politico nacional.
cién de acuerdos parlamentarios por



72 EcuADOR DEBATE

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo

-En consecuencia con lo acotado, los
grupos de interés y las agrupaciones so-
ciales de diverso orden, reducen osten-
siblemente su expresi6n de protesta
frente a las politicas nacionales; en este
sentido, la tendencia a la baja se mues-
tra constante, con-la sola excepcién de
los sectores indigenas, los que, si bien
presentan un incremento leve en cuan-

to al nimero de movilizaciones, no al-

Género del conflicto
GENERO FRECUENCIA PORCENTAJE
CAMPESINO 3 4,35%
CIVICO REGIONAL 8 o 11,59%
INDIGENA 6 1 8,70%
LABORAL PRIVADO Mo - 1594%
LABORAL PUBLICO 20 28,99%
URBANO BARRIAL 21 30,43%
TOTAL 69 100,00%

~canzan a generar los niveles de convo-
catoria observados hasta antes del ulti-
mo proceso eléctoral. En definitiva, pa-
recerfa que la conflictividad del ‘cuatri-
‘mestre en anilisis se halla orientada por
la ausencia de focos especificos de pro-
testa, lo cual contribuye a la ausencia
de fuerzas de presi6n consistentes y vi-
sibles en el entramado de actores politi-
cos y saciales.

Sujeto del conflicto
SUJETO FRECUENCIA PORCENTAJE
CAMPESINOS 3 4,35%.
. ESTUDIANTES 5 7.25%
GREMIOS 13 18,84%
GRUPOS HETEROGENEQS 1 1,45%
GRUPOS LOCALES 7 10,14%
INDIGENAS 6 8,70%
ORGANIZACIONES BARRIALES. 15 21,74%
SINDICATOS 1 1,45%
TRABAJADORES 18 26,09%
TOTAL ’ 69 100,00%

Fuente: Diarios, Bl Comercio y El Universo
Elaboracion: UI.-CAAP-

En lo referente a los sujetos de la
conflictividad del presente cuatrimestre,
es notorio observar que el protagonismo
de las organizaciones barriales descien-
de considerablemente (de 33 a 15 ca-
sos, es decir, 35% a 21,74%) en rela-

ci6n al periodo anterior. Dicho fenéme-
no puede ser atribuido principalmente
al hecho de que la direccionalidad de
las demandas de los citados actores ha-
lla su legitimo interlocutor en los go-
biernos seccionales {municipios y con-




sejos provinciales), los que, al aproxi-
marse los comicios de renovacion de di-
chas autoridades, procuran establecer
mayores puentes de dislogo y satisfac-
cion de intereses sociales. De esta for-
ma, la actividad proselitista, sobre todo
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de aquellas autoridades empefiadas en
la reeleccién, moldean el comporta-
miento de los sectores que mayor im-
pacto han tenido en el aumento de la
conflictividad socio - poiitica a lo largo
de fos ultimos periodos en anélisis.

Objeto del conflicto

OBJETO FRECUENCIA PORCENTAJE
DENUNCIAS CORRUPCION 1 1,45%
FINANCIAMIENTO 6 8,70%
OTROS 36 5217%
RECHAZO POLITICA ESTATAL 6 8,70%
SALARIALES 20 28,99%
TOTAL 69 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo
Elaboracién: Ul.-CAAP-

En lo que tiene que ver con las mo-
tivaciones de la protesta social, en el
cuatrimestre en analisis se evidencia un
descenso generalizado de los principa-
les temas alrededor de los que se articu-
lan los focos de conflictividad en el es-
cenario politico nacional. De ellos, el
que mostraria mayor trascendencia es el
relacionado con las denuncias por co-
rrupcién, lo que no implica necesaria-
mente un reordenamiento de las politi-

cas gubernamentales sino mas bien un
reflejo del espacio temporal al que se li-
mita el estudio efectuado. Asi, tanto el
mes de diciembre como el de enero,
con relativa frecuencia, suelen ser inter-
ludios estratégicos, tacitamente conve-
nidos entre los actores sociales y politi-
cos del pais, durante los que se rearticu-
lan agendas y se delinean las nuevas
formas de expresion social y politica.

ntensidad del conflicto
INTENSIDAD FRECUENCIA PORCENTAJE
AMENAZAS 9 13,04%
BLOQUEOS 10 14,49%
ESTADO DE EMERGENCIA 1 1,45%
HERIDOS / MUERTOS 2 2,90%
MARCHAS 8 11,59%
PAROS / HUELGAS 22 31,88%
PROTESTAS 14 20,29%
TOMAS 3 4,35%
TOTAL 69 100,00%

Fuente: Diarios, E! Comercio y El Universo
Elaboracién: UI.-CAAP-
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Siguiendo con la tendencia ya evi-
denciada, la intensidad de la protesta
social y politica en el pafs desciende
cuantitativamente en el presente cuatri-
mestre, sin que aquello implique que di-
cha reduccién deba ser teida como un
debilitamiento de los principales meca-

nismos de presién disefiados desde las
organizaciones populares. Asi, las ame-
nazas, paralizaciones y bloqueos de ca-
rreteras continban siendo los ejes de la
movilizacién social y el principal meca-
nismo de presién hacia los poderes, tan-
to central como seccionales.

Numero de conflictos por provincia

PROVINCIA FRECUENCIA PORCENTAJE

AZUAY 1 1,45%
CARCHI 5 7.25%
COTOPAXI 4 5,80%
ESMERALDAS 3 4,35%
GALAPAGOS 1 1,45%
GUAYAS 8 11,59%
IMBABURA 1 1,45%
LOS RIOS 5 7.25%
MANABI 3 4,35%
MORONA SANTIAGO 1 1,45%
ORELLANA 1 1,45%
PASTAZA 4 5,80%
PICHINCHA 24 34,78%
SUCUMBIOS i 1,45%
ZAMORA CHINCHIPE 2 2,90%
NACIONAL 5 7,25%
TOTAL 69 100,00%

Fuente: Diaries, El Comercio y € Universo
Elaboraci6n; Ul -CAAP-

Ya en el anélisis de la conflictividad,
se evidencia el aumento de protestas
suscitadas en la regi6n fronteriza, y fun-
damentalmente en el Carchi, lo que
puede ser atribuido al disefio, ain inci-
piente v sin demarcacién clara, de la
politica gubernamental en torno al tema
de la seguridad interna y el Plan Colom-
bia. De otro-lado, el brusco descenso
observado en la provincia del Guayas
(de 31 a 8 casos; y, de 30,39% a
11,59%), bastién del Partido Social Cris-
tiano (PSC) y el Partido Roldosista Ecua-
toriano {PRE), denotarian los acuerdos y

negociaciones — ticitos y en ocasiones
declarados de viva voz- a los que ha
arribado el gobierno central con dichas
fuerzas partidistas. Lo dicho, dejaria en
evidencia una vez més las orientaciones
asumidas en las agendas de politicas
publi-as elaboradas desde Carondelet
con el fin de catapultar la estabilidad
demacrética e institucional del pafs vy,
sobre todo, la permanencia del régimen
a través de pactos y acuerdos en distin-
tos niveles parlamentarios y del ejecuti-
vo sin dejar de lado a representantes de
gobiernos seccionales.
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REGION FRECUENCIA PORCENTAJE
COSTA 19 27.54%
SIERRA 35 50,72%
AMAZONIA 9 13,04%
GALAPAGOS 1 1,45%
NACIONAL 5 7,25%
TOTAL 69 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y Ef Universo
Elaboraci6én: UI. -CAAP-

Relacionado al planteamiento que
antecede, la conflictividad por regiones
demuestra el estrepitoso descenso de la
protesta nacida desde la costa ecuato-
riana; asi, y recurriendo a un analisis
comparativo con el cuatrimestre que
antecede, el porcentaje de episodios y
hechos reivindicativos en esa regién
desciende de un 50%, a nivel nacional,
a un pélido 27,54%; lo que implica una
variacién de 51 casos observados entre
julio y octubre de 2003 a tan solo19 en

el periodo en andlisis. Lo mencionado,
sumado a la estabilidad de los niveles
de protesta avizorados en la amazonia y
la tendencia relativa a la baja de la con-
flictividad en la region interandina, cie-
rran un escenario global en el que el fo-
co de condensacién de las demandas
ciudadanas parece canalizarse a través
de las vias méas convencionales estable-
cidas dentro del disefio institucional
ecuatoriano.

Intervenci6n estatal

INTERVENCION FRECUENCIA PORCENTA JE
INDA 1 1,45%
JUDICIAL 1 1,45%
MINISTROS 19 27,54%
MUNICIPIO 3 4,35%
POLICIA " 15,94%
PRESIDENTE 19 27,54%
NO CORRESPONDE 15 21,74%
TOTAL 69 100,00%

Fuente: Diarios, E| Comercio y El Universo
Elaboraci6n: UL -CAAP-

Manteniendo la tendencia de los ul-
timos perfodos, el Presidente de la Re-
publica es el eje fundamental alrededor
del que se licuan vy filtran las demandas

provenientes desde el sistema politico.
No obstante aquello, es notoria la inje-
rencia mayoritaria, a lo largo de los dlti-
mos cuatro meses. de los Ministros de
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Estado en lo que se refiere al procesa-
miento de conflictividad socio politica.
Lo enunciado haria avizorar el relativo
éxito del régimen central en cuanto a la
renovacién de sus principales cuadros
politicos, recurriendc a personajes de
experiencia y con aceptables niveles de
injerencia politica y capacidad de diélo-
go con los diversos sectores sociales y
politicos. Finalmente, es preocupante la
presencia e influencia de la Policia Na-
cional en determinados dmbitos y con-
textos conflictivos, muchos de los cua-
les estan vinculados con temas de segu-

ridad ciudadana y nacional. En este as-
pecto, da la impresi6n que la sociedad
ecuatoriana y sus instituciones se diri-
gen cada vez més hacia la “seguriza-
cién” de casi todos los niveles de coti-
dianeidad. En ese sentido, nos enfrenta-
mos ante un panorama complejo por el
descrédito de las instituciones del orden
social que a diferencia del cuatrimestre
anterior, ahora se han visto inmersas en
actos de corrupcién y una paulatina
pérdida de legitimidad, tanto en la Poli-
cia Nacional como en las Fuerzas Ar-
madas.

Desenlace del conflicto

DESENLACE FRECUENCIA PORCENTAJE
NEGOCIACION 62 89,86%
NO RESOLUCION 1 1,45%
POSITIVO 1 1,45%
RECHAZO 2 2,90%
REPRESION 3 4,35%
TOTAL 69 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y £l Universo
Elaboraci6on: Ul. -CAAP-

En concordancia con el anélisis cua-
trimestral presentado, el desenlace de la
conflictividad social y politica se halla
marcade por la negociacién y los acuer-
dos entre las distintas fuerzas y los esta-
mentos de administracién publica. En
dichos espacios, la actividad desarrolla-
da por los personeros municipales y
provinciales, a prop6sito del avecina-
miento de la contienda electoral y la

gestion generada desde el Ministerio de
Gobierno y Policia ~ como estamento
de enlace entre el sistema politico .y la
estructura burocratica central — estable-
cerian los ejes fundamentales alrededor
de los que la relativa calma y estabili-
dad institucional serian las variables re-
currentes en el escenario politico nacio-
nal.



TEMA CENTRAL

Descentralizaciéon, macroeconomia y desarrollo local

Jeannette Sanchez*

£l tema de la descentralizacién en Ecuador es materia de varios debates, anélisis y medidas.
La discusi6n esta signada por andlisis politicos y juridicos, y los anélisis econémicos han sido
relativamente limitados. El abordaje econémico del tema, por otro lado, es fundamentalmen-
te un asunto de economia politica, en tanto incorpora fuertes disputas entre las clases domi-
nantes del pais que, entre otros aspectos, tienen que ver con su reproduccién econémica hoy
mds restringida y competitiva a escala no sofo local, sino nacional y global. De por medio, hay
un manejo discursivo que ayuda a construir imaginarios falsos, sobre una reinvindicada des-

centralizacién de casi todo y todos.

| optimismo descentralizador

E confronta, sin embargo, dos he-
chos importantes. Por un lado,

la evidencia latinoamericana

que revela avances masbien limitados y
heterogéneos de la descentralizacién,
en aspectos como participacién y efi-
ciencia y dificultades en lograr la equi-
dad tanto social como interterritorial,
como lo demuestra la CEPAL (2002); lo
que no cuestiona la validez de la pro-
puesta, pero si advierte los riesgos de
procesos inadecuados. Por otro lado, la
existencia de un limitado impacto en
Ecuador, pese al nuevo contexto legal
que promueve la descentralizacion. En
este Gltimo caso, las razones superan la
voluntad de las partes y tienen que ver
con varias disputas de poder y con limi-
taciones econdémicas y politicas reales.
Luego de seis afos desde que la
Constitucién Politica de Ecuador decla-

*  Economista, investigadora del CAAP.

ré6 que la administraciéon del Estado
ecuatoriano es descentralizada y se dic-
taron varias leyes en el intento de ope-
rativizar ese mandato, como lo seiala L.
Ojeda en su articulo, es preciso decodi-
ficar el discurso y profundizar el analisis
sobre la viabilidad sociopolitica y eco-
némica de tal proceso, para pensar mas
realista y efectivamente en los caminos
a seguir. El anélisis que se presenta a
continuacién busca apoyarse en esa di-
reccién, desde una entrada que, por lo
pronto, apela a dos aspectos de la eco-
nomia: la situacién financiera y los retos
del desarrollo local.

Limites financieros de la descentraliza-
cion

Parte de la presi6n descentralizado-
ra se ha justificado en el reconocimien-
to de un manejo ineficiente de los recur-
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sos publicos con consecuencias en la
inequidad regional. También se ha juz-
gado la baja calidad de los servicios pu-
blicos y, en general, la pobre gesti6n del
Estado para favorecer un desarrollo
equilibrado entre los ciudadanos y el te-
rritorio. De ahf que la descentralizaci6n
se ve como una opcién hacia un mane-
jo mas eficiente y efectivo de los recur-
sos de manera que cubra las necesida-
des diferenciadas de las regiones, se
mejore la calidad y eficiencia de los ser-
vicios puablicos y se alcance mayor fle-
xibilidad y adaptabilidad ante los cam-
bios principalmente econ6micos; siem-
pre se parte de una percepcién més o
menos cercana de los efectos de la cen-
tralizacién que se contrastan con una
visién més bien idealizada de lo local
y/o lo privado.

Por otra parte, en general, el debate
se ha centrado mas en el reparto de los
recursos y del poder politico que en las
nuevas funciones y competencias que
adquiririan los gebiernos municipales y
provinciales. Propuestas como la de la
provincia del Guayas, plantean una dis-
tribucién de recursos en funcién de las
captaciones provinciales, con lo que la
mayoria de las provincias resultarian fi-
nancieramente inviables. Han existido
otras propuestas como las del CONAM,
con un sesgo hacia los consejos provin-
ciales, que, en cambio han ofrecido op-
ciones de asignaci6n de los recursos pu-
blicos con consideraciones de redistri-
bucién de ingresos en la escala provin-

cial. Existen muchas otras propuestas
ampliamente analizadas en otros docu-
mentos’, que en todo caso, han dado el
soporte a varios cambios en el marco ju-
ridico y reglamentario de las institucio-
nes del gobierno central para dar paso a
la descentralizacién.

La descentralizacién, en teoria y
desde el punto de vista econémico,
plantea un redisefio de la gestién pabli-
ca para mejorar la eficiencia en la asig-
naci6n de los bienes puablicos en base a
preferencias territorialmente diferencia-
das; pudiendo ser politica cuando in-
corpora la participacién social, la trans-
parencia, etc. y econémica, cuando in-
corpora la competencia econ6mica?. La
descentralizaci6n financiera, por su par-
te, se define como la reasignacion de re-
cursos del gobierno central a los gobier-
nos seccionales, que busca una locali-
zacién adecuada de impuestos, gastos,
transferencias, reglamentaciones y fun-
ciones a fin de lograr una mayor eficien-
cia y equidad en el uso de los recursos
publicos. La descentralizacion estarfa li-
mitada cuando existen externalidades
generadas por la gestion de ciertas juris-
dicciones que afecten a otras localida-
des, cuando cierta gesti6n de provisi6n
de bienes o servicios pablicos tiene eco-
nomias de escala, y cuando ciertas poli-
ticas locales afectan la equidad social
nacional y regional. En estos casos, y en
los casos de decisiones sobre provision
de bienes y servicios pablicos a los que
todos los ciudadanos deben acceder, in-

1 Ver por ejemplo: Ojeda, L. 2001. Estado del Debate sobre autonomia y descentralizacién.
Quito: PNUD; Barrera, A. 1999. Ecuador: un modelo para |des|armar. Quito: CIUDAD.

2 Finot, ivan. 2002. “Descentralizaci6n y participacién en América Latina: una mirada des-
de la economia”, en Revista de la CEPAL 78. Santiago de Chile: CEPAL



dependientemente de su localizaci6n,
el gobierno central tiene un rol impor-
tante e indelegable. La coordinaci6n ba-
sica entre los diferentes niveles de go-
bierno tiene que expresarse principal-
mente en la gestion de la distribucién
de los recursos publicos, los criterios
para establecer los montos de transfe-
rencias, y las reglamentaciones para la
gestion.3

Con miras a dar curso al proceso
descentralizador, en el pais, se han
aprobado varios instrumentos juridicos.
Un amplio detalle del contexto normati-
vo se puede encontrar en Ojeda
(2002)4. Aqui no se va a insistir en estos
temas ya analizados. Cabe resaltar, sin
embargo, algunos hitos importantes. A
mas de la Constitucién Politica de 1998,
que declara que la administracién del
Estado ecuatoriano es descentralizada,
se cuenta con la Ley de Descentraliza-
ci6n del Estado decretada en octubre de
1997, que tiene como prop6sito impul-
sar la descentralizacién y desconcentra-
ci6n administrativa y financiera del Es-
tado y la participacién social en la ges-
tién publica; y un reglamento a esta ley,
expedido en el 2001, que traza e} cami-
no para que los Municipios puedan so-
licitar la descentralizacién., Ademas,
existen una serie de disposiciones lega-
les que adjudican fondos a ciertas juris-
dicciones territoriales especificas y

Tema CENTRAL 79

transfieren recursos del gobierno central
a los gobiernos seccionales. Cabe desta-
car la creacién del Fondo de Desarrollo
Provincial, FONDEPRO, el Fondo de
Desarrollo Seccionai, FODESEC, en
1990 y la Ley Especial de Distribuci6n
del 15% de los recursos del gobierno
central a los gobiernos seccionales au-
ténomos creada en 1997.

Es en este contexto juridico y politi-
co que se debate la descentralizaci6n
ecuatoriana, que confronta ademds una
situacion fiscal desfavorable, conforme
se describe a continuaci6n.

Las finanzas piblicas en el pais

Las finanzas publicas en Ecuador se
encuentran altamente condicionadas
por la situaciébn macroeconémica, que
conviene caracterizar. En primer lugar,
el desempefio econémico del pais ha si-
do modesto en las dos dltimas déca-
dasS. Luego de la crisis financiera de fi-
nes de los noventas, la recuperacién de
la economia nacional es adn limitada,
pese a un contexto favorable, como los
altos precios petroleros, la construccién
del OCP, entre otros. Las previsiones
macro sobre el crecimiento econémico
para el 2003, fueron mds bien modestas
ubicandose en el 3%, lo que equivale a
un punto méds de crecimiento per capi-
ta. Si bien para el 2004 se advierte un

3 Mikesell, john. 1995, Fiscal Administration: Analysis and Application for the Public Sec-
tor. Belmot: Wodsworth Publishing Company.
4 Ojeda, Lautaro. 2002. Situacién actual de la descentralizacién en el Ecuador. Quito:

PNUD.

5 Larrea, Carlos y Sanchez, Jeannette, 2002. Pobreza, empleo y equidad en el Ecuador:
perspectivas para el desarrollo humano. Quito; PNUD.
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crecimiento econémico mucho mas
acelerado®, este crecimiento, que se an-
cla sobre todo en el petréleo, no elimi-
na-las serias dificultades de las finanzas
publicas, que son evidentes, cuando en-
frentamos nuevas amenazas de parali-
zacién de parte de médicos y maestros,
por incumplimiento de pagos salariales.

En segundo lugar, la consideracién
del contexto de dolarizaci6n, bajo -el
modelo de apertura econémica, es fun-
damental para analizar la viabilidad del
proceso de descentralizacién fiscal en

el pais. Existen varios elementos que-

considerar & respecto. Por un lado, an-
te la ausencia de la politica monetaria y
cambiaria, la politica fiscal se vuelve el
eje de la poiitica econémica que debe
enfrentar los retos de la estabilizacién
macroecon6mica y los choques exter-
nos que dehilitan la balanza de pagos y
restringen la oferta monetaria. La dolari-
zaci6n impone la necesidad de una dis-
ciplina fiscal: sin poder controlar la
oferta monetaria, se debe controlar el
gasto pablico y robustecer los ingresos
fiscales. Por otro lado, el apoyo a la
competitividad se vuelve fundamental,
dado que las exportaciones se constitu-
yen en una importante fuente de ingre-
sos que nutren la oferta monetaria. El
sector exportador es, sin embargo, de-
-pendiente de productos tradicionales, la
mayorfa primarios, expuestos a merca-
dos internacionales variables y/o sus-

ceptibles a cualquier cambio en la poli-
tica internacional, como el petréleo, el
banano, los camarones y las flores.

La politica fiscal aparece en este
contexto como la herramienta funda-
mental de control macroeconémico. En
este sentido, la forma, momento y cir-
cunstancias en que se abre paso a la
descentralizacion fiscal cobran una im-
portancia fundamental para el pais, des-
de el punto de vista macroecon6mico,
mas all& de sus potenciales alcances po-
liticos y sociales. La dolarizacién, por
otro lado, también plantea la necesidad
apremiante de un control al sistema fi-
nanciero, que hasta la actualidad no ha
solucionado sus problemas basicos.

Por otra parte, la situacién de las fi-
nanzas publicas del gobierno central,
registra problemas, més alla de la crisis,
refleja un déficit global permanente des-
de 1994, excepto en el 20007, y se pro-
yecta un déficit global para el 2004
equivalente a mas del dobie del déficit
global proyectado para el 2003, que re-
quiere financiamiento®. Vale decir que
existe una exigencia macroeconémica
de no incurrir en déficiten el sistema de
dolarizaci6n.

Se debe afirmar también, que pese a
las reformas, el régimen fiscal sigue
siendo centralizado y basicamente sec-
torial. Los presupuestos, en los hechos,
se siguen construyendo en base de los
presupuestos anteriores y menos en fun-

6 Mancheno, Diego, Subsecretario de Politica Econémica, Ministerio de Economia y Finan-
zas. 2004. Presentacién en evento de Consuita sobre dos préstamos en proceso entre el
Banco Mundial y el Gobierno del Ecuador. Guayaquil, 17 de marzo de 2004,

7 Banco Central del Ecuador. 2004. Informacién Estadistica Mensual No. 1824. Quito: BCE

8 Observatorio de Politica Fiscal registrado en !LDIS. 2003. Analisis de Cayuritura Econdmi-

ca. Quito: 2003



cién de acciones programéticas que re-
flejen claramente impactos discrimina-
dos territorialmente. Es fundamental
que se considere més estructurada e in-
tegralmente los aspectos territoriales en
los presupuestos, a fin de poder tener in-
formacién maés real sobre la asignacién
de recursos a nivel territorial. Por owo
lado, no existe un sistema integral de in-
formacién adecuado sobre el manejo de
los ingresos y gastos del sector publico
en sus distintos niveles de gobierno, lo
que impide un monitoreo y evaluacién
adecuados y oportunos de la descentra-
lizacién fiscal asi como de la planifica-
ci6n del gasto y las wansferencias; el ré-
gimen fiscal carece de una coordina-
cién adecuada entre los mismos secto-
res del gobierno central y enwre las insti-
tuciones dependientes y los gobiernos
seccionales. Ello genera muchas inefi-
ciencias en el uso de los recursos y es el
Ministerio de Economia el que en dlti-
ma instancia decide las prioridades del
gasto sin considerar la demanda sino las
propuestas sobre la oferta (servicios).

A esta situacién se unen las rigide-
ces del presupuesto publico, por el lado
de los ingresos y los. gastos que convie-
nen considerar: -

Estructura y rigideces por el lado de los
ingresos

Los ingresos pdblicos estdn confor-
mados por ingresos tributarios, arance-
larios, por la venta del petréleo (expor-
taciones y venta interna de derivados
del petréleo), superavit operacional de
las empresas pablicas y el endeuda-

9 Banco Central del Ecuador. Op. cit
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miento interno y externo. Denwo de los
ingresos tributarios se encuentran im-
puestos como el impuesto a1a renta, al
valor agregado, a los consumos especia-
les, a la matriculacion de vehiculos, a la
propiedad de vehiculos, al patrimonio
de las sociedades, a la salida del pafs,
intereses y multas tributarias, entre
otros. Estos ingresos tienen una alta de-
pendencia de las rentas petroleras las
cuales en el dltimo quinquenio han su-
perado el 40% de dichos ingresos. En el
2003 los ingresos petroleros representa-
ron el 33% de los ingresos totales del
gobierno central. Los impuestos wributa-
rios, por su parte, se recargan en el im-
puesto al valor agregado, IVA, que lleg6
a representar el 34% de los ingresos to-
tales del gobierno cenwal en el 20039,
reflejando una eswuctura de impuestos
més bien regresiva.

Owo elemento importante de rigidez
sobre los ingresos publices, es el alto
grado de preasignacion de los mismos,
lo que restringe la capacidad de asignar
eficientemente los recursos, en funcién
también del esfuerzo fiscal de cada be-
neficiario. Por otro lado, se observa un
conflicto permanente por los recursos
entre los distintos sectores, provincias y
localidades que traduce una cultura
rentista.

Las preasignaciones reducen el mar-
gen de una reaccién ante los choques
externos y crisis econ6micas. S¢ estima
que alrededor del 30% de los ingresos
tributarios ya estadn preasignados. Los
ingresos petroleros también tienen un
alto margen de preasignacién. Uno de
los casos mas patéticos es quizé la cons-
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titucién del FEIREP, un fideicomiso ad-
ministrado por el Banco Central cuya
fuente de recursos esta constituida por
el diferencial de ingresos por exporta-
ciones petroleras transportadas. a través
del OCP, destinado en un 70% a la re-
duccién de deuda externa e interna, un
20% a la estabilizacién de ingresos pe-
troleros, catastrofes y emergencias, y un
10% a gastos sociales. Frente a estas
prioridades hay que contrapesar otras:
estrategias contraciclicas que apoyen a
mantener la estabilidad macroecon6mi-
ca y la equidad social y regional.

Finalmente, se debe mencionar el
proceso de privatizacién, como otra
fuente de ingresos, pero este proceso ha
resultado muy conflictivo, costoso, al
momento, inconcluso, sin que tampoco
se hayan dado reformas importantes en
la gestion de las empresas publicas.

Estructura y rigideces por el lado del
gasto publico

Uno de los mayores problemas en el
manejo de las finanzas pablicas es la ri-
gidez del presupuesto publico, con gas-
tos casi inflexibles como el pago de la
deuda, - las preasignaciones impuestas
por ley, de varios ingresos tanto petrole-
r0s como no petroleros, -asi como los
costos de la_defensa nacional, asuntos
internos y administracién que juntos re-
presentan alrededor de un 36%, estos
gastos mas el servicio de la deuda cap-
taron el 76% del presupuesto del afio
2003.10 El peso del servicio de la deuda

en el presupuesto es decisivo, asf, en el
dltimo quinquenio, mas del 40% fue
destinado al pago de la deuda, tanto in-
tema como externa, lo cual no parece
que se modificara en los afios siguientes
y podrfa empeorar adn mas si no se rea-
lizan las gestiones necesarias para lograr
una reestructura y renegociacién. Se de-
be reconocer que los distintos gobiernos
han usado muy liberalmente el endeu-
damiento para solucionar los problemas
de desfinanciamiento pablico, creando
un circulo vicioso entre los pagos por el
servicio de la deuda y la necesidad de
endeudamiento. Por otra parte, y consi-
derando la deuda interna publlca se de-
be resaltar el hecho de que casi un cuar-
to de ésta corresponde principalmente a
los gobiernos seccionales!,

Una reforma importante respecto al
crédito publico fue introducida en la
Nueva Constitucién de 1998 que dispo-
ne que el Banco Central del Ecuador de-
be poner los limites al endeudamiento
pablico. Existieron también reformas
importantes sobre politica crediticia pa-
ra los gobiernos seccionales y manejo
fiscal a ‘nivel municipal como el FODE-
SEC y el Programa de Desarrollo Muni-
cipal (Il Etapa). Finalmente se cuenta
con la Ley Orgénica de Responsabilidad
Estabilizacién y Transparencia Fiscal del
2002 que limita el endeudamiento pu-
blico al 40% del PIB y cuyo reglamerito
establece ciertos parametros para el en-
deudamiento seccional.

En todo caso, el péligro persiste, con
un pafis alamente endeudado y un mar-

10 Ministerio de Economfa y:Finanzas. 2003. Presupuesto del Gobierno Central. En

http:/minfinanzas.ec

reu2003.htm

11 Lucero, E. 2001. Fmanzas Intergubernamentales, algunos elementos para dnscusuén co-

pias.



co juridico todavia a prueba, sobre todo
a nivel de la operatividad, monitoreo y
control sobre la gestién de los recursos:
Existe el riesgo de que la descentraliza-
cién pueda profundizar el endeuda-
miento de los gobiernos seccionales co-
mo mecanismo de compensar la grave
restriccién de recursos que afecta a la
mayoria de ellos; teniendo como garan-
te al Estado, presentdndose una clara si-
tuacién de riesgo moral, al asumir esas
deudas. Si bien la Ley de Responsabili-
dadFiscal limita la capacidad de endeu-
damiento, no estan construidos los me-
canismos de seguimiento de esa dispo-
sicién!2. Este es un peligro que debe ser
claramente enfrentado, pues varios pai-
ses de América Latina, testifican los ries-
gos en esa direcci6n y su impacto deses-
tabilizador en la macroeconomial3,

Las finanzas pablicas en los cantones y
provincias

Las finanzas de los gobiernos sec-
cionales, sean estos Municipios o Con-
sejos Provinciales, adolecen de varios
males. Por un tado, existen problemas
en la estructura misma de los ingresos y
gastos; éstos muestran una alta depen-
dencia dé las transferencias del gobier-
no central, a mas de una limitada capa-
cidad y/o voluntad de creaci6n de re-
cursos propios; con gastos que privile-
gian la reelecci6n antes que las priori-
dades de las distintas localidades, entre
otras debilidades. Por otro lado, existe

“TemA CentrAL 83

una gran atomizacién y heterogeneidad
de los municipios: desde municipios
grandes con una larga trayectoria de
gestién, hasta municipios pequefios y
de muy reciente creacién, lo que se ex-
presa en su manejo presupuestal, sus li-
mites financieros y de gestién. Final-
mente, y pese a la ley, una riesgosa ten-
dencia al endeudamiento no sustenta-
ble. Estas caracterfsticas unidas a las res-
tricciones de fa situacién fiscal del go-
bierno central y del desempefio de la
macroeconomia ponen limites a la des-
centralizacién, que deben ser conside-
radas para avanzar de manera més rea-
lista y sosteniblemente en el proceso.

Como se mencion6 previamente, las
transferencias se han ido consolidando
a partir de la creaci6n de una serie de
disposiciones legales favorables a los
gobiernos seccionales, muchas de ellas
especificas y dirigidas a determinadas
provincias o cantones, con lo que gran
parte de las transferencias no tienen cri-
terios generales claros de su wratamiento
y seguimiento de cara a un proceso de
descentralizaciéon. La ley Especial de
Distribucién del 15% decretada en
1997, por e;emplo que trata de apoyar
el financiamiento de la descentraliza-
cién de funciones y competencias, no
se liga directamente a las competencias
en efecto descentralizadas. Tampoco
existen requerimientos importantes en
términos de eficiencia, transparencia, o
direccionamiento del gasto {gasto de in-
version).

12 GTZ-Ministerio de Economia y Finanzas. 2003. Metodologia del Sistema de sostenibilidad
del endeudamiento para gobiernos seccionales.

13 Ver por ejemplo: Finat, L. Op cit; y, L6pez Murphy, Ricardo, ed. 1995. Fiscal Descentrali-
zation in Latin America. Washington D.C.: InterAmerican Development Bank.
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Es importante mencionar que el re-
glamento a la ley de Descentralizacion,
expedido en el 2001, determina los me-
canismos operativos para que las insti-
tuciones centrales transfieran agilmente
funciones, competencias y los recursos
necesarios a las entidades seccionales
auténomas, tras verificar su capacidad
para asumir esas nuevas responsabilida-
des y via la definicién de convenios. Es-
te reglamento establece que los Minis-
tros tienen “treinta dfas” para atender
las solicitudes de descentralizacién de
competencias y funciones emitidas por
los organismos seccionales, y de no ha-
ber respuesta, se daria por aceptada la
solicitud, ' tal situaci6n se hace exten-
siva a los acuerdos de desconcentracion
y.delegacién, convenios de mancomu-
nidad, fortalecimiento institucional, co-
mités de desarrollo provincial, de las
circunscripciones territoriales, etc.

Actualmente ya existen Municipios
que se encuentran solicitando compe-
tencias y recursos, aunque su nimero
todavia es muy limitado respecto a las
manifestaciones y movimientos locales
que demandaban la descentralizacién.
Es importante anotar que aquf tampoco
existen disposiciones que incentiven
una buena gestion y esfuerzo fiscal. Fi-
nalmente. los aspectos de participaci6n
son tratados a nivel muy genérico, 1o se
establecen mecanismos claros para la
articulacién real de la participacién so-
cial, en un sentido amplio, no solo de
sus demandas sino de establecer res-
ponsabilidades claras en términos so-

ciales, politicos y también econémicos,
en el sentido de las cargas tributarias a
nivel municipal o provincial que se de-
ben asumir.15

Finot (2002) advierte sobre las con-
secuencias en ineficiencia de estas limi-
taciones en la descentralizaci6n de va-
rios paises en Latinoamérica, donde los
sistemas de transferencias territoriales
no se orientan directamente a la provi-
si6n de bienes publicos, y tampoco se
vinculan al aporte local, quedando la
participacién ciudadana, donde existe,
ligada solo al tema del gasto'.

En este contexto, cabe hacer un ana-
lisis mas detallado de las cuentas de los
gobiernos seccionales, en primer lugar,
si bien el peso de las transferencias di-
rectas al nivel territorial en Ecuador es
uno de los méas bajos en América Latina,
este peso ha ido cobrando mayor im-
portancia en el tiempo, sobre todo, a
partir de la creacién de la Ley Especial
de Distribuci6n del 15%, que obliga al
gobierno central a transferir dicha pro-
porcién de sus ingresos corrientes, a los
gobiernos seccionales. Para el 2001, las
transferencias por los distintos concep-
tos a los gobiernos seccionales ascen-
dieron al 13,51% de los ingresos co-
rrientes del gobierno central, que para
1996, representaban 8,41%. Se debe to-
mar en cuenta, también, que aparte
existe gasto sectorial que se asigna tam-
bién territorialmente, y s6lo una parte se
capta explicitamente en el presupuesto.

De las cuentas de los municipios, se
observa que sus ingresos corrientes tie-

14 Reglamentacién a la Ley de Oescentralizacién del Estado. Decreto Ejecutivo No. 1581

RO/Sup 349 de 18 de junio del 2001.

15 Lucero, E. 2001. Finanzas Intergubernamentales, algunos elementos para dlscus;én copias

16 Finot. Op cit.



nen una alta dependencia de las transfe-
rencias del Sector Publico: en el perio-
do 1996-2001, por ejemplo, més del
60% de los ingresos totales, en prome-
dio, correspondieron a transferencias
del presupuesto del Estado, FODESEC y
otros fondos estatales y solo entre un
18% a 17,7 % fueron ingresos tributa-
rios y no tributarios, incrementéndose la
dependencia de tales recursos, mientras
que, en el perfodo referido, los ingresos
propios descendieron del 44,2% en
1996, al 27% en el 2001; afio en el
cual, 73% fueron transferencias.

Considerando a los Consejos Pro-
vinciales, podemos advertir que su de-
pendencia de las transferencias es ain
mayor, alcanzado alrededor de un 90%
de sus ingresos totales en promedio, pa-
ra el periodo en referencia.

Mas alla de esta dependencia pro-
medio, son notorias las heterogeneida-
des entre los municipios; asf los munici-
pios de Guayas y Pichincha concentra-
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ron en el 2001 casi el 70% de los ingre-
sos totales corrientes de los municipios
de las distintas provincias del pafs, y el
41% de las transferencias del gobierno
central a {os municipios, en ese afio.
Claro que éstas son también las provin-
cias méas pobladas, y si consideramos la
informacién per cépita, Guayas y Pi-
chincha tienen un ingreso y transferen-
cias mucho menores al promedio pro-
vincial, en todo caso es relevante una
concentracién de recursos que expresa,
de otra manera, la consabida bipolari-
dad de nuestro sistema administrativo,
politico y econémico. En todo caso, ca-
be advertir que la dependencia relativa
de ingresos por transferencias es mayor
en los municipios pequefios. Provincias
como Pichincha, en primer término y
después Azuay, Tungurahua, Imbabura,
Guayas, y Galapagos, en ese orden, tie-
nen una mayor proporcién de ingresos
propios respecto a sus ingresos corrien-
tes, como se puede observar en el grafi-
co que sigue.

Participacién de las distintas fuentes de ingresos en ingreso total corriente:
Municipios, 2001

Y20

1w

I i i

{®Otros ingresos
iWing. Tributarios
!nTransfercncias_

Pichincha Guayas Imbaboura

Galipagus

PROVINCIAS

Tungurahua Azuay Resto

Fuente: Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 131: Estadisticas de los gobiernos sec-
cionales y provinciales en el Ecuador: 1996-2001. Quito: BCE
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Cabe advertir que en el periodo
1996-2001 crecieron las transferencias
en todos los municipios, excepto en el
caso de Pichincha; y, crecieron también
los ingresos tributarios, excepto en el
caso de los municipios de Manabf, Gua-
yas y Chimborazo.

Los ingresos de los municipios se
asignan a dos grandes tipos de gasto: los
gastos corrientes y los gastos de inver-
sién. Las diferencias de asignacién del
gasto entre los municipios de las distin-
tas provincias son importantes, como se
observa en el grifico que sigue. Mien-
tras en unos municipios, como aquellos
de la provincia.de Pichincha, la inver-
sién representa el 70%-de los gastos en
otros municipios como Galépagos ésta
es apenas el 23%.

En 1996 los gastos corrientes ocupa-
ban el 53% de los gastos totales de los
municipios, sin embargo, los gastos de
inversién han ido ganando peso en los
siguientes afios, y para el 2001, aumen-
taron en més de 10 puntos su participa-
cién en los gastos totales de los munici-
pios, lo cual puede darnos una seiial
positivé, La gran fimitacién, sin embar-
go, es el tipo de obra escogida para esos
gastos, que hace entrever en general, la
existencia de un estilo de gestién clien-
telar y de cooptacion politica, cuando
se observa mayores gastos en obras de
relumbrén en detrimento de obras im-
portantes de infraestructura e inversién
social, tales como agua potable, alcan-
tarillado, educacién; que juntos no lle-
gan ni al 10% de los gastos promedio de
inversién, para el 200177,

El porcentaje de servicio de la deu-
da aparece como no muy elevado en los
gastos, sin embargo el stock de la deuda
ascendi6 al 8% de los recursos propios
en el 2001. Por owra parte, analizando la
estructura de ingresos y gastos del nivel
municipal se observa déficits perma-
nentes, al menos en el periodo 1996-
2001, que son cubiertos principalmente
por las transferencias y deuda interna y
externa. El déficit fue particularmente
grave para el 2001, més del doble que
en 1996, que fue financiado basicamen-
te por transferencias.

En cuanto a los gastos corrientes, és-
tos se basan, en la.mayoria de munici-
pios en gastos salariales. Para el 2001,
la participacion de los gastos salariales
promedio en ef gasto total era del 19%,
con un rango entre 14 y 48%.

Como se anot6 anteriormente, el en-
deudamiento de los gobiernos_seccio-
nales advierte un riesgo en el proceso
de descentralizacién que debe ser con-
frontado, dado que no existen todavia
instrumentos claros de seguimiento ni
de su endeudamiento ni de |a gestion de
sus finanzas piblicas, tampoco se ad-
vierten incentivos claros para un mane-
jo adecuado y sostenible de sus finan-
zas, entre ellos del manejo: de sus deu-

‘das. Et saldo de la-deuda de la mayoria

de municipios con deuda en el Banco
del Estado entre 1995 y 1996 (133}, por
ejemplo, era insostenible, - pues repre-
sentaba mas del 300% de sus ingresos
corrientes, principalmente en la Costa.
Existe ciertamente peligro de que se in-
curra en riesgo moral del endeudamien-
to, dado que se cuenta con un garante

17 Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 131: Estadfsticas de los go-
biernos seccionales y provinciales en el Ecuador: 1996-2001. Quito: BCE



claro en el nivel central de gobierno, y
por otro se tiene restricciones fiscales y
macroecondmicas que condicionan las
posibilidades de transferencias y riesgos
politicos de generar mas recursos pro-
pios y no incurrir en gastos.

La situacion es alin més grave para
los municipios pequefios. Segin un es-
tudio del CAAP que se basa en el anali-
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sis financiero de una muestra reducida
de municipios pequeiios e indigenas, se
evidencia una altisima dependencia de
esos Municipios de las transferencias
del gobierno central (82%) y del endeu-
damiento (8%), con apenas un 10% de
ingresos propios respecto a los ingresos
totales con casi la mitad de su gasto
comprometido en gasto corriente.18

Distribucién del Gasto Municipal por Provincia, 2001

80% -

60%

40% -

PORCENTAJE

20% -

0% 4

Guayas Zamora

lOtéos
B% Sueldos
D% Inversién

Resto

Sucumbias

MUNICIPIOS - PROVINCIAS

Fuente: Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 131: Estadisticas de fos gobiernos sec-
cionales y.provinciales en el Ecuador: 1996-2001. Quita: BCE .

Por su parte, los Consejos Provincia-
les arrojan resultados econémicos méas
- desfavorables, dado que su capacidad
de generar recursos propios es muy li-
mitada, como se ha destacado previa-
mente, ni siquiera cubren su gasto sala-
rial, y son altamente dependientes de
las transferencias del gobierno central
para el-desarrolio de sus gestiones.

En este sentido es importante consi-
‘derar tanto medidas para estimular la
generaci6n de recursos propios en los
distintos niveles de gesti6n seccional,
como mecanismos de transferencias
con criterios més claros sobre eficiencia
y equidad social y territorial ligados a
nuevas responsabilidades y competen-
cias. Estos mecanismos deben ir acom-

18 Maya, Milton, 1998. Sostenibilidad Financiera en los Mumcnplos lndigenas Documento

interno CAAP. Quito; CAAP.
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pafiados de disposiciones sobre transpa-
rencia y adecuada rendicién de cuen-
tas, asf como de espacios institucionali-
zados para la participacién ciudadana.
Para ello, la institucionalidad municipal
y provincial debe ser fortalecida y orga-
nizada de manera que pueda asumir los
nuevos retos. Hacia este objetivo, el
mejorar la coordinacién interinstitucio-
nal es fundamental.

La descentralizacién y los retos del de-
sarrollo local

El impulso a la descentralizacion en
el pais se ha revestido de otra caracterfs-
tica importante, al menos en el discurso
y las expectativas: el supuesto de que
con la descentralizacién se lograra un
desarrollo més equilibrado entre las dis-
tintas regiones y localidades. Pero, lejos
del discurso la realidad provincial y
cantonal altamente diferenciada, con su
correspondiente heterogeneidad en la
capacidad de gestién, muestran un es-
cenario nada facil para asegurar tal de-
sarrollo. Es importante analizar estos
elementos para pensar en serio €n el de-
sarrollo econémico local, méas alla de la
administracién de tareas que, en mu-
chos casos, estdn definidas exdgena-
mente por procesos nacionales e inclu-
so globales.

Esta reflexion debe partir del reco-
nocimiento de que las regiones y locali-
dades en Ecuador no son simples conte-
nedores de recursos y necesidades, sino

territorios dindmicos, altamente hetero-
géneos desde donde se construye y ejer-
ce un poder diferenciado y diferencia-
dor.

En Ecuador, considerando la divi-
sién palitico administrativa, sin entrar al
debate de la cuestién regional, existen
22 provincias, con 219 cantones, y
1149 parroquias urbanas y rurales'. Un
rango de provincias con &reas que van
desde los 5.988 a los 33.490 Km2 y una
poblacnén que va desde los 16.917 a

3'421.051 de habitantes. Cantones co-
mo Pablo VI en Morona Santiago con
una poblacién de 1.194 habitantes has-
ta cantones como Guayaquil en Guayas
con més de 2 millones. Segin el censo
del 200129, la mayoria de cantones son
pequeiios de menos 50.000 habitantes,
cuando la Ley determina que deben te-
ner por lo menos 50.000 {en el 4rea ur-
bano y rural), como requisito para su
creacién. A estas diferencias se agregan
las diferencias en la temporalidad e his-
toria de conformacién de los cantones y
su grado de experiencia en la gestién.

Si tomamos como referencia la es-
tructura econémico-productiva, se pue-
de advertir también distinciones apre-
ciables. Cabe sealar, que el pais no

" cuenta con estadisticas econémicas re-

gionales, provinciales o cantonales ade-
cuadas, lo cual da como resultado, po-
bres elementos empiricos para el anali-
sis y la planificacion del desarrollo terri-
torial; ello se constituye ciertamente en
otro obsticulo no despreciable para la

19 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC. 2002. Divisién Poiftico-Administrativa
de la Repdblica del Ecuador, 2002. Quito: INEC
20 Instiwto de Estadisticas y Censos, INEC. 2003. VI Censo de Poblaci6n y V de Vivrenda

2001. Quito: INEC.



gestion. En todo caso, tomando como
referencia las cuentas provinciales que
se realizaron para 1993 y 19962), se
puede apreciar que Pichincha y Guayas
concentran alrededor de la mitad del
valor agregado bruto generado en esos
afos. Pese a que esta informacién co-
rresponde a una estructura del valor
agregado de muchos afios atrés, no hay
evidencia de cambios importantes en el
pais que hayan revertido tal bipolaridad
econ6émica. Muy de lejos, participan
otras provincias como Manabi, Azuay,
El Oro y provincias de la Amazonia co-
mo Sucumbios y Napo, en éstas la rela-
tiva importancia de su participacién en
el valor agregado bruto del pais obede-
ce a la explotaci6én petrolera, cuyos be-
neficios econ6émicos finalmente salen
de su territorio, quedéandoles los impac-
tos ambientales, por tanto éste no es un
indicador apropiado de su desarrollo.
Aparte de estas provincias, las restantes,
que conforman la mayoria de provin-
cias del pafs, tienen una participacién,
mas bien marginal, en el valor agregado
bruto.

Proyecciones del PIB provincial pa-
ra el 2001, estimadas en un informe del
PNUD22 sobre Ecuador, evidencian
contrastes menos abruptos de la econo-
mia, sin embargo, se mantienen diferen-
cias serias entre las provincias. De
acuerdo a esta fuente, s6lo Pichincha,
Guayas, El Oro, y, apenas el Carchi, ten-
drfan un indice de desarrollo humano
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por encima del promedio nacional, el
resto de provincias reportarian indices
por debajo de dicho promedio. La Ama-
zonia, que cubre casi la mitad del terri-
torio nacional y concentra la explota-
cién petrolera, tiene uno de ios menores
indices de desarrollo de su poblacién,
junto a Chimborazo, Bolivar y Cotopa-
xi. Se debe reconocer que este indice
considera no solo aspectos de la econo-
mia, sino. también aspectos de la salud y
educacién de la poblacion.

Si consideramos otro indicador, la
estructura financiera privada, también
se observa una concentraci6n de las co-
locaciones y captaciones financieras en
las provincias del Guayas y Pichincha.
Adicionalmente, como bien lo analiza
un estudio de CIUDADZ3, las coloca-
ciones en las provincias de Guayas y Pi-
chincha incluso exceden sus captacio-
nes, al igual que las provincias de Los
Rios y Manabi, lo que revela que estas
provincias estan utilizando, a través de
la intermediacién financiera de los ban-
cos, los ahorros forjados en otras locali-
dades, las que, en cambio, no logran ca-
nalizar esos ahorros en sus propias eco-
nomias.

Estos pocos indicadores, mas bien
estaticos, demuestran diferencias y pro-
blemas serios en la economia de la ma-
yoria de provincias del pais. No se pue-
de ser conclusivos sobre la dindmica de
esas economias, sin contar con suficien-
te informacién, pero si se puede afirmar

21 Banco Central del Ecuador. 2002. Cuentas Provinciales del Ecuador: Ailos 1993 y 1996,

Boletin No.1. Quito: BCE

22 PNUD. 2002. Informe sobre el Desarrollo Humano, Ecuador, 2001. Quito: PNUD.
23 Barrera, A., coordinador. 1999. Ecuador: un modelo para [des]armar, descentralizacion.
disparidades regionales y modo de desarrollo. Quito: CtUDAD.
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que existen factores limitantes serios a
nivel de recursos financieros, recursos
humanos (poca calificacién), recursos
tecnolégicos, instituciones, etc. A esto
se unen aspectos como la pérdida en los
flujos econémicos via intercambio co-
mercial, la fuga de capital financiero,
que operan tanto en la escala nacional,
como, en la escala global.

Pero pese a todos estos limitantes
también es importante advertir, que
existen potencialidades, de tipo cultu-
ral, de recursos naturales y ambientales,
de capital social, de remesas, que para
localidades como las del sur del pafs
son importantes, entre otros, que no han
podido ser activadas, y es fundamental
encontrar los elementos cataliticos que
permitan su articulacién al desarrollo.
No es improbable encontrar casos, in-
cluso para las provincias con mayor ri-
queza y desarrollo relativo, con proble-
mas en sus economias; en tanto que, pe-
se a los ingentes recursos publicos in-
vertidos (gobierno provincial, local y
central), no logran superar sus proble-
mas de desarrollo y activar la inversiéon
productivo empresarial.

Esta situacién de diferenciacién y li-
mites nos permite interpretar el por qué,
pese a las fuertes demandas y aparentes
logros legales a favor de la descentrali-
zacién, hayan tan pocos municipios in-
teresados en solicitar competencias y
sus respectivos recursos. La mayoria de
gobiernos seccionales se sigue acogien-
do a la dindmica del Estado central.

La descentralizacién, entonces, de-
be enfrentar esa realidad heterogénea y
dar una respuesta diferenciada, si quie-
re favorecer un desarrollo regional mas
equitativo. Este objetivo sin embargo,
como se ha argumentado, es muy gran-
de para imputarse solo a la descentrali-
zacién, se requiere también una politica
macroeconémica, politicas sectoriales,
etc. que apoyen ese objetivo. En todo
ello, el Estado juega un rol muy impor-
tante, ya que debe garantizar y facilitar
el desarrollo de todos, en las distintas
escalas, sobre todo en la actual coyun-
tura. Como lo reconoce Boisier: “[La
politica nacional regional}.. aparece co-
mo una condicién para minimizar las
posibilidades de fracaso en la insercién
de las regiones al juego de la globaliza-
cién, un juego que, se sabe, produce
més perdedores que ganadores.” 4

De esto se colige que los actores y
gobiernos seccionales, sea cual sea la
escala que se considere, tampoco defi-
nen por si solos ni el desarrollo ni la
descentralizaci6n, por lo que el debate
y el proceso descentralizador no deben
perder la perspectiva de lo nacional,
mas -aun cuando se requiere amplios
consensos para que se consolide en los
términos mas democréticos y equitati-
vos posibles.23

El contexto mundial actual, por otro
lado, supone una relacién con el capital
global, que no hay que desconocer, a
menos que se busque una desconexién,
que al menos la sociedad ecuatoriana

24 Boisier, Sergio. 1997. El vuelo de una cometa, una metafora para una teorfa del desarro-

llo territorial. Santiago de Chile: ILPES. p. 31

25 Carri6n. F. 2003. “La descentralizacién en América Latina: una perspectiva comparada”
en Procesos de descentralizacion en la Comunidad Andina. 2003. Quito: FLACSO.



en general, no se ha planteado. Sabe-
mos, por otro lado, que la globaliza-
cién, para pafses con economias fragiles
es excluyente y exacerba las desigual-
dades, en las distintas escalas territoria-
les. De esta manera, las localidades de-
ben prepararse para negociar la coinci-
dencia entre los intereses de ganancia
de la inversién y comercio extra-local y
los intereses de la sociedad local, en tér-
minos de empleo, ingresos y protecci6n
ambiental. lgualmente, deben preparar-
se para negociar la politica macroeco-
némica del pais que los afecta tanto co-
mo la distribuci6n de los recursos pabli-
cos.

Esta capacidad negociadora, requie-
re sin embargo, de una sociedad e insti-
tuciones activas que promuevan los fac-
tores end6genos del desarrollo, para
evitar dependencias agudas que anulen
toda posibilidad de negociacién. En to-
do ello, el rol de las autoridades de los
gobiernos seccionales es importante: su
capacidad de gestién eficiente y eficaz
de los recursos y bienes publicos, su ca-
pacidad politica para negociar con el
Estado y el capital, proveniente de la
fuerza y legitimidad de sus acuerdos de-
mocr4ticos, al interior de su comuni-
dad.

En relacion a los factores end6genos
del desarrollo, Boisier plantea, que la
escala de una economia es importante a
la hora de evaluar el grado de endoge-
neidad que se puede lograr; evidente-
mente una economia mas pequeia es
mas vulnerable a los factores externos,
sin embargo, sea cual sea el nivel de en-

26 Boisier, Sergio. 1997. op.cit
27 Ver por ejemplo: Boisier, op cit.
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dogeneidad que se pueda lograr, su re-
conocimiento e impulso es muy impor-
tante26, Ni la asignacion de recursos pd-
blicos del gobierno central a los gobier-
nos seccionales, por mas eficiente y
pro-equidad que ésta sea, ni la inversion
extranjera (extra-region, de los paises

- vecinos o de la economia global, en ge-

neral) aseguraran el desarrollo provin-
cial y cantonal, son sus actores, inclui-
dos los gobiernos seccionales, la socie-
dad civil, los emprendedores, quienes
lograrén o no articular esos recursos
exégenos al desarrollo. De aqui que
uno de los mayores retos de los gobier-
nos locales es primero conocer y luego
ser capaces de movilizar las potenciali-
dades y recursos existentes en el territo-
rio y fuera de él hacia el desarrollo lo-
cal.

La literatura académica sobre desa-
rrollo territorial advierte varios factores
de desarrollo end6geno?”. Entre los mas
importantes se pueden mencionar los si-
guientes. Un primer grupo de factores
apunta a los actores, las instituciones y
la cultura. Los actores pueden ser indi-
viduales, corporativos o colectivos y
ocupan un sitio en la estructura de po-
der y en la toma de decisiones de la ges-
tién del desarrollo que se debe recono-
cer a la hora de establecer estrategias.
Las instituciones, por su parte, condicio-
nan, entre otros, los costos de transac-
ci6n del proceso de desarrollo y los pro-
cedimientos que tienden a estimular o
no el desarrollo. La cultura local, regio-
nal o nacional que marca la capacidad
de generar autoreferencia e identidad.
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Este factor es importante porque mas
alla de sus beneficios sociales tiene be-
neficios practicos como la capacidad de
ofertar productos diferenciados con un
sello local (un ejemplo de ello son los
productos otavalefios, los quesos de Sa-
linas, los sombreros de Montecristi,
etc.), que resultan curiosamente atracti-
vos en el contexto globalizador como
antitesis a la homogeneidad; sin embar-
go, existen problemas de escala y cali-
dad por superar, aunque alli se encuen-
tren claras potencialidades.

Otro grupo importante de factores
end6genos apunta a los recursos sean
estos naturales, financieros y sociales.
En.relacién a los recursos naturales, las
distintas provincias del pafs ciertamente
cuentan con mucha potencialidad no
solo de recursos naturales sino ambien-
tales. Un pais megadiverso biol6gica y
culturalmente como el nuestro es un
pafs con una potencialidad muy clara,
Los recursos financieros, ciertamente
son un limitante importante en la mayo-
rfa de nuestras provincias. Pero, si bien
el ahorro en muchos casos es limitado,
existe un problema en la incapacidad
de trasladar ese ahorro al desarrollo: lo-
cal. :
Un punto aparte merece el capital
social y el recurso humano, recursos
claves para el desarrollo. El capital so-
cial, que tiene que ver con el tejido so-
cial, con las organizaciones sociales,
que pueden hacer una diferencia funda-
mental en apoyar la construccién de un

circuito virtuoso en relacién al desarro-
llo. El recurso humano con control so-
bre aspectos como el conocimiento, la
autoconfianza, la creatividad y la perse-
verancia para favorecer el desarrollo,
son fundamentales bajo una economfa
cada vez mas globalizada y a la vez ex-
cluyente.

Coraggio (2001) reconoce que el co-
nocimiento es un factor basico de la
competitividad, tanto de los individuos
como de las instituciones. En relacién a
ello, podemos advertir que en Ecuador,
el nivel educativo atraviesa una crisis
prolongada. Resultados de evaluaciones
hechas sobre comprensi6n lectora y
matematicas en una mueswra de nifios y
nifias mestizos, quichuas, shuar y afroe-
cuatorianos de quintos grados, para el
2000, revelan un manejo pobre de esas
destrezas: en comprensi6n lectora no se
alcanza ni al 37% de la nota maxima,
en promedio, y en mateméticas no se
consigue ni un 25%, siendo la situacién
mas grave para la poblacién indigenay
afroecuatoriana28. Varios estudios, por
otro lado, nos develan serios problemas
de eficiencia, efectividad y pertinencia
de la educacién?9. Si bien estoda cuen-
ta de un mal estructural de todo el siste-
ma educativo, revela problemas en el
aprendizaje de nuestras futuras genera-
ciones que se debe confrontar, si se
piensa en serio en el desarrollo y en la
competitividad.

Una localidad que no cuente con
una estrategia delibérada que priorice la

28 Samaniego, ). 2000. “Principales resultados de logros de aprendizaje” capfiulo de estudio
realizado por CEPLAES para el Banco Mundial. Quito
29 Ponce, ). 2001. La eficiencia interna de| sistema educativo  ecuatoriano. Documentos de

Trabajo del SISE No. 9. Quito: SIISE.



educacion e informacién, tiene muchas.

desventajas para su desarrollo en el
contexto de la economia actual. De la
misma manera, la inclusién y participa-
cién de la poblacién en el desarrollo es
clave, como lo menciona J. L. Coraggio:

“ISe trata de tener].. sociedades inteli-
gentes con ciudadanos e instituciones
inteligentes que ganen en flexibilidad,
en capacidad de respuesta y aprender
de sus propias experiencias...Una po-
blaci6n inactiva no tiene la posibilidad
de estar pensando alternativas y oportu-
nidades. Es fundamental gque todo el
mundo esté integrado y activo en estos
procesos de resolucién de necesida-
des.”30

La presencia de estos factores de de-
sarrollo endé6geno, su utilizacion y po-
tenciacién, no garantizan de facto tam-
poco el desarrollo, se requiere contar
ademés con una direccién y estrategia
clara, que articule apropiadamente esos
factores y que ademés aproveche ade-
cuada y oportunamente los recursos 'y
factores exégenos y neutralice los cho-
ques negativos de una economia abier-
ta y globalizada3'. Dado que existen
réstricciones en los recursos, principal-
mente financieros, es importante apro-
vechar todas las oportunidades y movi-
lizar todos los recursos internos y exter-
nos (posibles) pablicos y privados. Esto
ciertamente, requiere contar, con lo que
los cientistas sociales llaman un proyec-
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to politico y esto no es algo facil de
construir en sociedades locales tan indi-
vidualizadas, heterogéneas y excluyen-
tes como las nuestras. Si bien el pafs ha
sido testigo de una efervescencia de pla-
nes de desarrollo local, éstos todavia no
son més que instrumentos técnicos para
la gesti6n presupuestaria y, en general,
han quedado limitados a su formula-
cién, sin la suficiente voluntad politica
de las partes involucradas para ejecutar-
los. Un reto fundamental es entonces,
lograr abrir espacios de construccion de
un proyecto politico que potencie e im-
pulse un desarrollo territorial incluyente
y que apoye una inserci6bn mas ventajo-
sa de la economia en el concierto na-
cional y global.
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éPor qué la descentralizacién no avanza?

Lautaro Ojeda Segovia®

Es necesario cambiar la concepcién de la descentralizacién como transferencia de competen-
cias deficitarias, costosas y probleméticas, especialmente en lo que concierne a los servicios
sociales y la lucha contra la pobreza. Mantener esta concepcién implica dejar librado a cada
sector, region y espacio local a sostenerse con su pobreza, a realizar lo que algunos autores
califican de “subsidiaridad a la inversa’, es decir que los gobiernos locales pobres subsidien al

Estado Central.

Tosudez centralista
a historia ecuatoriana ha estado
L atravesada por confrontaciones
y pugnas entre centralistas y
descentralizadores, entre unitarios y fe-
deralistas. Las diversas constituciones
dan cuenta del tire y afloje entre centra-
listas (unitarios) y federalistas (autono-
mistas)!. En esta disputa el ganador ha
sido y es el centralismo y la forma uni-
taria, definicién presente en casi todas

las Cartas Politicas.
Una de las expresiones mas centra-

lizadoras de la historia, se produce, se--

gan el historiador Enrique Ayala, con la
Revolucién Liberal, encabezada por

*  Profesor universitario, investigador social.

Eloy Alfaro, momento en el que “se ro-
busteci6 la burocracia central, el Estado
incursioné en telégrafos, teléfonos y be-
neficencias, centraliz6 la educaci6n,
que se volvio6 laica y gratuita. El gobier-
no central asumié mayor papel en las
obras pablicas. Mencién especial mere-
ce la construcciéon del ferrocarril que
uni6 a Guayaquil con la Sierra, espe-
cialmente con la capital”2. Esta tenden-
cia, agrega, tuvo como antecesores a los
gobiernos de Rocafuerte y Garcfa More-
no, que consideraban la centralizacién
necesaria para consolidar y modernizar
al pafs,

Durante maés de un siglo de vida re-
publicana, la configuracién del Estado

1 Véase al respecto Juan Maiguashca. El proceso de integracion nacional en el Ecuador: el
rol del poder central, 1830-1895 en juan Maiguashca, editor, Historia y Regi6n en el Ecua-
dor, FLACSQ, Corporacion Editora Nacional, Quito 1994

2 Enrigue Ayala Mora, Centralismo y descentralizacién, en la Historia del Ecuador. Del pa-
sado a la situacién actual, en Revista Procesos, N. 19, Quito, 2003:210.
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nacional enfatiz6 un proceso de moder-
nizacion en el que la centralizacién ad-
ministrativa y politica era una clave és-
ta-fue, por decir lo menos, afirma Ayala,
necesaria por un tiempo. En un contex-
to de modernizacién tardia y desorde-
nada, se constata que a medida que las
sociedades se vuelven mas complejas y
las actividades de gobierno se expan-
den, es més dificil planificar y adminis-
trar en forma eficiente las demandas so-
ciales locales.

A comienzosde ladécadade los 70,
la crisis del Estado centralista, por una
parte, se profundiza en razén del au-
mento de la demanda de servicios y ex-
pansion de actividades y, contradicto-
riamente, por la pérdida paulatina de la
capacidad econémica, politica y admi-
nistrativa del Gobierno Central y, por
tanto, de mayor presién y conflictividad
con los gobiernos locales. Y por otra, el

“aumento desmesurado y desordenado
de municipios (‘minifundizacién’) mu-
nicipal, provoca una creciente presi6n
de las “microoligarqufas” locales por
obtener mayores transferericias de re-
cursos y genera una demanda mayor de
autonomia en especial respecto de las
transferencias no condicionadas3.

La concentraci6n de poder y de ri-
queza en pocas manos, asi como el
comportamiento autoritario y exclu-
yente en la toma de decisiones de la
mayoria de las autoridades nacionales
provinciales y locales. va de la mano a

la concentraci6n administrativa y poli-
tica.

Dicha concentraci6n ha generado
un vasto sistema de relaciones que per-
mite la reproduccién de relaciones de
intercambio a todo nivel y en todo el te-
rritorio, puesto que es ilusorio pensar,
apunta Enrique Quedena?, que pocas
personas, desde una metrépoli o desde
el centro de poder pudieran haber teni-
do el dominio de todo el territorio na-
cional sin la complicidad de actores lo-
cales y regionales. Es por ello, agrega,
que el centralismo est4 lejos de ser sola-
mente un fenémeno espacial, existe en
su base un intrincado tejido de relacio-
nes sociales que se beneficia de esta si-
tuacién y la preserva. Esto explicarfa, en
buena medida, la resistencia de los de-
tentadores del poder central, y regional
beneficiarios de la situacion, la burocra-
cia central y local, a transferir el poder,
asf.como la manifiesta moderacion, len-
titud, baja intensidad, profundidad y ve-
locidad con la que se ejecutan los pro-
yectos, convenios, acuerdos y acciones
de descentralizacién.

Los centralistas constantemente han
defendido que la Gnica forma de asegu-
rar la integridad del territorio es median-
te una organizacion en la que exista po-
der politico-administrativo geogréfica-
mente concentrado. Argumentan asi
mismo que la unidad territorial se ase-
gura si existe una “capital” desde la cual
se gobierne y se administre todo el terri-

3 Este tema lo desarrollo en el capitulo “Del estado centralista a uno descentiralizado” en La
descentralizacién en el Ecuador. Avatares de un proceso inconcluso, CEPLAES, Abya Ya-

la, Quito, 2000.

4  Enrique Quedena, Descentralizacién y Gestion estratégica del Desarrollo Local. Bolivia,
Ecuador y Peru, Escuela para el Desarrollo, Ruralter, Lima 2002:38)



torio. De acuerdo a este razonamiento
las politicas descentralizadoras llevarian
a la desintegracion nacional, frente a la
cual el ciudadano quedaria inerme y li-
brado a la arbitrariedad de las autorida-
des locales.

Los centralistas se oponen -general-
mente en forma velada- a la descentra-
lizacién con ocultos motivos de carac-
ter politico y econémico puesto que la
ejecucién de este proceso podria des-
mantelar su poder y sus privilegios. Ex-
plicitamente expresan su preocupaci6n
por la supuesta incapacidad de los entes
locales para asumir nuevas competen-
cias.

Los defensores de la descentraliza-
cién sostienen, en cambio, que este pro-
ceso es sin6bnimo de poder democréti-
co, atenuado, compartido y consensual;
que a través de ella los gobiernos subna-
cionales recuperarian las competencias
y funciones que han sido arrebatadas
por el gobierno central o cedidas por los
gobiernos locales; que se podrfa lograr
una mayor eficiencia en la prestacién
de los servicios publicos, puesto que los
ciudadanos de una localidad son los
que mejor conocen sus necesidades y
los que estdn autorizados para estable-
cer los criterios mas aptos para una efi-
ciente autogestion administrativa local;
que su aplicacién posibilitarfa una ma-
yor participacion y fiscalizacién ciuda-
dana de la administracién, asi como
una mejor redistribuci6n espacial de los
recursos publicos y un mayor equilibrio
en el desarrollo de las regiones.

Reclaman ademas un papel protag6-
nico de la sociedad civil en la autorre-
gulacién y/o co-administracién de los
organismos seccionales auténomos con

Tema CeENTRAL 97

el Estado. Demandan la participaci6n
directa de la poblaci6n, especialmente
la organizada, en instancias y mecanis-
mos de toma de decisiones sobre nece-
sidades y derechos individuales y colec-
tivas, en el control a los representantes y
funcionarios estatales, en la gesti6én de
las empresas publicas y en la adminis-
tracién de competencias.

Aunque no han sido plenamente
identificados los contenidos y alcances
ideol6gico politico de la descentraliza-
cién, en los dltimos afos las ofertas y
propuestas sobre este tema se han origi-
nado en los principales dmbitos del
quehacer publico y privado. Los medios
de comunicacién, especialmente escri-
tos dan fe tanto de las reiteradas deman-
das como de las ofertas, la frondosa le-
gislacion sobre este asunto respalda la
importancia que el legislador ha dado a
la descentralizacién.

La puesta en practica del mandato
constitucional y de la legislacién vigen-
te muestra que el proceso de descentra-
lizacién ecuatoriano se ha desarrollado
en forma errética, timida y titubeante,
basicamente por la ausencia de volun-
tad politica para transferir poder y recur-
sos. Incluso los numerosos .convenios
de descentralizaci6n - susctitos por el
Ejecutivo y algunos gobiernos secciona-
les durante el Gobierno del Presidente
Noboa, no han podido ser ejecutados
por no existir la decisién politica de
transferencia los recursos econ6micos
que permitirfa su ejecucién.

En suma, la tozudez centralista se
mantiene, a pesar de los esfuerzos reali-
zados por determinados actores sociales
y politicos en revertir esta tendencia. En
otros términos, el proceso de descentra-
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lizaci6én no ha logrado ir mas alla de la
letra de la ley y de los convenios.

Mode!os politicos e ideologicos de des-
centralizacion

Bajo la denominacién de descentra-
lizaci6n, actualmente se cobijan las mas
diversas posiciones ideolégicas y politi-
cas. Ideologias de derecha, izquierda y
centro se refieren a la descentralizacién
como una reforma necesaria y funda-
mental, claro esta con finalidades y ob-
jetivos distintos,

El espectro- conceptual ideolégico
politico de la descentralizacion es muy
amplio, cubre posiciones privatizadoras
y desestatizantes, que buscan transferir
al sector privado las competencias y res-
ponsabilidades.de prestaci6n de los ser-
vicios publicos, particularmente de
aquellos que obstaculizan la libre com-
petencia pues, segin ellos, las estructu-
ras burocréticas centrales carecen de la
fiexibilidad, dinamismo y libertad nece-
sarias para el buen funcionamiento del
mercado. Otras posiciones, menos radi-
cales, pretenden transferir las compe-
tencias més conflictivas y costosas hacia
niveles subnacionales. Finalmente, una
tercera concibe la descentralizacién co-
mo un instrumento politico de reforma
del Estado, potencialmente democrati-
zadora al posibilitar la transferencia de
competencias y recursos desde un po-
der certral a los gobiernos locales.

Es evidente que este amplio espectro
ideolégico conceptual puede conducir
a falsos o inconsistentes acuerdos o
consensos, puesto que, COMO Veremos
més adelante, las consecuencias de la
adopcién y aplicacion de un modelo
neoliberal serdn muy distintas- de la
adopcién de un maodelo redistributivo o
solidario.

Modelos preponderantes: conservador
y redistributivo o solidario

El tan debatido tema de la descen-
tralizaciéon ha logrado constituirse ac-
tualmente en un tema “paraguas”, pues-
to que cubre a la gran mayoria de los or-
ganismos seccionales, a los movimien-
tos regionales, a intelectuales; todos
ellos enarbolan la bandera de la descen-
tralizacion, como un mecanismo de la
redistribuci6én de recursos y de fortaleci-
miento de la democracia social>.

Pero el hecho que tal concepto cu-
bra a la mayorfa de propugnadores de la
descentralizacion, no significa -como se
ha destacado anteriormente- que exista
una sola propuesta conceptual, sino que
bajo diversos conceptos, se propugna el
cambio del modelo del Estado burocra-
tico-paternalista, calificado como cen-
tralista, ineficiente, obsoleto y autorita-
rio. Por ello que los contenidos e inter-
pretaciones existentes sobre la descen-
tralizacion deben ser contextualizados
dentro de las concepciones politicas e

5 Eduardo Canel, Oos modelos de descentralizacion y participacién en América Latina: una
discusién conceptual, en Hans ~ Jurgen Burchardt/ Haroldo Dilla (editores) Mercados Glo-
bales y Gobemabilidad Local. Retos para la descentralizaci6én, Nueva Sociedad, Caracas,

2002: 113.



ideolégicas preponderantes, las que se
podrian agrupar en dos modelos: con-
servador o neoliberal y redistributivo®.

Modelo conservador

En primer lugar, cabe destacar, el es-
fuerzo de sus propugnadores por incor-
porar a través de la cooptacién, en su
discurso y en su proyecto, términos y
conceptos como los de participacién
ciudadana e involucramiento, términos
que otrora correspondian al lenguaje de
la izquierda. O, la redefinici6n del con-
tenido y alcance de la descentralizacién
concebida como la transferencia defini-
tiva de competencias, por la de delega-
ci6n de atribuciones, es decir por una
distribucién o encargo administrativo,
temporal de determinadas funciones al
interior de 6rganos estatales, sometidos
jerarquicamente a 6rganos de la admi-
nistracién centra.

Defienden la existencia de una rela-
cién univoca entre descentralizacion y
mercado, més claramente, que el inte-
rés basico de la descentralizacién es la
inoculacién de reglas del mercado en el
funcionamiento del Estado. Sostienen
que tanto el sistema de transferencias,
como la distribucién de competencias
entre niveles de gobiernos e incluso el
sistema politico deberia cefiirse por los
principios que rige a las empresas priva-
das, es decir por la autofinanciacién, la
competencia, la eficiencia financiera y
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administrativa y, la sanci6n final del de-
sempefo empresarial por el consumi-
dor. Plantean que para lograr este cam-
bio se requiere transformar las adminis-
traciones locales en empresas territoria-
les, someterlas al principio de rentabili-
dad financiera en el cobro de los valo-
res de los productos vendidos y ajustar
el tamano de la administraci6n al de-
sempefio econ6mico y local’.

Con el prop6sito de precisar los
contenidos y alcances esenciales que
este modelo atribuye al papel del Esta-
do, a la participacion ciudadana, a la
planificacién y a las politicas sociales,
detenemos nuestro anélisis en estos as-
pectos.

Respecto del papel del Estado. Este
modelo concibe a la descentralizacion
como:

- Una forma de reestructuracién ra-
dical de la relacién estado-sociedad,
dentro de la perspectiva de consolida-
¢ién del capitalismo de libre mercado y
de operativizacién de la retirada del Es-
tado de su rol tradicional como garante
de los principios de ciudadania. El Esta-
do se limitaria a proteger a los ciudada-
nos contra la violencia, el robo, el frau-
de y a hacer cumplir los contratos. Esta
concepcién supone a la vez el retiro del
Estado de las actividades econémicas
basicas, lo que se operaré a través de la
liberalizacion, desregulaci6n y privati-
zacion.

6 Para el desarrollo de estos dos modelos se ha tomado como guia el amculo de Eduardo

Canel, antes citado.

7 Véase al respecto Darfo indalecio Retrepo, Reestructuracién Capnahsta, formas de organi-
zacién espacial del Estado y Nuevas précticas politicas en, FESCOL, La otra politica, Frie-

drich Ebert Stiftung, Colombia, 2001
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- Un mecanismo de reducci6én de
las atribuciones estatales y de extension
de las relaciones de mercado.

- Un medio que facilite el desarrollo
de un proyecto mas amplio de “moder-
nizacién estatal” que busca reducir, si-
no eliminar, las funciones productivas y
redistributivas del Estado, transfiriendo
al mismo tiempo las responsabilidades
de dichas funciones a la sociedad civil y
al mercado. En este sentido la tarea cen-
tral del Estado serfa la de crear las con-
diciones 6ptimas para el funcionamien-
to de mercados competitivos.

Respecto de la participacién ciudadana

Concibe la participacién ciudadana
como un mecanismo de fomento y faci-
litaci6n de iniciativas y proyectos de de-
sarrollo local de acuerdo a los princi-
pios de autogestién o de ahorro de los
recursos que el Estado destina a los ser-
vicios sociales. Esta 6ptica tratara de
cooptar la participacién y de utilizarla
como un mecanismo de intermediacién
entre el Estado y la sociedad civil.

La participacién es pensada como
un instrumento técnico y no como un
tema esencialmente politico, intima-
mente vinculado con relaciones de po-
der. En esta perspectiva el ciudadano es
identificado como un “ciudadano con-
sumidor”, cuya identidad se define prin-
cipalmente a partir de su rol como con-
sumidor de mercancfas y de servicios a
través de su participacion en el mercado

En cuanto a la planificacion. Con-
forme a la concepci6én neoliberal el Es-
tado desempeiia un papel de facilitador
polftico, comunitario y de mercado, an-

tes que de proveedor de servicios y ga-
rante de asistencia social, como lo tue
en el pasado. Facilitador politico en el
sentido de buscar la redefinicién de la
estructura, funciones y responsabilida-
des del Estado, en miras a una reforma
administrativa que instituya un Estado
“moderno” y “minimo”. Facilitador co-
munitario en la perspectiva de dinami-
zar la participacion y la sociedad civil a
través del fomento y el apoyo al surgi-
miento de iniciativas y de proyectos de
desarrollo local de acuerdo a los princi-
pios de autodeterminacién y autoges-
tién. Facilitador de mercado. £l papel
del Estado se reduciria a fomentar las
condiciones que faciliten la operacién
de la economfa competitiva de libre
mercado, de alli que el Estado 6ptimo
seria el Estado minimo, retraido de las
tareas productivas y distributivas.

En relacion con las politicas socia-
les. Esta posicién busca traspasar a la
colectividad las responsabilidades so-
ciales que actualmente tiene a cargo el
Estado. Es por ello que la politica social
estatal ser4 concebida como una politi-
ca de emergencia, subsidiaria, transito-
ria, compensatoria y en pequena escala,
para aliviar, sobre todo los casos de in-
digencia. Politica que actaa solo en ca-
so de que fallen los mecanismos tradi-
cionales y naturales (la familia, el mer-
cado).

Modelo redistributivo o solidario

Los fundamentos de este modelo
pueden reconocerse en su finalidad
esencial: maximizar los principios de
solidaridad e igualdad social a través de



la distribucién del ingreso y de la rique-
za socialmente generada¥. Entre las ca-
racteristicas de este modelo se destacan
dos: la solidaridad y la participacién. La
primera expresada en la distribucién y
la satisfaccién de las necesidades basi-
casy la de participacién, en la interven-
cién plena, igualitaria y profunda de la
comunidad en los procesos de decisién
referidos a las necesidades individuales
y colectividades sean éstas locales, re-
gionales o nacionales. Necesidades que
se refieren a los ambitos- productivo
econémico, de empleo, sociales y cul-
turales. Este modelo concibe a la des-
centralizacién como:

-Un instrumento politico de reforma
del Estado que contiene potencialidades
democratizadores al posibilitar la trans-
ferencia de competencias y recursos
desde un poder central -sumamente
fuerte en casi todos los paises- hasta los
niveles locales.

- Un mecanismo de democratiza-
ci6n del Estado a través de la amplia-
cién de los espacios de participacién en
el ambito local, como la forma privile-
giada de garantizar una distribucién
més equitativa del poder y de los recur-
sos

- Un medio que busca la equidad y
solidaridad'nacional a través de la redis-
tribucién de la inversién y del gasto en
todo el territorio.

- Una instancia de fortalecimiento
del papel del ciudadano como portador
de derechos civiles, politicos y sociales
con pertenencia a colectividades socia-
les.
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- Un mecanismo de mayor eficacia
en la gestién municipal, centrada tanto
en la prestacién de servicios comoen el
mejoramiento de la calidad de gobierno
hacia asegurar los derechos ciudada-
nos.

- Un proceso multidimensional con
fundamentos histéricos, sociales, eco-
némicos, productivos en el que intervie-
nen dimensiones culturales, costum-
bres, formas de vida, concepciones jurf-
dicas, instituciones, intereses.y actores,
de los mas diversos.

Finalmente, no estd por demés re-
calcar que la transferencia de compe-
tencias no garantiza por sf misma una
mayor democratizacién, puesto que pa-
ra que ésta sea efectiva se requiere ade-
mas, de la transferencia de atribuciones,
del traslado y asignacién de recursos
presupuestarios y de mecanismos finan-
cieros, asi como de la capacitaci6n téc-
nica-administrativa de los entes ejecuto-
res y de los agentes-politicos locales y
de la apertura a la mayor participacién
orgénica de esos entes locales y comu-
nales en las decisiones que les compe-
ten.

Cabe asi mismo recordar que no
existen en la realidad modelos puros,
puesto que la practica politica e ideol6-
gica se encarga de matizarlos, adaptar-
los a circunstancias e intereses concre-
tos, de allf que sea dificil encasillar la
préctica en uno de los modelos expues-
tos, pero lo que si es posible reconocer
o identificar son algunas de las caracte-
risticas preponderantes.

8 Véase sobre este modelo los elementos que desarrollo en el libro “El descrédito de lo so-
cial. Las politicas sociales en el Ecuador, CDS, Quito, 1993: 42-43.
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La importancia de esta caracteriza-
cién radica en facilitar la comprensién
de los contenidos y alcance ideolégico
y-politico de la préctica gubernamental
en el ambito de la descentralizaci6n.
Permite ademés concluir que no existe
un concepto univoco de la descentrali-
zacion, sino que, cada modelo contiene
-unos méas que otros- elementos ideol6-
gicos y politicos, a pesar de que todos
propugnen, como en este caso, un obje-
tivo comun, esto es el cambio del mo-
delo del Estado burocréatico - paternalis-
ta existente.

Descentralizacion fiscal

El sistema fiscal est4 en el centro del
debate de la descentralizacién, apunta
Jonés Frank. Y continua, “Las transferen-
cias de recursos son la herramienta cen-
tral para los gobiemos de mantener su

legitimidad; y las crisis politicas son in-
minentes sino se transfieren los recursos
hacia los gobiernos subnacionales”9,

Una primera caracteristica de la des-
centralizacion fiscal tiene que ver con
las significativas transferencias que el
Gobierno central realiza a los gobiernos
seccionales. En efecto, en el Presupues-
to aprobado para el afio 2004 y en el
del Fondo de Desarrollo Seccional (FO-
DESEC), que se maneja fuera de la mis-
mo, se destinan USD 970 millones para
que sean gastados por las Prefecturas
Provinciales. y Municipios del Ecuador.
Estos recursos, afirma el Observatorio
de la Politica Fiscal, representan el
3.3% del PIB, el 53% de la recaudacion
del IVA para el Gobierno Central, el
64% del gasto de capital del Presupues-
to y el 114% del presupuesto para la
educacion0.

Fondos para Gobiernos Seccionales. Afio 2004. Millones de délares

Concepto Valor
Fondo Desarrollo Seccional, FODESEC 92.3
Fondeo Desarrollo Provincial, FONDEPRO 5.9
Fondo de Salvamento, FONSAL 349
Ley 15% Ingresos corrientes 677.3
Orras participaciones (varias leyes que asignan fondos) 160.2
Total 970.6

Fuente: Observatorio de la Politica Fiscal, Publicacién mensual, N, 4, auspiciada por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo {UNDP) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, (UNICEF) Qui-

to, noviembre 2003.

9 Jonas Frank, Descentralizaci6n, en Vicente Fretes Cibils, Marcelo M. Giugale y José R. L6-
pez-Calix, Editores, Ecuador. Una Agenda Econémica y Social del Nuevo Milenio, Banco
Mundial, Editorial Alfaimega, Bogota, 2003:405

10 Publicacién mensual, N. 4, auspiciada por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (UNDP) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, (UNICEF} Quito,

noviembre 2003.



Ademas de los recursos antes deta-
llados se debe tener en cuenta: la asig-
nacién de hasta el 25% del impuesto a
la renta para los municipios. Los 400
millones de délares que reciben del Pre-
supuesto del Estado los Organismos Re-
gionales de Desarrollo, ORDs y otras
transferencias hacia lo local para pro-
gramas contra la pobreza tales como:
FISE, DRI, Bono de Desarrollo Humano,
etc. A estos rubros habria que agregar
los recursos destinados a sueldos, pago
de intereses y amortizaciones de la deu-
da publica local',

Adicionalmente, las partidas extra
presupuestarias, que si bien no deberian
ser tramitadas por (os legisladores, con-
forme lo establece la Constitucién, de
hecho lastramitan. La suma de todos los
recursos descritos muestra que las trans-
ferencias que el Gobierno central reali-
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za a provincias no es, por decir lo me-
nos, insignificante.

Una segunda caracteristica tiene
que ver con el carécter discrecional y
ambiguo de ias transferencias. La ley del
15% es un tipico ejemplo, aprobada sin
los correspondientes ingresos, ademas
de que estos recursos, de acuerdo al Re-
glamento de la Ley, estdn expresamente
prohibidos de ser usados para la asun-
cion de nuevas competencias.

Un tercer aspecto de la descentrali-
zaci6n se relaciona con los reducidos
recursos propics que disponen los mu-
nicipios y consejos provinciales y su re-
lacién con las transferencias del gobier-
no central. B cuadro que se presenta a
continuacién muestra tanto los ingresos
propios como las transferencias que re-
ciben los municipios ecuatorianos.

Ingresos propios y transferencias de los municipios por categorias de poblacién

Rango Hasta De 20.000a | De 50.000 Mis de Todos
Poblacional 20.000 hab, | 50.000 hab. | a 300.000 hab | 300.000

Ndamero de Municipios 101 65 45 4 215
%Municipios 46,98% 30,23% 20,93% 1,86% 100%
% Poblacion 9,03% 15,83% 3710% 38,04% " 100%
INGRESOS

Ingresos Propios 3,08% 4,68% 20,77% 34,30% 28,17%
Transferencias 93,83% 89,62% 68,68% 34,16% 48,15%
Créditos 3,09% 5,70% 10,55% 31,54% 23,68%

Fuente: Comisi6n Especializada Permanente de Descentralizacion, Desconcenwacion y Régimen Seccional,
Informe para segundo debate N.001-CDDRS-02, Congresa Nacional, Quito, marzo, 2002: pég.8.

11 Solo en 1998 el gobierno central asumi6 deudas por alrededor de LUS$ 100 millones de
los cuales el 80% perteneci6 a la empresa de agua potable del Municipio de Guayaquil,

ECAPAG, jon4s Frank, ob.cit:407
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Si consideramos como municipios
pequeiios, a los que tienen una pobla-
cién de menos de 50.000 habitantes, te-
nemos que el 77,21% de los municipios
ecuatorianos pueden ser calificados co-
mo tales, y si sacamos un promedio de
los ingresos propios tenemos que éstos
llegan al 3,88%, las transferencias al
91.72% vy los créditos al 4,39%.

De la informacién transcrita se de-
duce claramente la “casi total depen-
dencia” financiera del gobierno central,
asf como la generacién de ingresos po-
co significativa de los municipios pe-
quefios. Afiddase a esta informaci6n los
altos porcentajes de evasién tributaria y
de subsidios al mantenimiento y opera-
ci6n de los servicios.

Un cuarto tema del financiamiento
de la descentralizaci6n es el endeuda-
miento de los gobiernos seccionales. En
el contexto de la descentralizaci6n ge-
neralmente se produce una presién ma-
yor de endeudamiento, no solo en ra-
26n de las nuevas necesidades de inver-
si6n sino también por las brechas exis-
‘tentes entre recursos transferidos y com-
petencias asumidas con créditos. Esta
problematica se vuelve més compleja si
se toma en cuenta la historia de “resca-
tes encubiertos”12,

La mayoria de los procesos de des-
centralizacién en América Latina mues-
tran que la transferencia de recursos del
gobierno central a los gobiernos subna-
cionales puede profundizar relaciones

‘perversas’, en el sentido que mientras
mayor es la transferencia de recursos
econémicos, mayor es la desmotivacion
en la generacién y recaudacién de re-
cursos locales?3.

La experiencia de nuestro vecino
pais Colombia, entrega algunas leccio-
nes en el campo de la relaci6n entre el
aumento de transferencias de recursos y
disminucion del esfuerzo fiscal de los
gobiernos locales que bien vale la pena
tenerlas presente. En efecto, las evalua-
ciones sobre el proceso de descentrali-
zaci6n realizadas en Colombia con mo-
tivo de cumplirse 10 afios de su ejecu-
cién muestran que:

“Siempre es més facil recurrir al gobier-
no central en basqueda de fondos que
enfrentar a los votantes locales enfureci-
dos por el incremento de los impuestos
locales (Banco Mundial, citado por Pe-
dro Santa, 1996:27)

En el contexto de una cultura clien-
telar como la que prevalece en el Ecua-
dor, no es aventurado pensar que la des-
centralizaci6n fiscal podria beneficiar a
los grupos de poder micro oligarquico
que, en no pocos casos, manejan el po-
der local en forma directa o indirecta.
De ahi que, uno de los retos que plan-
tea el proceso de descentralizacion fis-
cal en la perspectiva redistributiva, radi-
ca en la democratizacién de las estruc-
turas de poder locales y en la adapta-
cién.de las finanzas puablicas nacionales

12 Jonas Frank opina que las medidas propuestas en la Ley Organica de Responsabilidad Es-
tabilizaci6n y Transparencia Fiscal de 2002 pueden contribuir paco a conciliar ingresos y

gastos del sector publico, Ob. Cit: 409

13 Véase al respecto los planteamientos que al respecto formulo en el libro “Encrucijadas y
perspectivas de la descentralizacién en el Ecuador, Abya Yala, Quito, 1998. -~ -



a las nuevas obligaciones y condiciones
de transferencia de recursos a los go-
biernos seccionales.

Parad6jicamente, en los procesos de
descentralizacién es coman, la tenden-
cia a instar a los gobiernos subnaciona-
les inferiores a renunciar a su propia le-
gislatura tributaria so pretexto de simpli-
ficar el sistema impositivo. Esta tenden-
cia contiene elementos reversivos, esto
es, de centralizacién de ingresos en el
nivel central, para desde alli distribuir-
los hacia la periferia.

Un quinto aspecto que presenta la
descentralizacion fiscal es el de la no-
utilizacién o “ahorro” (30 a 50%) que
algunos municipios y consejos provin-
ciales mantienen en el ejercicio presu-
puestario correspondiente. En efecto se
constata la existencia de ‘saldos’ no gas-
tados -probablemente no planificados o
comprometidos- que al final del afo fis-
cal, se encuentra depositados en cuen-
tas de ahorro o corrientes en bancos, asi
para 1998, destaca Albornoz, Armbrus-
ter y Molina, un promedio del 28% de
los ingresos de los municipios y un 19%
de los ingresos de los consejos provin-
ciales, no se gastan durante el ejercicio
presupuestario correspondiente.

Este hecho da lugar a varias explica-
ciones y especulaciones tales como: la
reducida capacidad de inversién de los
gobiernos locales; la politica de previ-
si#n frente a los hist6ricos incumpli-
mientos o retrasos de transferencia de
recursos del gobierno central; la necesi-
dad de disponer de recursos en forma
opartuna para proyectos nuevos y de-
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mandas coyunturales (algunas o la ma-
yoria de ellas clientelares).

Este comportamiento local contrasta
con los serios problemas de. financia-
miento que enfrenta la Caja Fiscal, cuya
situacién de precariedad “no es pasaje-
ra sino estructural”!4, frente a la cual
cabe reconocer como contrapartida, el
notable esfuerzo realizado por determi-
nadas municipalidades por actualizar o
incrementar las tasas e impuestos pre-
dial urbano y en menor proporcién ru-
ral, aumento que representan porcenta-
jes significativos.

Al parecer, el aumento de transfe-
rencias de recursos nacionales a las en-
tidades territoriales se halla estrecha-
mente vinculado con la disminuci6n de
la tributacion local, fenémeno denomi-
nado en Colombia como “pereza fiscal
local”, el cual contribuye al aumentode
dependencia y por tanto de autonomia,
de los gobiernos seccionales.

Como se puede observar el tema de
la tributacién local merece un detenido
analisis, especialmente en una situacién
de crisis como la que actualmente atra-
viesa el pais, por lo que la solucién no
puede reducirse, por ejemplo, al cobro
de precios reales de los servicios presta-
dos por el sector publico a aquellos ciu-
dadanos que no pueden ni deben pagar
el costo real, como son les ciudadanos
de pocos ingresos, que no se encuen-
tran en condiciones de pagar sumas si-
milares. Obligar a todos los ciudadanos
a pagar en forma similar podria profun-
dizar la injusticia y la desigualdad so-
cial

14 Esteban Vega y Piedad Mancero, Sostenibilidad Fiscal v Descentralizacion Cuadernos de
Descentralizacion No.6 CORDES. Quito. 2001:55
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Capacidad operativa

La Constitucién, en el art. 226 trata
sobre la descentralizaciéon de compe-
tencias del gobierno central, dispone en
su inciso tercero que “La descentraliza-
cion sera obligatoria cuando una enti-
dad seccional la solicite y tenga capaci-
dad operativa para asumirla”.

Precisamente con el propésito de
contribuir con el anélisis de los proce-
sos de planificacion y gestién, algunos
organismos nacionales, con la asisten-
cia técnica y financiera del Fondo de
Poblacién de Naciones Unidas?3, desa-
rrollan, entre otros temas, el de capaci-
dad institucional como condicién para
asumir nuevas competencias por parte
de los organismos seccionales.

La generacién de capacidades des-
taca el trabajo mencionado, es una con-
dicién basica del desarrollo y el funda-
mento para asumir nuevas funciones en
el ambito local. Inmediatamente se
plantea el tema de cuales serian las ca-
pacidades técnicas necesarias. En ese
sentido privilegia la capacidad de plani-
ficacién, de gestién, de conocimiento
especializado en ambitos de ordena-
miento territorial, ambiente y prestacién
de diversos tipos de servicios. Lograr es-
tas capacidades, implica el manejo de
herramientas en diversos &mbitos como
el juridico, de fortalecimiento institucio-
nal, disefio y gestién de procesos, po-
tenciacién de recursos humanos, mane-
jo de sistemas de informacion, planea-
cién institucional, etc.

Es una constante en América Latina,
la insuficiencia de calidad de las admi-
nistraciones y del personal en los nive-
les regional y local, hecho que puede
hacer fracasar los esfuerzos descentrali-
zadores. No se puede ocultar, el déficit
de personal calificado y de infraestruc-
tura material de la administracién publi-
ca local, por lo que es fundamental for-
talecer la capacidad operativa orientada
a la de absorcién de la competencia
ambiental de los gobiernos seccionales.

Con relacién a la capacidad, en al-
gunas autoridades provinciales y muni-
cipales prima el criterio de considerar
que ésta se ird adquiriendo en la practi-
ca y por tanto se asignara responsabili-
dades y recursos suponiendo que dicha
capacidad se generara- al enfrentar la
necesidad de cumplir las funciones. La
experiencia en varios paises de la Re-
gién no confirma necesariamente este
criterio, al contrario, afirma la necesi-
dad de fortalecer la capacidad técnica,
social y administrativa, particularmente
de los operadores de las competencias
transferidas.

Ademas de las capacidades mencio-

~nadas, estd la de generar ingresos por

fuera del presupuesto del Estado, que
incluye la capacidad de recaudacio6n y
la existencia de sistemas para ello'6. En
la parte correspondiente a los indicado-
res y estandares relacionados con la ca-
pacidad institucional, el documento en
mencién incluye el liderazgo, la organi-
zacién y funcionamiento municipal, la
capacidad para asumir procesos de me-

15 ODEPLAN, AME, CONAMU, Ministerio del Ambiente, INEC y UNFPA, Estdndares para un

proceso de Desarrollo Local, Quito, 2002.

16 Idem: 27



joramiento institucional, la generaci6n
de ingresos municipales y el manejo de
sistemas de informacion.

De hecho los sistemas descentrali-
zados en general, favorecen el desarro-
llo de los talentos y de la carrera politi-
ca. La experiencia muestra que la carre-
ra politica de muchos politicos comien-
za en los niveles locales e intermedios
de gobierno. En ese sentido los sistemas
descentralizados muestran tener mejo-
res condiciones de proveer polfticos
que de necesitarlos, lo que representa
una ventaja significativa cuando éstos
son pocos.

En el pafs, la disponibilidad de re-
cursos humanos calificados en los go-
biernos locales parece ser insuficiente.
Normalmente, el personal més capaci-
tado prefiere trabajar para el gobierno
central, no solo en razén de la diferen-
cia de remuneraciones, sino especial-
mente de oportunidades profesionales y
familiares. Esta constatacién lleva a
plantear la necesidad de considerar el
pago de bonificaciones salariales o el
ofrecimiento de contratos temporales
para el caso de municipios alejados o
de magnitudes tan reducidas, que no
permite un pago atractivo para profesio-
nales con preparaci6n en desarrollo lo-
cal.

En relacién con la carrera politica,
sin duda, el gobierno central suele ser
mas atractivo que los niveles inferiores,
ya que promete mayor influencia, una
posicién mas relevante y, en particular,
mayar atencién por parte de los medios
de comunicacién. Este hecho explica en
buena medida que las personalidades
politicas mas fuertes prefieren hacer ca-
mera en el poder central, lo que incre-
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menta la fuerza de gravedad del gobier-
no y la administracién nacional.

Las reflexiones antes expresadas
plantean un conjunto de inquietudes
que deben ser examinadas a la fuz de
las condiciones concretas de cada go-
bierno seccional que aspira a asumir
nuevas competencias.

El diagn6stico de la capacidad ope-
rativa del organismo seccional, que de-
cida solicitar la transferencia de compe-
tencias, permitira establecer las condi-
ciones y criterios que califiquen la gra-
dualidad del proceso de asuncién de
competencias e incluso determinar el
alcance de la propuesta, respecto de si
la “capacidad se forja al andar”. Se de-
be tener presente, ademas que el traspa-
so de competencias a los gobiernos lo-
cales, conforme lo dispone la Constitu-
cion Politica, debe estar acompaiado
de la transferencia de recursos que per-
mita asumir la competencia en forma
eficiente.

No se trata de transferir solamente
los recursos contemplados en el presu-
puesto de la entidad que transfiere la
competencia, recursos que generalmen-
te son escasos, sino de cubrir los costos
reales para la prestacion del servicio. En
ese sentido es explicable la posicién de
algunas autoridades locales para no
aceptar la transferencia sino una vez
que se han calculado los costos reales
de la competencia, costos que deberian
ser cubiertos por quien transfiere el ser-
vicio. En caso contrario, puede ocurrir
que se trasladan los conflictos, las defi-
ciencias y déficit que el gobierno cen-
tral tiene respecto de esos servicios, a
los gobiernos receptores de las compe-
tencias. En estas condiciones los gobier-
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nos locales se ven abocados a subir las
tarifas de los servicios, eliminar los sub-
sidios a los estratos mas bajos, reducir
personal, incrementar impuestos e in-
cluso privatizar servicios o empresas,

Agonia de la Planificaciéon Nacional
versus emergencia de la planificacion
local

En sus largos aiios de existencia, la
planificacién nacional, a través de 11
Planes de Desarrollo!7 realiz6 grandes
esfuerzos por establecer los objetivos
nacionales permanentes en materia
econémica y social, organizar delibera-
damente las actividades publicas, con
caracter obligatorio y referencial para el
sector privado. togr6 ademas desarro-
llar un andamiaje teérico y técnico de
planificacién de enorme complejidad,
lo que le convirstié en una disciplina que
requeria un alto nivel de conocimiento
y consecuentemente la exclusién de la
participacion del “pueblo llano”, de los
ciudadanos en general en el proceso de
elaboracion de planes nacionales y lo-
cales.

Los aportes de la planificacién na-
cional son innegables en el encauza-
miento del empleo de los recursos que
dispenfa el pafs para su desarrollo, par-
ticularmente en las décadasdel 60y 70.
En las décadas posteriores, la planifica-
ci6n nacional fue perdiendo importan-
cia por numerosas causas, entre otras,
por: el reducido peso que ésta tuvo en
el sistema politico -cada vez més co-
yunturalista-; por las recurrentes medi-

das de ajuste econémico; por el divor-
cio con el presupuesto del Estado. Estos
factores convirtieron o profundizaron
en la planificacién nacional el caracter
esencialmente centralista, burocratico,
rigido, libresco y formalista-litargica,
ausente de la participacién social y de
factibilidad sociopolitica.

Las caracteristicas senaladas junto
con el rechazo permanente de la mayo-
ria de organismos seccionales a su nor-
mativa, informes y orientaciones, expli-
can en buena medida la eliminaci6n del
Consejo Nacional de Planificacién, CO-
NADE asi como la creaci6n de la Ofici-
na Nacional de Planificacién, ODE-
PLAN. Transformaciones que no han
merecido la debida atencién y debate
de la academia, opini6n publica y del
sistema politico.

El descrédito de la planificacién na-
cional, ademés de los factores puntuali-
zados, se relaciona con: la ausencia de
apoyo politico y su incapacidad de en-
tender y enfrentar la crisis econémica y
social con agilidad, creatividad; la au-
sencia de participacién de los actores
sociales y econémicos que no prestaron
la atenci6n e interés suficiente para
cambiarla o sostenerla. Por parte del en-
te planificado por su incompetencia en
comprender y operar con sistemas so-
ciales complejos, como el conflicto, la
incertidumbre, la opinién de la pobla-
ci6n respecto de las prioridades y pro-
puesta; por su ineptitud para incorporar
en el diagnostico la dimension subjetiva
de los otros, asi como la heterogeneidad
situacional de la realidad; por el mante-

17 1961-1962, 1964 -1973, 1973 -1977, 1979 -1984, 1985 -1988, 1989 -1992, 1993 - 1996,
1996 -1997, 1997- 1998, 1998-1999 y 2000- 2003.



nimiento de una visién “sectorialista” y
aislada, restringida a lo econémico.

Las caracteristicas destacadas permi-
ten entender ademas, el fracaso de las
propuestas macro y largoplacistas de los
esfuerzos institucionales de planifica-
cién, asi como la necesidad de repen-
sarla y revitalizarla dentro de una con-
cepcién que recupere lo “cotidiano”, la
dimensién local, la participacion ciuda-
dana, la factibilidad socio politica, el
conflicto, la flexibilidad y la importancia
de las decisiones politicas basadas en
valores sociales, asi como la necesidad
de disponer de mecanismos de media-
cién entre el futuro y el presente, de in-
corporar la capacidad de reacci6n pla-
nificada frente a las sorpresas, de media-
cién entre el conocimiento y la accién y
de coherencia global frente a las accio-
nes parciales de los actores sociales.
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Emergencia de la planificaci6n y el de-
sarrollo local

La historia reciente sobre la relaci6n
entre participacién y planificacién
muestra que apenas en la década 90’y
en lo que va del 2000, la participacién
y planificacién local se han convertido
en un tema de interés colectivo, al pun-
to de alcanzar coberturas significativas
en el ambito municipal (aproximada-
mente 35% de los municipios han ela-
borado planes locales) asi como en
otros niveles: local, regional, provincial,
cantonal, parroquial, zonal, de manco-
munidad, de organizaciones de segun-
do grado y comunitario. Esto significa
que, actualmente, la planificacién local
se realiza en 8 niveles, como se puede
constatar en el siguiente cuadro:

Niveles de planeacidn local en el Ecuador

Nivel Tipo Planes en marcha | Planes potenciales
Regional Planes de integracion regional 5 15
Provincial Planes de desarrollo Provincial 3 21
Mancomunidad | Planes de integracion de 2
varios cantones
Cantonat Planes de desarrollo estratégico 72 216
cantonal
Parroquial Planes de desarrollo parroquial 30 780/600
Zonal Planes de redes escolares y 120 600
caminos vecinales
Organizacién Planes de desarrollo local 160 180
Segundo grado
Comunidad Planes de accién comunal 210" 500
TOTAL 522 2012

Fuente: Victor Hugo Torres, Participacion y desarrolio local en el Ecuador. Tendencias, actores y desafios,

COMUNIDEC, 2003. (version P.P.)

* Segun la fuente principal de este cuadro, el nimero de planes comunales era de 80. E! Informe de la Pri-
mera Etapa de PRODEPINE sefiala que dicha organizaci6n ha facilitado la elaboracién de 210 planes de de-

sarrollo local en el &mbito comunitario. {(junio 2003}
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En raz6n del corto tiempo de aplica-
cién de la planificacién local, es todavia
prematuro establecer criterios evaluati-
vos tanto de sus resultados como de la
calidad y pertinencia de las metodolo-
gias empleadas en la elaboracién de
planes locales. Lo que si es posible afir-
mar que en determinados cantones co-
mo Quito, Guayaquil, Cuenca, Cotaca-
chi, Manta, Loja, Guamote, entre los
mas destacados, los importantes cam-
bios logrados gracias a unos liderazgos
reconocidos por su poblaci6n, a una
gestion eficiente, al manejo transparen-
te de fondos y a una planificaci6n, en la
mayoria de casos participativa; revalori-
za la planificacion, la participacién ciu-
dadana asi como el liderazgo -con las
caracteristicas expresadas en los casos
mencionados-, por lo que no es posible
pensar en nuevas perspectivas metodo-
I6gicas que eventualmente podrian con-
vertirse en referentes no Gnicos pero si
atiles en la construccién de planes en
los diversos niveles subnacionales pro-
vinciales, cantonales y parroquiales

Es ademas de particular interés rele-
var las experiencias de planificacion
participativa. Las recientes experiencias
de planificacion participativas local, las
que han tenido como punto de partida
la presencia visionaria de alguna autori-
dad local, el auspicio de alguna ONG o
el apoyo de instituciones sensibles a las
necesidades poblacionales, como las
iglesias, ademas de las propias organi-
zaciones sociales.

. Las recientes experiencias de mo-
dernizacién y de planificacién local ha-

cen evidente la contradicci6n entre el
desprestigio y deterioro del gobierno
central, la inercia gubernamental en el
ambito de la descentralizacién, por una
parte y la constante voluntad politica de
algunos gobiernos seccionales por recu-
perar los espaciaos democraticos,
acompaiiados de una eficiente partici-
paci6n ciudadana y de la transparencia
en la accién institucional, por otra. A es-
to se junta la trascendencia de la plani-
ficacion de mediano y largo plazo, la
ampliacién de cobertura, calidad de
servicios, capacidad de legislar, admi-
nistrar y de gestionar los servicios18.

finalmente se debe precisar que las
iniciativas, acciones y logros desarrolla-
dos por un pequefio grupo de gobiernos
seccionales no son fruto del azar, ni de
la suerte, sino que han sido construidos
durante aios de voluntad y gesti6n po-
litico-institucional, que en muchos ca-
sos ha significado “refundar” al gobier-
no municipal, todo lo cual permite pen-
sar en un futuro més promisorio para el
desarrollo local, no por voluntad del
Ejecutivo, sino por la gestion y decisién
de los gobiernos locales.

Reflexiones propositivas

Sin duda, los temas expuestos son
delicados y espinosos, puesto que de-
tectan fallas y errores, en ciertos casos
de cimentacio6n, en otros de mamposte-
ria. Precisamente su develamiento cons-
tituye la principal intenci6n de este arti-
culo. Su objetivo bésico: llamar la aten-
ci6én de actores nacionales y locales res-

18 Sobre experiencias exitosas de planificacion y desarrollo local, véase mi articulo “La des-
centralizacion a zarpazos”, en revista Gestién N.111, Quito, septiembre de 2G03.



pecto de los factores que explican las
causas por las que la descentralizacién
no se desarrolla, en miras a que se inte-
resen en conocer més profundamente
las complejidades y potencialidades del
proceso y de esta manera participen en
la generaci6n de propuestas integrales y
viables respetando los tiempos y ritmos
de cada realidad.

Al parecer no hay discrepancias res-
pecto de la necesidad de cambiar el
modelo centralista y autoritario con el
que actda el Gobierno Central, asi co-
mo el comportamiento pasivo e indivi-
dualista de la poblacién, pero no existe
propuestas consistentes y consensuadas
sobre que y cémo transformar al estado
actual.

Cualquiera que fuese la nueva es-
tructura politica y de gestion que el sis-
tema politico decidiere, ésta debera te-
ner como eje central el bienestar huma-
no y la participacién ciudadana como el
mecanismo de activacién y control de
sus programas. Con el prop6sito de tras-
cender el anélisis critico y contribuir a
la construccién de caminos se desarro-
lla a continuacién algunas ideas y suge-
rencias tendientes a salir del empanta-
namiento en la que se encuentra la des-
centralizacién

Es necesario cambiar la concepci6n
de la descentralizaci6n como transfe-
rencia de competencias deficitarias,
costosas y problemiticas, especialmen-
te en lo que concierne a los servicios so-
ciales y a la lucha contra la pobreza.
Mantener esta concepci6én implica dejar
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librado a cada sector, a cada regi6n, a
cada espacio local, a sostenerse con su
pobreza, a realizar lo que algunos auto-
res califican de ‘subsidiaridad a la inver-
sa’, es decir que los gobiernos locales
pobres subsidien al Estado Central.

Es imprescindible crear o consolidar
una cultura de rendicién de cuentas, es-
to es la “capacidad de los individuos y
de un sistema social de vigilar y contar
con informacién regular sobre las activi-
dades de los responsables de la direc-
ci6n o la autoridad, para asegurar que
sus intereses sean debidamente toma-
dos en cuenta”9, La cultura de rendi-
cién de cuentas, ha comenzado a ex-
pandirse en el Ecuador, en forma lenta
pero significativa, asf como grados cre-
cientes de transparencia y de conoci-
miento del sector social a cargo del sec-
tor publico. lgualmente se han incre-
mentado, en menor proporcién, los
ejercicios de priorizacién de gastos con
participacioén social y comunitaria sobre
todo para proyectos de menor cuantia.

La coordinaci6n interinstitucional es
otro de los esfuerzos que debe incenti-
varse, no solo en el 4mbito publico sino
en su relacién con el privado, en este
sentido es particularmente importante la
incorporacioén en el Cédigo de la Nifiez
y la Adolescencia del concepto de coor-
dinacién y articulacién de organismos,
entidades y servicios privados y publi-
cos en el Sistema Nacional Descentrali-
zado de Protecci6n Integral a la Nifiez y
a la Adolescencia para definir, ejecutar,
controlar y evaluar las politicas, planes,

19 ThomasF. Carroll, editor, Construyendo capacidades colectivas, CODENPE, PRODEPINE,
Fundacién Heifer, Banco Mundial, Oxfam, Quito, 2002:527.
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programas y acciones con el propésito
de garantizar la proyecci6n integral de
la nifez y adolescencia (art.190)

La necesidad de ampliar y fortalecer
la participacién social, en todas las fases
de la planeacién, formulaci6n, concer-
tacién, decisi6én, administracién, ejecu-
cién y control de las politicas de interés
colectivo, es sin duda, un aspecto cen-
tral no solo en térmings de ampliar y
consolidar la democracia sino de con-
trol de la gestion econémica, adminis-
trativa y politica de sus representantes y
de las instituciones. La experiencia de
descentralizacién muestra que cuando
éstano va acompaiiada por la democra-
tizacién de las relaciones sociales de
dominacion, la cultura clientelar y auto-
ritaria se profundiza.

Generalmente la descentralizacién
ha sido concebida como un proceso de
transferencia de competencias y recur-
sos del gobierno central hacia los go-
biernos seccionales. Poco o nada se di-
ce sobre la descentralizacién al interior

de la provincia o del cant6n hacia la so-
ciedad civil. Esta situaci6n se comprue-
ba al constatar los altos porcentajes que
reciben las cabeceras cantonales o pro-
vinciales, incluso cuando tales poblacio-
nes son notablemente inferiores, a la
existente en la respectiva circunscrip-
cién territorial. Son excepcionales los
casos en los que existan criterios de asig-
nacién de esos recursos hacia las juntas
parroquiales u otras organizaciones rura-
les o a proyectos de caracter rural.

En este sentido cabe resaltar los es-
fuerzos legislativos (ordenanzas) reali-
zados por algunas municipalidades, co-
mo es el caso del Municipio de Cuenca
que se ha comprometido, a través de la
Ordenanza de Apoyo Municipal a las
Juntas Parroquiales Rurales del Cantén
Cuenca, en los articulos 8,910y 13, a
determinadas obligaciones y responsa-
bilidades respecto del Plan de Desarro-
llo Parroquial, asi como del apoyo fi-
nanciero destinado a la ejecuci6n de
Proyectos de Desarrollo Local20.

20 Art. 8. La planificacion participativa sera la base para la elaboracion y aprobacion de la
proforma presupuestaria anual, en la que obligatoriamente se haré constar los recursas que
invertira la Municipalidad eri cada Parroquia”.

Art. 9. El Plan de Desarrollo Parroquial elaborado de conformidad con la ley, seré el do-

cumento bésico para garantizar la inversion municipal..

.” “La Municipalidad de Cuenca

en la medida de las posibilidades que se presentaren apoyar4 la gestion de fondos adicio-
nales destinados a la implementacion de Proyectos de Desarrollo Local en las parroquias

del cant6on”,

Art. 10. El porcentaje del presupuesto de inversion que la municipalidad debe destinar a
las Parroquias Rurales en obras o proyectos se dividira, en una base uniforme de distribu-
cion y ademas en otro segmento que considere las siguientes variables: nimero de habi-
tantes, necesidades basicas, capacidad contributiva, logros en el mejoramiento de los ni-
veles de vida de acuerdo al cumplimiento de planes parroquiales, eficiencia adrministrati-
va y valoracién de bienes y servicios ambientales de beneficio cantonal”

Art. 12. La Municipalidad de Cuenca transferira a las juntas Parroquiales, responsabilida-
des especificas en los siguientes &mbitos de competencia: mantenimiento preventivo, asec
y control de caminos, calles, plazas y demas espacios pablicos y equipamientos comuni-
tarios; mantenimiento de alumbrado publlco labores de control municipal y participacion

en recaudacion de recursos”



En igual forma el Municipio de Iba-
rra en 1998, ha creado a través de la
“Ordenanza de Participacién Econ6mi-
ca ciudadana, el Fondo Econémico de
participacién ciudadana, fondo consis-
tente en el 20% de los recursos prove-
nientes de la Ley Especial de Distribu-
cién del 15% del Presupuesto del Go-
bierno Central para los gobiernos Sec-
cionales, que seria distribuido en las pa-
rroguias urbanas, zonas periféricas y pa-
rroquias rurales del cantén. Dicha asig-
nacién, de acuerdo con el articulo 3, se
incluira en el presupuesto de los ejerci-
cios econémicos de la municipalidad y
sera distribuida sobre la base de.la po-
blacién, el indice de organizaci6én co-
munitaria y en funcién de las priorida-
des establecidas en los talleres de parti-
cipacion ciudadana, de acuerdo con los
lineamientos del Plan Estratégico.

El manejo clientelar y discrecional
de los fondos publicos, asi como la tra-
mitacién de partidas extra presupuesta-
rias — a pesar de estar prohibidas por la
Constitucion- son sin duda una fuente
de corrupcién pero ademas, profundi-
zan la recentralizacién sustentada en el
control y manipulacién del presupuesto
del Estado y refuerzan las formas tradi-
cionales de dominacién politica y social
en particular la gestién clientelar de los
recursos2!,

Es indudable que la crisis econémi-
ca, polttica y social por la que atraviesa
el pafs en las ultimas décadas, ha incidi-

TemA CeNTRAL 113

do en la capacidad del Estado en abor-
dar las intensas tareas redistributivas
que son.de su esencia. La incapacidad
para prestar servicios publicos eficientes
se ha expresado en el deterioro de la in-
fraestructura, basicamente educativa y
de salud. Las consecuencias de este de-
terioro han sido la cafda considerable
de la calidad de vida de la mayoria de
la poblaci6n y la pérdida de capacidad
del Estado.

ta decadencia y menoscabo de la
calidad de vida de la poblaci6n, ha ge-
nerado una sensacién de que el sistema
politico no tiene interés y/o capacidad
para afrontar su misién y por tanto, ha
profundizado la desconfianza de los
ciudadanos en el Estado y sus institucio-
nes22,

La descentralizacion, como se ha
visto en este trabajo, es un instrumento
id6neo para recoger las demandas so-
ciales, permite que las instituciones es-
tén en una situacién de mayor proximi-
dad-con el ciudadano, crea las bases pa-
ra que se ejerza mayor fiscalizacion y
control hacia los representantes, abre
canales de interlocucion entre el Estado
y la sociedad. En suma-impulsa y expre-
sa una profunda reestructuracién del Es-
tado, tanto desde el punto de vista de su
estructura como de sus funciones, asf
como en sus expresiones espaciales.

Hay que advertir que el paso de un
sistema administrativo centralizado a
otro descentralizado, a través de una

21 Equipo de Coyuntura CAAP, Fracaso modernizador de una polftica de descentralizacion,
en Revista Ecuador Debate. N.56, Quito, agosto 2002:22.

22 Carlos Blanco, Ladescentralizacién un proceso de transformacion integral, en PNUD Go-
bernabilidad y Desarrollo Democrético en América Latina y El Caribe, Programa Regional
de Gobernabilidad, Santiago de Chile, 1996.
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simple decision politica, puede ser trau-
matico si no se halla acompanado del
apoyo Yy decisién de la sociedad civil,
asi como de los recursos necesarios pa-
ra ejecutarla eficientemente, de la deci-
si6n de producir una ruptura con la cen-
tralizaciéon y una construccién dindmica
del sistema descentralizado, para lo
cual serd preciso una significativa ac-
cién estatal en este sentido, asi como la
modificacién en la actitud de la socie-
dad civil23.

La reorganizacién de-la estructura
del estado supone disponer un marco
normativo que facilite los cambios insti-
tucionales que derroquen las formas e
institucionales tradicionales de domina-
cién y de ejercicio del poder.

La legislacién basica no deberia im-
poner un modelo uniforme de organiza-
cién sino unos principios generales y
flexibles. Debe ademas ser suficiente-
mente amplia para permitir que cada
uno de los entes locales legisle interna-
mente su organizacién propia (ordenan-
zas) 4

Al contrario de quienes piensan que
basta disponer de un buen cuerpo de le-
yes para que la descentralizacion se de-
sarrolle, se debe recordar que las leyes
por si solas no modifican la sociedad, lo
que no significa que sea necesario o atil
la formalizacién de normas bésicas jun-
to con la ejecucién de medidas econ6-
micas. La relacién entre el Estado y la
sociedad no puede reducirse a la vincu-
lacién legal, como apunta Simé6n Pa-
chano, a pesar de que se haya creado la

ficcion de que el orden descansa en la
bondad de las leyes. En este sentido
anota que es imprescindible separar los
conceptos de iegitimidad y legalidad,
en razén de que cada uno responde a
l6gicas distintas, la legalidad alude al
ambito de ias leyes establecidas, mien-
tras que la legitimidad se refiere al gra-
do de justicia, de razonabilidad y de
consenso que asegure la obediencia a lo
justo, sin que sea necesario, salvoen ca-
sos marginales, recurrir a la fuerza,

La distincién expuesta permite afir-
mar que no todo poder legal es necesa-
riamente legitimo, asf como que toda le-
gitimidad se halla necesariamente vin-
culado a lo legal, a pesar de que en
nuestra sociedad aparezca que el Gnico
elemento de vinculacién entre la socie-
dad y el Estado es el cuerpo de leyes.2
La posibilidad de establecer un orden
basado en el acuerdo entre iguales se
disuelve en lo juridico con lo que el
problema de legitimidad del Estado pa-
sa a un segunde lugar.

Cambio de una mentalidad centralistaa
una descentralizada.

Nuestra sociedad ha nacido y creci-
do en un estado unitario y centralista.
Ha sido modelada por la administracion
central, de alli que suele aparecer natu-
ral y légico determinados comporta-
mientos centralistas que trascienden los
grandes centros de poder urbanos, las
capitales de provincia, encontrandose
en las unidades territoriales de base. Por

23 Dolores Rufian y Eduardo Palma, La descentralizacion. Problema contemporaneo en Amé-
rica Latina, Area de Programas y Polfticas Sociales, ILPES, Santiago de Chile: 97, s.f
24 Véase al respecto Simdn Pachano, Demacracia sin Sociedad, ILDIS, 1996:65.



ello, el cambiar esa “cultura centralis-
ta”, forjada a lo largo de siglos de cen-
tralismo, por una mentalidad o cultura
descentralista o autbnoma es, sin duda,
una tarea compleja y de mediano o lar-
go plazo, puesto que es parte de nuestra
forma de concebir las relaciones con el
poder politico central e incluso local.
De alli que las modificaciones que el le-
gislador logre en los marcos juridicos,
no implica que cambie per sé la menta-
lidad centralista que es parte de nuestra
cultura.

El cambio de mentalidad, debe co-
menzar en la familia, la escuela, el ba-
rrio, la fabrica, las organizaciones de re-
presentacién social, politica, econémi-
ca y cultural, espacios que deberian
constituirse en verdaderos centros de
formacion de ciudadania, de democra-
cia. Por lo tanto, el éxito cultural de la
descentralizacién se asienta precisa-
mente en las instituciones basicas de la
sociedad antes que en la legislacion.

La descentralizacion es algo mas
que un proceso administrativo, concier-
ne no solamente a las instituciones pro-
vinciales, cantonales o parroquiales, si-
no a todos los ciudadanos. Esto implica
una auténtica distribucion de poder en-
tre las diferentes entidades territoriales y
por lo tanto un auténtico ejercicio de
participacién, por ello, el proceso de
descentralizacién habra de ser alentado
directamente por dichas instituciones y
por los propios ciudadanos.

Es cada vez mas clara la necesidad
de la accion del sector pablico para de-
sarrollar el estado de Derecho y para
crear instituciones sélidas que expresen
y permitan cumplir con las funciones
esenciales del Estado.

Tema CenTrRAL 115

Los niveles intermedios de gobierno
tienen un papel importante que desem-
peiar en la descentralizacién, no solo
como instancias de inmediata coopera-
cion con el gobierno nacional en el di-
sefio y ejecucién de macro politicas, si-
no como mecanismos de coordinacion
para obras y funciones que rebasen el
ambito territorial municipal. Pueden
ademas desarroilar una vocacién politi-
co-institucional y econémica comparti-
da con el nivel nacional.

En perspectiva se podria decir que si
el proceso descentralizador no va al rit-
mo de las exigencias sociales y regiona-
les, que si se mantiene la apatfa y tradi-
cién semi-autoritaria del régimen politi-
co nacional y local o, el esquema de re-
laciones premodernas de autoridad (re-
laciones verticales, caciquismo, cliente-
lismo, intermediarismo), es probable
que se desarrolle un esquema de ingo-
bernabilidad en el corto y mediano pla-
zo. En este escenario los gobiernos loca-
les, muy probablemente se encuentran
en una situacién de subordinacion al
gobierno central, lo cual ha dado como
saldo gobiernos débiles.

La experiencia descentralizadora en
la Regioén muestra que si los gobiernos
de turno se convierten en los inductores
de arriba-abajo de politicas descentrali-
zadoras, la tradicién autoritaria y verti-
cal, tiende a controlar plenamente el
proceso. En esta situacion es previsible
que la fase de desconcentracién admi-
nistrativa sea una fase muy prolongada
en el tiempo, dado que se busca un in-
crementalismo cuidadoso por mantener
la capacidad de control. Lafase de des-
centralizacién gubernamental también
se prolonga mucho a lo largo del tiem-
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po, dado que a cada conflicto que surge
entre el gobierno central y los regiona-
les y locales, la “correccién” se traduce
en una recentralizacién para recuperar
el control del proceso. La préctica des-
centralizadora permite ademas concluir
que las estrategias de descentralizaci6n
titubeantes y excesivamente lentas, sue-
len ser contraproducentes al proceso, es
decir que pueden relegitimar el centra-
lismo, y a los grupos de poder dominan-
tes:

Es conveniente cerrar estas reflexio-
nes con tres recomendaciones: no per-
der de vista la relacién estructural entre
lo local y lo nacional, lo que implica
que los cambios orientados a descentra-
lizar competencias y recursos inciden
en los dos &mbitos; caso contrario, esto
es la ejecucién de reformas aisladas o
desarticuladas de la totalidad de la que
forman_parte, podrfa generar disfuncio-
nalidades y deformaciones que al extre-

mo podrian ser reversivas del procesc
descentralizador, es decir retornar al
centralismo.

La segunda recomendacién se refie-
re a la necesidad de completar este ana-
lisis a través de contrastar los problemas
expuestos con las fortalezas y potencia-
lidades y debilidades que incuban los
municipios, particularmente los califica-
dos como alternativos. Frente a cada
problema es posible imaginar formas y
mecanismos de solucién, asf como los
recursos y tiempos requeridos para po-
nerlos en practica.

Finalmente insistimos en la recupe-
racién y profundizacién de la funci6n
redistributiva del Estado, funcién que
puede profundizarse a través de un pro-
ceso que transfiera competencias, poder
y recursos de un Estado més diestro e in-
teligente hacia los gobiernos locales
més cercanos a la poblacién y por tanto
sujetos a su vigilancia y control.



Una desconcentracién incompleta:
la reforma de la salud en el Ecuador

José Sola

Desde las agencias multilaterales, se ha impulsado por més de una década una reforma del
sector de la salud. Se ha concebido la desconcentracién como paso previo a la descentraliza-
ci6n de la salud. Esta iniciativa de reforma, ha transcurrido en un ambiente saturado de con-

flictos y resistencias.

“Lo mds triste que puede suceder en este pals es ser un enfermo pobre. Significa captar en to-
da su dimensién el dolor de sentirse abandonado, despreciado. Sentar una diferencia triste con
quienes tienen los recursos para ser atendidos con urgencia y precisién”.

omentarios como este son cada

vez més frecuentes en la prensa

del pais y responden a una ca-
dena interminable de acciones de fuer-
za llevadas por los gremios y sindicatos
del sector de la salud a través de los
cuales expresan su disconformidad con
el trato que reciben por parte def gobier-
no. Por lo general sus demandas estan
relacionadas con el incumplimiento de
los acuerdos salariares, con el rewraso en
el pago de sus haberes y con la insufi-
ciencia de los recursos disponibles para
atender a los pacientes que demandan
su atencion.

La pendiente del deterioro

El de la salud es uno de los sectores
més conflictivos del &rea social del pais,

Editorial de Ultimas Noticias
Lunes 22 de Marzo del 2004

aquejado por un creciente nimero de
problemas complejos, que van desde la
inestabilidad politica en su direccién
hasta el deterioro incesante de su presu-
puesto, con lo que dificilmente puede
cumplir con la misién de proteccién a la
poblacién que le es inherente.

Durante los 37 afios de existencia
del Ministerio de Salud Publica, corres-
pondientes a 15 periodos presidencia-
bles, han pasado por esta cartera 31 Mi-
nistros con un promedio de permanen-
cia en ejercicio de funciones de 14 me-
ses. Si a esto se aiiade que cada Minis-
troimpone a la gestién su impronta par-
ticular, es facil entender la falta de con-
tinuidad en las politicas y la dispersion
de acciones que se traducen en un siste-
ma de servicios que no satisface las ne-
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cesidades y aspiraciones de la pobla-
cién.

A pesar de que la reforma del sector
de la salud, como parte del proceso de
modernizacién del Estado, lleva algo
mas de tres lustros en desarrollo, no se
han resuelto los problemas fundamenta-
les de éste. Sin embargo del trabajo rea-
lizado por el Ministerio de Salud Publi-
cay del apoyo financiero y técnico que
recibe de organismos multilaterales co-
mo la OPS/OMS, el Banco Interameri-
cano de Desarrollo y el Banco Mundial
entre otros, esto no ha sido suficiente
para lograr impactos importantes. Per-
siste una baja cobertura, el acceso a los
servicios es limitado y la calidad de la
atencién es baja.

En uno de los dltimos informes del
Banco Mundial’ se sefiala que un 31%
de la poblacién no tiene acceso a servi-
cios de salud, méas de las dos terceras
partes de la poblacién no cuentan con
un seguro formal de salud; el MSP y las
demas instituciones publicas son inca-
paces de prestar atenci6n a casi la mitad
de ellos, precisamente a quienes adole-
cen de los peores indicadores de salud.
Por un lado, los recursos financieros
que se disponen para atender a este
30% de la poblaci6n son por demas in-
suficientes, mientras que el promedio
de gasto por persona llega a los $70 en-
tre los afiliados del seguro social obliga-
torio del IESS y es casi 5 veces inferior
en los afiliados del Seguro Social Cam-
pesino. En el financiamiento general de
la salud predomina el gasto de bolsillo,

que termina siendo por demas ineficien-
te a mas de que merma onerosamente
las economias familiares. En suma, el
gasto publico en salud sigue siendo in-
suficiente mientras que el gasto privado
es inequitativo.

El proceso de reforma del sector de
la salud se da en un ambiente saturado
de dificultades y resistencias, caracteri-
zado por la persistencia de conflictos
entre actores propios del sector y de
otras instancias sociales y politicas. En
la opinién puablica queda la sensacion
de que no se hace lo suficiente ni lo
adecuado para superar esta situacion.

En esencia, la reforma implica cam-
bios en el sector que apunten al cumpli-
miento de los objetivos de la salud de la
pobiacién consignados en la Constitu-
cién y leyes conexas. Se dispone ya en
el pais de un aparato juridico y legal
que clarifica la forma cémo debe estar
organizado el sector y cuéles son los ob-
jetivos que deben perseguirse, sin em-
bargo, no se dispone de los recursos su-
ficientes sobre todo financieros, para
encarar este cometido que se ampara en
el interés general de la poblacién.

Los elementos centrales trabajados
por la reforma tienen que ver sobre todo
con el avance de la desconcentracién
del sistema de servicios publicos de sa-
lud, entendido como insumo previo pa-
ra llegar a la descentralizacién del sec-
tor, y la tendencia a una mayor inver-
sién focalizada a través, por ejemplo, de
la operaci6én de la Ley de Maternidad
Gratuita y Atencion a la infancia que

1 Bortman'M {2003} Salud. en. Ecuador: una Agenda Econémica y Social del Nuevo Mie-
nio. 1*ed., (eds. V Fretes, M Giugale & ) L6pez-Caliz), Banco Mundial, Coiombia, pp. 241-
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brinda atencién selectiva a madres y
menores de 5 afios.

La descentralizacién se entiende co-
mo la transferencia de recursos y com-
petencias desde el Estado central hacia
las instancias locales de representacion.
En tanto que la desconcentracién se de-
fine como la transferencia de funciones
dentro de la organizacién estatal, man-
teniendo una situacién de jerarqufa des-
de el poder central2. De este modo, un
Ministerio, establece escalones de ope-
racién que en teoria acercan los servi-
cios hacia la poblacién. Es asi que la
desconcentracién de los servicios de sa-
lud puede realizarse como un paso pre-
liminar a la descentralizaci6n.

En mucho, el lento avance de la re-
forma se imputa a la inoperancia de los
politicos, a la falta de consistencia de
los técnicos para argumentar y justificar
la valia de las propuestas de cambio,
pero sobre todo desde la opinién de los
medios de comunicacién que se hace
eco — a veces de manera distorsionada -
del sufrimiento de la poblacién usuaria,
se acusa al personal que labora en las
unidades publicas de salud. Se carga a
su responsabilidad la diversidad de pro-
blemas que sufre la poblacién usuaria
cuando acude a demandar atencién:
mal trato, demanda rechazada, mala ca-
lidad de la atenci6n, etc. Muchos secto-
res de opinién y grupos de poder, consi-
derando la evidencia de estos proble-
mas, sefialan que esta situacién se da
bajo la responsabilidad del personal de
las unidades de salud que no aceptan ni
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asumen los cambios, trabando de esta
manera los avances de la reforma.

Sin desconocer que la carencia eco-
némica es el factor que con mayor peso
afecta el proceso de reforma, asi como
la ausencia de un liderazgo politico en
salud, es necesario también ponderar
cuénto incide la forma de la organiza-
cién institucional y la manera como se
gestionan las actividades en €l nivel lo-
cal del sistema, para no cargar a priori
en los hombros del personal de las uni-
dades de salud la responsabilidad del
lento avance de la reforma del sector de
la salud.

Mas desconcentracion y menos descen-
tralizacion: una posicion conservadora

En primer lugar hay que ubicar las
ideas que determinan el caricter y tras-
cendencia del sector salud y que estén
inscritas en el marco del interés general.
El articulo 42 de la Constituci6n Politica
de la Republica, sefiala que el Estado
garantizara el derecho a la salud, su
promocién y protecciéon por medio del
desarrollo de la seguridad alimentaria,
la provisi6n de agua potable y sanea-
miento bésico, el fomento de ambientes
saludables en lo familiar, laboral y co-
munitario y la posibilidad de acceso
permanente e ininterrumpido a los ser-
vicios de salud, conforme a los princi-
pios de equidad, universalidad, solidari-
dad, calidad y eficiencia. Ademas en‘el
articulo 55 se apunta que la seguridad
social es un deber del Estado y un dere-

2 H. Ibarra (2000), “Descentralizacion del Estado y poder local”, Sintesis, Madrid 33-34, pp.

66-67
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cho irrenunciable de sus habitantes,
complementindose con fo que dice el
articulo 56 que establece el Sistema de
Seguridad Social que incluye la aten-
cion a la salud de sus afiliados. Final-
mente dispone en el articulo 45 que el
Estado organizara un Sistema Nacional
de Salud, a integrarse con las entidades
publicas, auténomas, privadas y comu-
nitarias del sector, el mismo que funcio-
nara de manera descentralizada, des-
concentrada y participativa.

Es decir, por mandato constitucional
seobliga a la descentralizacion del sec-
tor en los términos que de manera ope-
rativa se exponen en la Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y de Parti-
cipacién Social3 donde se indica que
ésta debe ser entendida como “/a ¥ans-
ferencia definitiva de funciones, atribu-
ciones, responsabilidades y recursos,
especialmente financieros, materiales y
tecnolégico de origen nacional o ex-
tranjero, de que son titulares las entida-

des de la Funcién Ejecutiva hacia los.

Gobiernos Seccionales auténomos a
efectos de distribuir los recursos y los
servicios de acuerdo a las necesidades
de las respectivas instancias territoria-
les”. :
Por su lado la Ley Orgénica del Sis-
tema Nacional de Salud* en su articulo
2 senala que su finalidad es la-de “me-
jorar el nivel de salud y vida de la po-
blacién ecuatoriana y hacer efectivo el
ejercicio del derecho a la salud". Asi

mismo, en su articulo 4 sefiala que este
Sistema se regird por los principios de
equidad, calidad, eficiencia, participa-
cién, pluralidad, solidaridad y universa-
lidad. Por Gltimo, en el articulo 14 se se-
fala que los Consejos de Salud> son las
instancias de coordinacién, concerta-
cion sectorial, articulacion interinstitu-
cional e intersectorial, en apoyo a la
rectoria y funcionamiento del Sistema,
siendo el Consejo Nacional de Salud la
cabeza de esta estructura; con lo que,
sin dejar de considerar el espiritu cons-
titucional, se establece una especie de
eleccion a favor de la desconcentracién
postergando o condicionando la des-
centralizacién.

En la practica se asume a la descon-
centracién como la manera por la que
se implementa la organizacién del siste-
ma de servicios de salud, y en la medi-
da que ésta se asiente permitira avanzar
en la descentralizacién del sector, aun-
que las acciones que se llevan a su favor
més bien son puntuales y consideran
unas pocas demandas levantadas por al-
gunos municipios, particularmente de
aquellos denominados alternativos, que
llevan el proceso como una experiencia
piloto, sin que hasta la fecha se haya
concretado un modelo definitivo y re-
plicable.

Vale seialar que estas pocas expe-
riencias de descentralizaci6n designa-
das como la municipalizacién de los
servicios de salud, especialmente la que

3 Leyaprobada por el Congreso Nacional el 25 de septiembre de 1997

&>

Esta Ley fue aprobada por el Congreso Nacional el 22 de Agosto del 2002.

5 Nivel nacional = Consejo Nacional de Salud -CONASA-.
Nivel provincial = Consejos Provinciales de Salud -CPS-.
Nivel cantonal = Consejos Cantonales de Salud - CCS-



se cumple en el cantén Cotacachi pio-
nero en adelantar este proceso, han re-
cibido incesantes cuestionamientos y
criticas, sobre todo de los gremios y sin-
dicatos de la salud que ven en estas ex-
periencias la posibilidad de avance de
formas privatizadoras con la consi-
guiente despreocupacién del Estado en
esta responsabilidad. Esto supone un
conjunto de contradicciones en estos
discursos, pues se desconoce la perte-
nencia al sector piblico de estas instan-
cias de gobierno local asi como el man-
tenimiento de la rectoria del sector por
parte del MSP. Cabe entender que estos
discursos obedecen en gran medida a la
necesidad de mantener su organizacion
gremial y sindical dentro de una estruc-
tura institucional Gnica que facilite la
negociacion de los conflictos y no tanto
a una falta de reflexién sobre el sentido
real de la descentralizacién.

También son notorias las trabas y
complicaciones que genera la tecnocra-
cia central del MSP en el manejo de las
demandas de descentralizacién, debido
a la persistencia de una tradicién autori-
taria y vertical, que tiende a controlar
todo proceso. Segun Lautaro Ojeda® “en
esta situacién es previsible que la fase
de desconcentracién administrativa sea
una fase muy prolongada en el tiempo,
dado que se busca un incrementalismo
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cuidadoso por mantener la capacidad
de control”. Ademas apunta, el que la
descentralizacion se prolonga en la me-

"dida en que cada conflicto que surge

entre el gobierno central y los locales, la
“correccién” significa por lo general
una recentralizacién para recuperar el
control del proceso, con lo yue se rele-
gitima el centralismo.

El haber optado por la desconcen-
tracion del sistema de servicios de sa-
lud, entendida como el mecanismo por
el cual desde el nivel central del MSP se
delega el ejercicio de algunas atribucio-
nes asi como los recursos necesarios pa-
ra su cumplimiento a los niveles provin-
ciales y locales del propio Ministerio,
esta se ha concretado mediante la regio-
nalizacién de los servicios bajo la forma
de areas de salud’, que son el producto
mas manifiesto del proceso de reforma
del sector.

El MSP ubica en estas 4reas la posi-
bilidad de participacién de los gobier-
nos locales y de concrecion de un enfo-
que multisectorial, sobre todo a través
de los Comités de Salud y de acuerdos
puntuales para el manejo compartido
de los fondos de la Ley de Maternidad
Gratuita, llevando a que estas formas de
participacion sean mas funcionales a la
desconcentracién que a la descentrali-

6 Tomado del artfculo ;Por qué la descentralizacién no avanzai, publicado en esta misma

revista.

7  Se han estructurado 168 4reas de salud. El drea de salud es la estructura técnica-adminis-
trativa y financiera basica del sistema nacional de salud y es el lugar de articulacién y sin-
tesis entre tres elementos: las normas, elaboradas en su funcion de rectorfa por el nivel
central, la experiencia del personal de salud como operacionalizador de las normas y las
necesidades de la comunidad traducidas en demandas. Tomado del Manual de Organiza-
cién y funcionamiento de las dreas de salud, MSP, Quito, 2002.
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zacién, pues mantiene para si la capaci-
dad de control del proceso.

En suma, los mayores esfuerzos del
MSP se enrumban a fortalecer la des-
concentracién del sistema de servicios
de salud esto como consecuencia de la
forma como se ha planteado y llevado
el proceso de reforma en este sector.

El tortuoso camino de la reforma

El proceso de reforma contiene in-
numerables inconvenientes y es sujeto
de criticas y cuestionamientos, lanzados
por miltiples actores locales y desde las
instituciones multilaterales relacionadas
con el sector de la salud. Tanto es asi
que el Ecuador es seialado como uno
de los paises de Latinoamérica con una
muy lenta asimilacién de los cambios8.

Y esta preocupacion radica en el he-
cho de que en la mayoria de actores in-
volucrados con el sector salud esta pre-
sente la idea, a manera de consenso, de
que la reforma de éste es un medio
apropiado para enfrentar los problemas
fundamentales de la atencién de salud
en el Ecuador. Lo que lleva a conside-
rarla como un instrumento de politica
de los gobiernos para introducir cam-
bios, ajustes o innovacienes en las insti-
tuciones y procesos intervinientes en es-
te sector?.

Se acepta el término reforma como
sin6nimo de cambio, como una pro-
puesta nueva o en forma distinta a la an-
terior. Pero este cambio para entenderse
como reforma debe constituirse en un
proceso integrador, coherente y con un
propésito en el largo plazo, ademas de
que deben cambiar significativamente
las condiciones preexistentes que daban
forma a un determinado hecho, proceso
o institucionalidad, aunque no su esen-
ciaoraiz.

En este sentido la reforma modifica,
le da nueva forma a la practica institu-
cional pero no cambia la estructura
existente, de lo que se puede colegir
que si bien cambios signados como par-
te de la reforma tienden a ser significati-
vos y aceleran los procesos hacia obje-
tivos de gran incidencia, no son estruc-
turales, lo que marca un limite que im-
pide transformaciones esenciales.

La reforma en el sector de la salud se
produce como reaccién a problemas e
intereses propios de cada sociedad o re-
gion, per lo que la amplitud y magnitud
de los cambios depende de la realidad
en la que transcurren dichos procesos,
sobre todo centrada en el afan de cam-
biar la situacién de salud, un reto im-
portante dadas las complejas relaciones
que se establecen con los determinantes
sociales, econémicos, politicos y cultu-
rales.

8 Ver articulo de: Arroyo ) (2002) “Situacién y desafios en el campo de los Recursos Huma-
nos en salud en el Area Andina, en los albores de los 2000”. Anales de la Facultad de Me-
dicina Universidad Mayor de San Marcos 63 45-58

9 A favor de esta posicion abunda en argumentos Ramiro Echeverria en su libro monografi-
co: £l proceso de Reforma del Sector Salud en el Ecuador 1992 1997: aportes para el de-

bate. 1? ed.,CEPAR, Quito.



En el Ecuador la reforma se presenta
como propuesta formal y orginica a
partir de 1992 en tanto el gobierno de
turno'0, dentro de sus ejes de accién,
propone como prioritaria la reforma y
modernizacién del Estado. En este pro-
ceso de la reforma en el Sector Salud es
posible identificar momentos claves que
agrupan hechos relevantes'':

¢ Un primer momento (1992-1994)
entendido como fase de inserci6n
de la reforma en salud a partir del
debate de la Ley de Modernizacién
aprobada por el Congreso. Se indu-
jo a la formacién de una comisién
biministerial (MSP y Ministerio de
Bienestar Social) para elaborar una
propuesta propia que contestaba a
la que se diseii6 en el seno del Con-
sejo Nacional de Modernizacién
-~CONAM-. En esta fase se inicia la
ejecucién del proyecto “Fortateci-
miento y Ampliacién de los Servi-
cios Basicos de Salud” -FASBASE-,
con un aporte importante del Banco
Mundial y con una cobertura espe-
rada de alrededor de dos millones
de personas.

¢ En una segunda fase (1994- 1996),
el tema central en debate fue la pro-
puesta del CONAM que planteaba
la privatizacién del sistema de pen-
siones y la creacién de un Sistema
de Seguridad Sorcial en Salud en ba-
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se a un modelo mixto publico/priva-
do. Se restablecié el Consejo Nacio-
nal de Salud --CONASA- en el afén
de liderar la elaboracitn y discusién
de los contenidos de la reforma en
salud, sin embargo el MSP elaboré
unilateralmente una propuesta de
Ley de Unificacién del Sector Salud
que fue rechazada, sobretodo por la
Junta de Beneficencia de Guayaquil
y SOLCA, pues denunciaban que és-
ta afectaria su autonomia institucio-
nal. La poblacién, consultada en un
plebiscito en 1995 neg6 la posibili-
dad de privatizacién del IESS, cuyo
proyecto de ley estaba listo para ir al
Congreso.

Para mediados de 1996 se discuten
varios documentos. Una segunda ver-
si6n del CONAM para la reforma de la
Seguridad Social; una propuesta prepa-
rada por la Secretaria Técnica del Fren-
te Social cuyo énfasis se centra en la
creacién de un Sistema Integrado de Sa-
lud (SIS) que articule los nodos central,
provincial y local (SILOS). Ademés del
proyecto “Reforma Sectorial y Moderni-
zacién Hospitalaria” generado por el
grupo de trabajo auspiciado por el Ban-
co Mundial y tendiente a gestionar un
nuevo crédito con esta institucién; vy,
también la propuesta del CONASA y
otras que suman alrededor de 18 pro-
puestas para el sector salud y 27 para la
seguridad social. Todo un esfuerzo im-

10 1992: inicio del Gobierno constitucional del presidente Arq. Sixto Duran Ballén (Partido
Unidad Republicana- escisién del partido Social Cristiano) y del vicepresidente Ec. Alber-

to Dahik {Partido Conservador).

11 Para la redaccién de esta fase se considero la extensa informacion cronol6gica que Rami-

ro Echeverria propone en su obra ya citada
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presionante y prolifico, aunque puesto
en un medio que rehuye los consensos.

A las autoridades del efimero go-
bierno de Abdala Bucaram les quedé6
claro que no hacian falta mas estudios y
si dar inicio a la implementacién de la
reforma desde la comunidad y en parti-
cular proceder con algunos cambios en
forma inmediata como el referido a la
desconcentracion de los servicios de sa-
lud.

¢ Entre 1996 y 1997 se da una fase de
discontinuidad en el proceso de re-
forma, en la que se advierte que las
instituciones responsables de llevar-
la no funcionaron debidamente,
ademas de que la voluntad politica
del gobierno no consider6 éste co-
mo un tépico de su interés por lo
que progresivamente desestim6 el
funcionamiento del CONASA. Sin
embargo, nada qued6 quieto, pues
se dieron hechos preocupantes co-
mo la reducci6n de la participacién
del MSP en el presupuesto del Esta-
do a niveles insospechados (del 4.6
% en 1996 a 2.8 % en 1997) con lo
cual la crisis de los servicios se pro-
fundiz6; ademas, la propuesta de
autonomia de gesti6n de los servi-
¢ios, como mecanismo para mejorar

la eficiencia y la eficacia de su fun-
cionamiento, se trasladé a “autono-
mia de financiamiento”, para lo cual
se plantean mecanismos de recupe-
raci6n de costos basados en tarifas
de mercado de acuerdo a la capaci-
dad de pago local. También, en la
via de la descentralizacion, se reali-
zan convenios de traspaso de algu-
nos hospitales a municipios, inten-
tando con ello sellar las dos medi-

" das antes sefialadas, lo que por cier-
to fracas6 por presiones de la ciuda-
dania, sobre todo de los trabajado-
res de la salud.

En este dGltimo quinquenio, se han
dado también hechos relevantes, pues
en la practica se han seguido desarro-
Ilando propuestas de reforma para el ni-
vel nacional, pero sobre todo se han
despertado iniciativas en ambitas loca-
les'2, generando un cimulo de expe-
riencias que aportan a construcciones
que tienen a lo local como punto de
partida para llegar a cambios en el 4m-
bito regional o nacional. En el ambito
institucional, en 1999, se introdujeron
reformas importantes en el MSP como la
creacion de los sistemas descentraliza-
dos de salud, los consejos cantonales de
salud, los comités de participacién so-
cial y el modelo de autogesti6n de los

12 Algunas de estas experiencias alternativas se describen en:
- De Paepe & Siavichay. H (1997) Protocolo de investigacion operativa: Sistema de se-
guro solidario comunitario en el SCS de Solano. Proyecto APS, Quito
- Maldonado F, Abad L & De Paepe P (1998) Cobro por episodio Area de Salud # 1-
Azogues. Boletin Atencién Primaria de Salud 2 59-67
OIT / OPS (1999) Sintesis de estudios de caso de microseguros y otras modalidades de
proteccion social en salud en América Latina y el Caribe [ en linea |, Disponible:

hutp:/fwww.oitopsmexico99.0rg.pe




servicios, que tom¢ el sentido antes se-
nalado.

Considerando este relato cronolégi-
co, se puede decir que muchas han sido
las propuestas de reforma sectorial, gran
parte de ellas lideradas por el Ministerio
de Salud Puablica y el Consejo Nacional
de Salud -CONASA-, pero que no se
han aplicado plenamente, aunque se
han venido introduciendo algunos cam-
bios en la organizacién y gestién de las
instituciones de este sector. Al decir de
Julio Suéarez'3 la inestabilidad politica
en que estd inmerso el pais en los Glti-
mos afos, expresada en frecuentes cam-
bios de gobierno, la debilidad de las
instituciones nacionales, los problemas
de gobernabilidad en todos los niveles,
la deslegitimacién ante la sociedad de
los grupos politicos tradicionales, la cri-
sis econémica, las diferencias regiona-
les, las pugnas de poder y los procesos
adn inciertos de descentralizacién y au-
tonomias provinciales, son algunos de
los factores que explican el curso ines-
table y los contenidos variables de la re-
forma en salud en el pais.

Algunos problemas del nivel local que
afectan a la reforma

Los resultados de los cambios pro-
puestos por la reforma en el pals se sien-
ten como exiguos, su impacto es pobre
y angustiante y responden —como se
anot6-, a la falta de voluntad politica y
a la carencia de recursos para solventar
adecuadamente las acciones requeri-
das. Estos son los principales referentes
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discursivos con que se ventila la refle-
xién y la critica sobre este t6pico.y sin
duda su peso explicativo es determinan-
te. Pero mas alla de estos factores de or-
den claramente politico y econémico se
deberian buscar y ponderar otros facto-
res intervinientes, no tanto en los nive-
les directrices sobre los cuales hay
abundancia de explicaciones, sino y so-
bre todo en el nivel local.

Vale recordar que en el nivel local
del sistema de salud se realiza operati-
vamente la reforma mediante el trabajo
que cumplen las unidades de salud, por
lo que también en este dmbito se produ-
cen problemas que inciden en el logro
de los cambios y que se suman a los
propios de los niveles superiores. Es en
este nivel donde confluyen todos los
problemas y se los siente con mayor pe-
so cuando hay que dar la cara a la po-
blacién usuaria. Es aqui donde se siente
y se critica la mala calidad del servicio
y de la atencién que se brinda.

Cabe entonces ubicar cuéles son los
factores que intervienen, cémo se inte-
rrelacionan y cuél es su peso determi-
nante, para que en las unidades operati-
vas del nivel local los cambios nacidos
de la reforma no se concreten debida-
mente, afectando la calidad de los servi-
cios y de la atenci6n a la poblacién ba-
jo su responsabilidad.

En primer lugar, es evidente las dis-
tancias que existen entre la planifica-
cién central y la operacion local, entre
la definicion de politicas en los niveles
superiores del sistema y su aplicacion
en campo, entre la burocracia central y

13 Suérez ) (2001) “Acceso universal y reforma en salud en el Ecuador”. Boletin Atencién Pri-

maria de Salud 6, 70 -79
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la burocracia periférica, entre los tecn6-
cratas del nivel central y el personal de
las unidades de salud del nivel local. La
critica radica en el hecho de que no se
consideran las experiencias locales co-
mo referentes que facilitarian la argu-
mentacién y aplicacién de las propues-
tas de cambio.

Las ideas, definiciones y plantea-
mientos que se argumentan desde el ni-
vel central, en gran medida responden
al interés general, pero sufren criticas y
cuestionamientos por parte de institu-
ciones y grupos politicos relacionados
con el sector que presionan por cam-
bios a la medida de sus intereses parti-
culares, con lo que se modifica la esen-
cia de los planteamientos y se generan
algunas contradicciones. Frente al acce-
so general y gratuito a los servicios con-
signado en la Constitucion y la Ley, se
propone por ejemplo el pago por algu-
nos servicios. Situaciones de este tipo
impiden una asimilacién adecuada de
los contenidos de a reforma que apun-
tan al interés general, por parte del per-
sonal de las unidades de salud.

Se percibe en las unidades locales
de salud como que la reforma se restrin-
ge al desarrollo de la desconcentracion,
sin que se resuelvan las relaciones con-
flictivas con las instituciones prestado-
ras ajenas al MSP y se deja de lado las
otras propuestas tendientes a mejorar la
calidad de la atenci6n. Esta situacion ar-
gumenta las posiciones reivindicativas
que demandan de los gobiernos una
mayor preocupacion por la salud, parti-
cularmente en los aspectos econémicos
y financieros, con lo que se establece
una especie de conexi6n de intereses
con las demandas de la poblaci6n. Tam-

bién se cuestiona que el proceso de re-
forma depende en mucho de influencias
externas (BID, Banco Mundial p.e.} que
terminan regulandola y condicionando-
la y se demanda una participacién mas
decisoria de los técnicos y politicos na-
cionales. Para superar esta resistencia se
plantea la necesidad de trabajar en
acuerdos consensuados que involucren
a todos los actores relacionados con la
salud.

Estos contenidos, lineamientos y
propuestas que nacen del nivel central
responden a un modelo politico y con-
tienen la influencia de las organizacio-
nes que intervienen en el proceso de re-
forma como la OPS, el BID y el Banco
Mundial, entre otros. A partir de esto se
configura un ambiente de tensién politi-
ca en el que se expresan posiciones que
buscan que la reforma satisfaga varios
intereses. Por ello la difusién y transmi-
sién de la reforma para dentro y fuera
del MSP no es univoca, no tiene un so-
lo sentido, sino que depende de la natu-
raleza ideolégica que caracteriza a los
maultiples emisores presentes.

En las unidades de salud, frente a la
aplicacién de las propuestas de cambio,
se activan mecanismos de resistencia,
donde cada persona se apoya de mane-
ra natural en los factores de conserva-
cion. Existe un acostumbramiento en la
manera de producir que genera un esta-
do de equilibrio o estabilidad, en tanto
se domina y dispone de un sistema co-
herente de prescripciones empiricas,
fruto de un largo proceso de adaptacién
a las condiciones del medio, por lo que
inconscientemente no se activan con-
ductas que favorezcan la implementa-
cién de cambios. Los cambios siempre



generan temor pues afectan la estabili-
dad, por lo que las personas en un afén
de protegerse se recubren con un capa-
razén de costumbres y normas acorda-
das en su larga convivencia y apoyadas
en su propia jerarquia social'4.

Vale senalar que resulta dificil de
llevar la reforma cuando los cambios
que propone se sustentan en la misma
estructura institucional. La ideologia de
la reforma descansa en la vieja estructu-
ra social del MSP, que ha hecho poco
por impregnar entre su personal de una
manera consciente este nuevo sentido
institucional, pues persevera en mane-
ras verticales de llevar sus responsabili-
dades. Los cambios que se demandan
no tienen su correlato con las transfor-
maciones en la estructura para que ellos
sean posibles, viables y sostenibles.

Las unidades puablicas de salud del
primer nivel por su naturaleza histérica
y forma de constituciéon son formacio-
nes sociales complejas, aunque a la mi-
rada externa aparezcan como estructu-
ras homogéneas y predecibles. En ella
habitan agrupaciones sociales de corte
formal como gremios, sindicatos y aso-
ciaciones, pero también coexisten ex-
presiones derivadas de la extraccién de
clase, afinidad cultural, o generadas por
la existencia de problemas o motivacio-
nes comunes en el ejercicio de su traba-
jo. Funcionan en la basqueda de satis-
factores, en tanto las organizaciones for-
males sufren el descrédito de las autori-
dades y de la poblacién. En circunstan-
cias de conflictos agudos, potencian la

Tema CENTRAL 127

expresién de las organizaciones forma-
les. Son grupos configurados a manera
de redes, que en tensi6n permanente
ejercen sus “poderes” para expresar sus
particulares versiones y desde esta posi-
cién direccionar al conjunto de la insti-
tucién.

Cada uno de estos grupos internos
tiene una particular manera de entender
y llevar su trabajo, asi los profesionales
tienen como factor comin una meta
que se relaciona con un proceso perma-
nente de diferenciacién social, de rei-
vindicacion del estatus alcanzado, bus-
cando con insistencia una correspon-
dencia econémica que les permita pre-
cisamente su notoriedad social en el
medio. Los médicos buscan un destino
politico como corolario de su trayecto-
ria de diferenciacion, hecho por demas
evidente en los ambitos cantonales y
parroquiales, para lo cual fomentan
clientelas entre sus pacientes.

El personal de apoyo, gracias a su
fuerza sindical entraban todo aquello
que no satisfaga su comprensi6n politi-
ca e interés de grupo. Sus preocupacio-
nes estdn relacionadas con la estabili-
dad laboral como mecénica de sobrevi-
vencia. El personal administrativo con-
siderando la linea jerarquica se asume
como heredero directo del poder ofi-
cial, siguiendo la cadena vertical de
mando; su intencién es la busqueda
permanente del reconocimiento social
de su rol como autoridades pblicas.

La imagen corporativa de estas uni-
dades de salud en su sentido publico es-

14 Duby G (1976) Historia social e ideologfas de las sociedades. 1* ed., Anagrama, Barce-

lona.
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tatal se puede difuminar por las expre-
siones particulares de sus grupos inter-
nos cuando estos privilegian cotidiana-
mente sus propios objetivos. Estos gru-
pos, al priorizar en el trabajo diario el
logro de sus propias aspiraciones, hacen
que en el espacio publico se satisfagan
intereses privados, soslayando el interés
general a cuyo beneficio fueron incor-
porados en el aparato estatal.

Consideradas estas unidades opera-
tivas como estructuras burocréticas se
puede observar en ellas que el papeleo
administrativo se multiplica y crece; las
ritualidades priman, impidiendo solu-
ciones rapidas o eficientes. Hay un exa-
gerado apego a los reglamentos puniti-
vos, exceso de formalismo y resistencia
a la jerarquizacién como base de los
procesos de decisién, persistiendo el in-
conveniente de la exhibici6n de las se-
fales de autoridad; hay una conformi-
dad extrema con las rutinas y procedi-
mientos tradicionales. Todo esto conflu-
ye a generar dificultades en la atencion,
suscitando conflictos con la poblacién
usuaria y con el conjunto de la comuni-
dad que no encuentra las respuestas que
quiere en estas instituciones.

Se distrae la meta de satisfacer el in-
terés comin cuando algunas autorida-
des, administradores y personal local
desarrollan actividades de beneficio
personal o mantienen vinculos extrains-
titucionales a favor de notoriedad politi-
ca. Las situaciones mas comunes y con-
flictivas son por ejemplo el manteni-
miento de servicios privados (consulta,
farmacia, laboratorio, etc.) que tienen
como fuente de alimentacién de clien-
tes a las unidades publicas en las que
trabajan; utilizar su ubicaci6n laboral

institucional para demandar, desde el
servicio que prestan, a los usuarios el
compromiso de participaciébn en sus
proyectos de figuraci6n politica, en la
I6gica de asumir como un favor perso-
nal la atencién que se brinda y que lle-
va a una retribucién por parte del usua-
rio; y establecer relaciones extrainstitu-
cionafes con los grupos de poder, para
satisfacer- las demandas de configurar
una base social clientelar para el queha-
cer politico local. Esto refrenda la criti-
ca de que se utiliza un espacio publico
para la satisfaccion de los cometidos
particulares y privados. No es raro en-
contrar como grupos de personas o co-
munidades enteras son movilizadas pa-
ra respaldar a funcionarios, programas ¢
proyectos que se presentan como de su
propio interés, por lo que tienen que pa-
gar asi por los beneficios recibidos o por
recibir.

Si se considera la existencia de estas
formas clientelares de relaci6n de los
servicios con la poblacién bajo su res-
ponsabilidad, se debe sefalar a la di-
mensién politica también como uno de
los factores que afecta el acceso a la
atenci6n. No sélo hay factores geogréfi-
cos, econémicos, sociales y culturales
que impiden un acceso adecuado de la
poblaci6n a los servicios, sino también
de orden politico, sobre todo en ambi-
tos que por su tamafio, las afinidades
politicas individuales o grupales son de
dominio publico.

Por su lado, la participacién de la
poblacién en el quehacer de las unida-
des de salud por lo general sirve a los
intereses de éstas y no a los intereses de
la comunidad. En este dmbito, la capa-
citacién a la poblacién pertenece a la



tradicién de trabajo escolarizante de las
unidades de salud, que también asocia
la participacién con la presencia de los
convocados. La participacion de la po-
blacién en la gestion de las unidades,
donde se da, es mirada como ventajosa
en tanto da respaldo y legitima las ac-
ciones de la institucién, pero también,
aunque por excepcién, permite la apro-
piacién y empoderamiento de la pobla-
cién como expresion de sus derechos
ciudadanos. Destaca el hecho de que se
reconoce que en la cogestion de los ser-
vicios prima el principio de subsidia-
reidad, es decir, mediante esta estrate-
gia participativa se pueden solventar de
forma complementaria, necesidades
que el aparato del Estado no satisface,
argumento con el cual se impulsa esta
forma de gestion, aunque se de cierto
alejamiento del interés general y que
pueda entenderse como una justifica-
ci6n al repliegue del Estado en la satis-
faccion de las necesidades de la pobla-
cién. Por ello la participacién en la co-
gestién debe entenderse como un arma
emergente en tanto se avanza en la ac-
cesibilidad total.

La participacion al ser planteada sin
una reflexién previa que ubique clara-
mente cudles son las responsabilidades
de losinvolucrados y cudles las finalida-
des que se deben seguir, termina siendo
instrumentalizada y lleva a los actores a
arenas en las que se ponen en disputa
cuotas de poder. Al seno de estos con-
flictos se tejen redes clientelares que
siempre tienden a acumular poder para
dominar |la situacién segun el interés de
cada parte.

En algunos casos, al instrumentali-
zarse o condicionarse la participacion
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de la poblacién en el ambito de las uni-
dades de salud, no se incita a la cons-
truccién del poder ciudadano, pues sea
cual fuere la instancia en el que se de la
participacién (comités, consejos, clu-
bes, etc.} restringen su funcién a ser es-
pacios de informacion, consulta o apa-
ciguamiento, cuando no de manipula-
cién, en tanto posibilitan {atoma de de-
cisiones de forma autocratica, paterna-
lista o demagégica y s6lo por excepcion
de forma democritica.

Por dltimo, entre las personas que
laboran en las unidades de salud se
puede constatar que hay una tendencia
conservadora y de resistencia para lle-
var los cambios, siguiendo un movi-
miento adaptativo sensiblemente lento
que parte de las caspides del sistema y
que llega a las bases de la piramide con
modificaciones que puederi neutralizar
la esencia del cambio, aunque en el dis-
curso se exprese en su forma original.
Los cambios que se agilitan desde los
niveles superiores del sistema sufren un
proceso de vulgarizaciébn acompaiado
de una lenta deformacio6n de las repre-
sentaciones mentales. De esta manera,
se mantiene un sélido fondo de referen-
cias tradicionales de espiritu conserva-
dor, debajo de la modernidad aparente
que los niveles superiores del sistema
pregonan a partir de las propuestas de
cambio que generan, El comportamien-
to de estas personas en un primer mo-
mento, tiene un carécter estabilizador
pues esto apunta a preservar las con-
ductas, hébitos y practicas a través de
los cuales se da su trabajo cotidiano, de
la misma manera que ayuda a preservar
los privilegios de las capas superiores
del sistema, pero luego ocurre que se
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dan actitudes de resistencia a las pro-
puestas de cambio, pues se rompe ese
estado de equilibrio y no existen ele-
mentos compensatorios que lleven a
conseguir nuevamente el equilibrio, co-
mo la equiparacio6n salarial, la estabili-
dad laboral, etc.

Conflictos y tensiones permanentes

Por otra parte, las relaciones entre el
personal de las unidades de salud y la
poblacién, se tejen en medio de una
aparente contradiccién: el discurso for-
mal de los gremios y sindicatos contie-
ne demandas que reivindican benefi-
cios no s6lo para si sino también para el
conjunto de la poblacién, pero también
son los ejecutores de acciones de fuerza
que afectan la demanda de atenci6n de
la poblacién, generando su descrédito,
pues se incrementa el sufrimiento y la
sensacion de desamparo en gran parte
de la poblacién. Pero al no haber res-
puestas definitivas a las demandas del
personal de salud también se incremen-
ta su sufrimiento y sensacién de despro-
teccion, abriéndose una espiral que se
retroalimenta de forma permanente y
que incrementa progresivamente la ma-
la calidad de la atenci6n.

La poblaci6n usuaria acepta y cele-
bra la atencién que recibe en tanto se
trata posiblemente del unico recurso
institucional disponible al que pueden
acceder, pero también critica todas
aquellas acciones que les alejan de este
acceso, como el hecho de no acceder a
medicamentos o pagar por la atencion.
En ciertos casos también se cuestiona el
trato que se ofrece, pues no responde a
la dignidad de las personas, en tanto se
dan tratos discriminatorios, etnocéntri-

cos e inclusive racistas y desvalorizan-
tes.

Las unidades de salud al centrar su
interés en la enfermedad, al organizar el
trabajo departamentalizado, al aislar al
enfermo de su contexto, dificilmente lo-
gran una atenci6n integral. No se pro-
mueve la autonomia de las personas y
en ciertos casos mas bien se estimula la
dependencia y la formacién de cliente-
las. Esto conduce ineludiblemente a la
creacién de resistencias entre los usua-
rios para quienes la forma de la aten-
ci6n termina soslayando sus sensibilida-
des e incrementando en muchos casos
su sufrimiento.

El mejoramiento de las relaciones
del personal con la poblacién pasa ine-
ludiblemente por la soluci6n de los pro-
blemas mayores, pero indistinto de que
esto sede, el personal debe desaprender
las conductas y practicas actuales. El
buen trato no pasa tnicamente por una
normativa gerencial, pasa por conside-
rar al “otro” como igual, lo que se logra
estableciendo contactos de beneficio
mutuo, armando proyectos de vida con-
juntos, creando solidaridad, reflexio-
nando sobre las posiciones politicas de
beneficio comun.

Gran parte de los problemas descri-
tos entranan situaciones conflictivas en
medio de escenarios en tension politica
y social permanente. Los problemas co-
yunturales propios del sector, deben de-
jar de ser enfrentados aisladamente; por
su persistencia y perdurabilidad deben
ser manejados estructuralmente. Esto
obliga a llegar a acuerdos nacionales
que superen las posiciones de grupo. Se
debe buscar mediadores solventes que
concilien posiciones para establecer
propuestas de consenso, considerando



sobremanera a los actores locales. Las
universidades deberian tomar cuota en
este cometido.

Si no se hacen los esfuerzos necesa-
rios para clarificar estos intereses comu-
nes al personal y a la poblacién, las for-
mas de relacién actual seguiréan siendo
asimétricas e impositivas. La participa-
cién no es un requisito obligatorio que
debe cumplirse, es un recurso social y
politico dispuesto para democratizar las
decisiones y comprometer a todos en la
construccion de una sociedad equitati-
vay justa.

En definitiva, el avance de la refor-
ma del sector de la salud depende en
mucho de que sus iniciativas de cambio
sean consensuadas y crezcan desde el
&mbito local debidamente apropiadas,
con la condicién de que se dispongan
de los recursos suficientes para garanti-
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zar el acceso universal a la atenci6n ba-
jo la égida de la equidad y la solidari-
dad.

Asi se profundice debidamente la
estrategia de desconcentracién del siste-
ma de servicios pablicos de salud, ésta
debe dar paso a la descentralizaci6n pa-
ra la realizaci6én plena de los objetivos
inscritos en la Ley Orgénica del Sistema
Nacional de Salud, que se apegan a la
construccién de una democracia mas
participativa y justa.

Se puede concluir sefialando que la
reforma no dispone de toda la fuerza
politica e ideol6gica que requiere para
emprender en los cambios que deman-
da. En la préactica cursa a través de pro-
puestas aisladas, administradas de for-
ma centralizada, sin que se hayan esta-
blecido acuerdos ciertos con los actores
que finalmente las ejecutan.



—— NUEVA PUBLICACION Caap

Esta nueva publicacién de la serie
DIALOGOS, discute los populis-
mos, tanto para contribuir al escla-
recimiento de este concepto, muy
propia a la politica Latinoamerica-
na, como para desentrafiar esos
“vacios politicos”, en los que emer-
gen.

Al volverse parte de Ja cotidianei-
dad discursiva y del lenguaje co-
muin, este concepto haido perdien-
do su capacidad explicativa y cog-
noscitiva.

No todo lo que se presenta como
popular, rocolero, claudicante e
inexplicable corresponde a su definicion.

Sin embargo, para poder entender el c6mo promesas electorales con-
trarias a las politicas de ajuste, se transformaron luego en la aplicacién
del recetario neoliberal: aparece el término "neopopulismos”, de ma-
yor ambigtiedad y dificultad para explicar los momentos cruciales de
la reciente historia politica.

Hacia el debate, Releer los populismos, contiene Jos articulos:

Clarificando un concepto: el Populismo en el estudio de la poli-
tica latinoamericana"; de Kurt Weyland

Un balance critico de los debatcs sobre el nuevo populismo de:
Carlos De la Torre

Repensando el populismo: Gerardo Aboy Carlés

El populismo en la polftica ecuatoriana contemporanea: Herndn
{barra




Izquierda y descentralizacién en Montevideo’

Alicia Veneziano Esperén™

Los procesos de reforma institucional que priorizan la participacién como representacion de
intereses a través de actores sociales en sistemas politicos partidocéntricos, encuentran gran-
des dificultades y tienen muchas limitaciones para crear redes de enraizamiento social sufi-
cientemente fuertes como para aumentar la gobernabilidad local. De hecho, las redes de arti-
culacion del Estado con la sociedad creadas por este tipo de descentralizacién, en un sistema
politico partidocéntrico, tienden a replicar la pauta del sistema general, partidizando la parti-

cipacioén y las nuevas instituciones.

ste articulo pretende aportar al
E debate sobre la descentraliza-

ci6n y las distintas formas de ar-
ticulacion Estadofsociedad en los proce-
sos de reforma del Estado en América
Latina a partir de la investigacién empi-
rica de la experiencia de la Intendencia
Municipal de Montevideo (IMM). En es-
te caso, fa reforma se vio plasmada en el
diseno institucional del sistema descen-
tralizado del aparato politico-institucio-
nal del gabierno de la ciudad, y se pro-
puso el objetivo de promover la partici-
pacién ciudadana.

Por un lado, buscaremos evaluar el
nivel de logro de dicho objetivo, detec-
tando y analizando tanto las redes me-
diante las cuales se gobierna, como las
articulaciones entre el Estado y la socie-
dad; por otro lado, intentaremos mostrar
que el éxito de los procesos de reforma
estatal que priorizan la representacion
de intereses depende de las caracteristi-
cas del sistema y de la cultura politica
en que operan.

*  Este articulo bajo el titulo completo: “La participacion en la descentralizacién del Gobier-
no Municipal de Montevideo. Evaluacién de 10 afios de Gobierno de Izquierda”, apare-
ci6 en el volumen 4, de la Revista Politica y Gestién, Rosario Argentina. Agradecemos a
la autora y a la editora Homo Sapiens, por permitirnos su reproduccién,

** Doctorada en Ciencia Politica (IUPER), Brasil). Investigadora del Instituto de Ciencia Poli-
tica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica del Uruguay y del Insti-
tuto Universitario de Rio de laneiro. Fundacién Candido Méndez, Brasil. Correo electr6-

nico: alicia@fcsl.fcs.edu.uy
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Enfaques de las ciencias sociales

Las teorias sociales que abordan el
tema de la descentralizacion han servi-
do de fundamento o han sido explicati-
vas o criticas de las politicas de descen-
tralizacion. Analizarlas no sélo es fun-
damental para plantear nuestro marco
conceptual o contribuir al debate te6ri-
Co, sino que representa una aproxima-
cién a la practica misma de las politicas
implementadas. Asi, urge la tarea de ex-
plicitar el contenido del término “des-
centrafizacién” en un momento en el
que se da una coincidencia perversa en-
tre enfoques orientados a los sectores
sociales “populares” y enfoques orienta-
dos al mercado. Desde matrices tedricas
diferentes, se coincide en la promocion
de la descentralizaciéon como forma de
transferir el poder del Estado hacia la
“sociedad civil” o bien prescindir de
aquél.

En las ciencias sociales que abordan
el tema de lo urbano o lo municipal, se
han desarroltado diversas corrientes que
priorizan distintas disciplinas, metodo-
loglas y tematicas, en cuyo marco la
descentralizacién ha sido permanente-
mente reconceptualizada (Veneziano.
1996 y 2000).

Luego del fracaso del modelo desa-
rrollista, las ciencias sociales de lo urba-
no, decepcionadas del Estado (Hardoy,
).L., 1990}, se vuelcan al estudio de las
sociedades urbanas dentro de un marco
estructuralista-marxista, de influencia
francesa, plasmado en América Latina

en la teoria de la dependencia'. Se pa-
sa, asi, de un enfoque que apuesta al
cambio desde el Estado -en el desarro-
Ilismo- a otro que pone el énfasis en la
*infraestructura” y en los “sujetos” so-
ciales -en la teoria de la dependencia-;
de uno que destaca la priorizacién de
las instituciones, a otro que pone el
acento en la “sociedad civil”.

Con las transiciones a la democra-
cia, surgen, en Europa y en América La-
tina. corrientes de pensamiento que,
buscando la estabilidad democrética,
hacen hincapié en el Estado como un
articulador de consensos sociales a tra-
vés de pactos sociales que incluyen lo
local. En un contexto “socialdemocrati-
zante”, los estudios urbanos comienzan
a preocuparse por el desarrollo local,
por un ladn, y la participacién de los
nuevos a.:.sres sociales potenciados
con este proceso, por otro. Entendiendo
la descentralizacién como instrumento
para esa democratizacién, se da una
reedicion de la utopia tocquevilleana
donde “lo local” es idealizado por lo
cual, durante un tiempo, conviven para-
digmas diferentes detras de palabras
mégicas como “descentralizacion”,
“participacion ciudadana”, “economia
social”, “democracia participativa”, en-
tre otras. Bajo la fuerza fundacional de
las nuevas democracias coinciden, asi,
por una parte, aquellas tendencias que
colocan el énfasis en las instituciones
estatales, y por otra, las que lo ubican
en la sociedad en una etapa de “milti-
ples consensos” sobre temas locales

1 Lareferencia fundamental es Manuel Castells en sus primeros escritos (1971, 1974). Para
una vision critica posterior, véase Sergio Beisier (1992} y otres sistematizadas en A.Vene-

ziano {1999)



(Veneziano, 1996) Esta época de las
ciencias sociales es clave para las teo-
rias que se constituyen en fundamento
de las politicas de descentralizacién en
América Latina, en la medida en que va-
rios pensadores europeos tienen gran
influencia en este continente2.

La gran influencia que, dentro de es-
ta etapa de las ciencias sociales, tienen
diversos pensadores europeos abre un
abanico de teorias que sirven de funda-
mento a las politicas de descentraliza-
cién en América Latina.

Sin embargo, a medida que las de-
mocracias se consolidan y los efectos de
las transformaciones en el modelo de
acumulacién se agudizan, las diferen-
cias que estaban ocultas comienzan a
surgir. Los teéricos sociales se escinden,
entonces, entre quienes se inclinan ha-
cia los movimientos sociales y los plan-
teos de “democracia participativa” o
“de base” -en una visi6n mas radical3- y
quienes, reivindicando la autonomia de
lo politico, se inclinan hacia la ingenie-
ria institucional, hacia el “trafico de for-
mas” descontextualizado (Coraggio, ).
L., 1987). Asi, el péndulo delas ciencias
sociales aplicadas a lo urbano, al dibu-
jar su movimiento entre la sociedad y el
Estado, vuelve a inclinarse sobre el se-
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gundo. Estos ultimos enfoques de inge-
nieria institucional van derivando en la
percepci6n de las reformas -y de la des-
centralizacién dentro de ellas- como un
instrumento de “gobernabilidad” -(en
términes de Huntington, S., 1995- de
nuestras sociedades. La democracia es
vista como “poliarquia”# y la descentra-
lizacién, como una forma de desplazar
hacia la periferia las demandas que se
ejercen sobre el centro del aparato esta-
tal.

En este marco, la descentralizacion
constituye un aspecto de la reforma del
Estado, en tanto responde al problema
planteado en el interior del mismo Esta-
do en relacién con una distribucion de
recursos y potestades que le permita
ajustarse a las nuevas condiciones del
mercado internacional. Asi entendida,
la descentralizacién puede ser un ins-
trumento para mejorar la capacidad fi-
nanciera y funcional del Estado en la
medida que tenga como objetivo funda-
mental la eficiencia en la prestaci6én de
servicios, de manera que coincida me-
jor con las preferencias locales y permi-
ta “internalizar” los costos y beneficios
a nivel local (Benet, R.}.,1990; Hag-
gard.S. 1995; Oates, W., 1985, 1993).
La descentralizaci6n también puede ser

2 Exponentes de esta etapa sur, Jordi Borja, Alain Touraine, Manuel Garcia Pelayo, Luciano
Parejo Alfonso. Entre otros, algunos, con un enfoque “gramsciano”, consideran a la des-
centralizacion y la participacion como formas de penetracion de la sociedad en el Estado,
otros, con un enfoque socialdemécrata -o “neocorporativo societal”-, piensan que es el Es-
tado el que debe dar participacion institucionalizada a los distintos actores organizados.

3 Tilman Evers, Fals Borda, Jean Lojkine y las primeras obras de José Luis Coraggio son re-

presentativas de esta vertiente.

En una interpretacién del concepto de “poliarquia”, creado por R. Dahl, que enfatiza las

formas y las reglas, pero olvida los requisitos y las condiciones para su funcionamiento,
como lo sefala el mismo Dahl (Dahi, R.: Prefacio a la Teoria Democrética. Guernika, Mé-

. xico, 1987).
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una forma de constrefiir el tamafo del
sector publico (Brennam y Bucha-
nam.1980).

No es casual que, en esta etapa, co-
bren fuerza los planteos que sostienen
la necesidad de reformas a través de eje-
cutivos fuertes y tecnoburocracias aisla-
das en “islotes de eficiencia” (Geddes,
B. 1990 y 1994). Los enfoques neoinsti-
tucionalistas de los ochenta, vinculados
al “rational choice”, llevan implicita la
visién de la politica como un factor dis-
torsionante, que introduce irracionali-
dad en el funcionamiento de la socie-
dad, orientada por el mercado. En con-
sonancia con tales visiones, se propone
una descentralizacién que reproduzca
el esquema de ejecutivos fuertes, direc-
tamente relacionados con las “fuerzas
vivas” de la sociedad o con los grupos
sociales organizados, eludiendo asi me-
diaciones politicas o burocréticas y des-
lindando responsabilidades sobre
ellos>. Asi, estos enfoques de la reforma
del Estado se pueden vincular a los que
fundamentan las politicas de desregula-
cién de la economia, o de reduccién
del rol y del tamaiio del Estado, en las
que la descentralizacién adquiere fun-
ciones privatizadoras, incluso bajo la
forma de politicas “participativas” como
la “gesti6én directa”, “el control de los
beneficiarios”, o la “autoconstruccién”
y la “autogestién”.

Paralelamente, se desarrollan visio-
nes alternativas de “democracia de ba-

se” o de “autogobierno” local, junto con
el surgimiento de tendencias en las
ciencias sociales a estudiar lo micro, lo
local, lo cotidiano, lo social, las estrate-
gias de sobrevivencia, etc. (Coraggio, J.
L., 1994). Es interesante observar la
“coincidencia involuntaria” (Veneziano,
A. 1996 a) que se da entre estos enfo-
ques de las “ciencias sociales criticas” y
los planteos neoconservadores, en su
afén coman de prescindir del Estado vy,
aan més, de la politica. Ahora, desde
paradigmas opuestos, el péndulo Esta-
do/sociedad se inclina hacia esta alti-
ma, entendiéndola como “fuerzas vi-
vas” del mercado o como “sectores po-
pulares”.

En la etapa actual, si bien siguen vi-
gentes las tendencias anteriores que
abren paso a la mencionada “coinci-
dencia involuntaria”, se empiezan a re-
conocer nuevos problemas y a buscar
nuevas soluciones. Los problemas de
consolidacién de las nuevas democra-
cias -con el déficit de legitimidad que
padecen- hacen ver cada vez més que
los costos sociales, los problemas de go-
bemabilidad y la falta de credibilidad de
los agentes econémicos son consecuen-
cia de la exclusi6n de muchos actores
(Veneziano A. 1996c). En efecto, en lo
que se ha dado en llamar la segunda
etapa de reformas del Estado, se busca
incorporar a dichos actores, al tiempo
que incluso entre los enfoques que in-
tentaron prescindir del Estado en favor

5 Aqui se pueden ubicar los planteos de federalismo fiscal. Incluso, se puede vincular estos
planteos con los de modernizacion del Estado en términos neoconservadores, o con la teo-
ria de la regulacion en que se supone que la accion reguladora del Estado produce inefi-
ciencias (Krueger, A. 1974) o con la “rentseeking”, que parte de la visi6n de los politicos
como maximizadores y predadores del bien comin (Stingler, G., 1982).



del mercado, se evidencia un proceso
de revalorizacién de lo politico (Vene-
ziano, A. 1996a) al exigirse una mayor
presencia estatal y la creacién de coali-
ciones de apoyo a las reformas. Parece-
rfa volverse, asf a recolocar el énfasis en
las instituciones estatales en el péndulo
Estado/sociedad”®.

Por otra parte, comienza a gestarse
una tendencia que, si bien estudia las
instituciones, transciende la dicotomfa
Estado/sociedad que habia imperado
hasta ese momento en las distintas eta-
pas de las ciencias sociales aplicadas a
las reformas y a lo urbano. Los te6ricos
“neoinstitucionalistas hist6rico-estructu-
rales”? o neoinstitucionalistas de los no-
venta se muestran preocupados por las
transformaciones de la forma de acumu-
lacién, por los nuevos problemas de go-
bemabilidad y por la reforma estatal, y
conciben al Estado “no como problema
sino como solucién” (P. Evans, 1993).
Esta corriente plantea el tema de la “go-
bemabilidad” de una manera radical-
mente diferente a la anterior. De este
modo, la gobemabilidad es vista como
la “autonomia del Estado” en términos
de su capacidad de disear e implemen-
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tar politicas publicas, y de enfrentar pro-
blemas de accién colectiva, otorgando
sustentabilidad politica a la implemen-
taci6n de las politicas publicas (Deniz,
Eli, 1995; Atkinson & Colleman, 1989)8.

Este dltimo enfoque es el que ha
orientado nuestra investigacién, dado
que creemos que el aporte fundamental
de los neoinstitucionalistas hist6rico-es-
tructurales sobre la autonomia del Esta-
do es que la plantean no como un jue-
go suma ceroentre el Estado y la socie-
dad, sino que buscan sus articulaciones.
Asi, intentan combinar la estructura del
Estado y la movilizacién de intereses
(Atkinson & Colleman, 1989}; o, el “po-
der despético” con el “poder infraes-
tructural”? (Mann, Michael, 1984); o, el
“enraizamiento” del Estado en la socie-
dad (P. Evans, 1995). En definitiva, los
“neoinstitucionalistas hist6rico-estructu-
rales” ven al Estado como una “arena”
de juegos de intereses, y presentan di-
versos conceptos alternativos al de “in-
sularidad burocrética”, entre los que
destacamos el de “autonomfa enraiza-
da” (P. Evans, 1992). El logro de este ti-
po de autonomia considera que la buro-
cracia estatal o los decisores de las

6 Se pueden ver, por ejemplo, los diversos escritos de Bresser Pereyra y los dltimos informes
del Banco Interamericano de Desarrollo. incluso, es interesante resaltar el hecho de que
este organismo apoya el Orgamento Participativo de Porto Alegre.

7 Ejemplos de estos te6ricos son Skocpol, T. (1985); Evans, P. (1992, 1995); Atkinson & Co-
lleman (1989) que se contraponen al enfoque neoinstitucionalista infiuido por el rational
choice {Barbara Geddes. Anne Kruger, Haggard y Kaufman, entre otros).

8 Esta conceptualizacién de gobernabilidad se opone, obviamente, a la “captura” del Esta-
do por parte de grupos de interés y a los planteamientos de “insularidad burocratica”, que
pregonan la necesidad de concentracién de poderes en el Poder Ejecutivo.

9 Mann llama “poder despético” al distanciamiento del Estado con respecto a los intereses
sociales, y define como “poder infraestructura!” a la capacidad de penetracién del Estado

en la sociedad y de ésta en el Estado.
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agencias estatales no s6lo no deben es-
tar aislados de los intereses sociales, si-
no que deben estar estrechamente vin-
culados con ellos por medio de redes
(networks) de representacién de intere-
ses. Ya no se trata de los mecanismos
clasicos de representacion ciudadana,
sino de representacién de intereses que
transciendan los criterios corporativos a
través de organizaciones jerarquicas e
institucionalizadas.

La autonomia del Estado no es ni
puede ser equivalente a neutralidad es-
tatal. Por el contrario, s6lo dando parti-
cipacién a los distintos intereses socia-
les se resuelven los problemas de ac-
cién colectiva de las politicas publicas;
y, s6lo, a través de la inserci6n del Esta-
do en la sociedad -y de la sociedad en
el Estado- se logra la sustentabilidad po-
litica, al articular redes y arenas de ne-
gociacion. Los actores y las légicas en-
raizadas en determinadas redes de inte-
reses con' un referente institucional (po-
licy network o redes institucionales) y
en las redes sociales (o socialnetworks)
estan relacionados en mallas, de modo
que se crean redes socio-politicas que
son fundammentales a la idea de “enrai-
zamiento”10,

Se trata, entonces, de mecanismos
innovadores de participacién; de redes
socio-politicas que permiten un mayor

grado de “accountability” y de respon-
sabilidad de la ciudadania. Esa respon-
sabilidad y ese control sobre los funcio-
narios politicos implican la existencia
de una “cultura civica” tal que haya
acumulado, a lo largo de la historia,
“capital social” (Putnam.1996). Este ca-
pital nos habla de las redes que se tejen
en la sociedad y que “se corporizan en
situaciones horizontales de participa-
cidn civica que favorecen el desempefio
del gobierno” (Putnam, R.D.1996)'.
Para este autor, a una sociedad fuerte le
corresponde, asi, un Estado fuerte, en la
medida que trasciende la concepci6n
de la relacién entre Estado y sociedad
como un juego suma cero. Desde este
punto de vista, descentralizacién consti-
tuiria una transformacion institucional
vinculada a la cultura politica especifica
de cada pais o region, y habria que es-
tudiarla dentro de un proceso histérico
mas amplio de formacién del Estado
(0’'Donnell, G. 1993).

Reforma de Estado y ciencias sociales
de lo urbano: una vinculacién pen-
diente

Hemos intentado resefar los avan-
ces registrados en la literatura sobre re-
forma del Estado, pero existen pocos es-
tudios fundados en estos enfoques que

10 Locke, R. (1995) aplica este tipo de enfoque para ¢studiar el planeamiento industrial y P.
Evans {1995) para explicar el desarrollo de algunos paises. Granovetter, M. (1985) sostie-
ne que los acuerdos y las negociaciones entre actores estan “enraizadas” en una estructu-
ra mas amplia de relaciones personales e intercambios sociales. Putnam, de alguna mane-

ra, basado en Granovetter, lo sugiere.

11 Putnam sostiene que estas redes horizontales s6lo son posibles alli donde existe “capital
social” acumulado, lo que se manifiesta en un alto grado de asociativismo y de coopera-
ci6n, elementos constituidos a lo largo de procesos historicos.



se apliquen al andlisis de la descentrali-
zacion. Los estudios sobre la descentra-
lizaci6n estan siendo revisados tedrica-
mente a la luz de las limitaciones que
mostraron las politicas descentralizado-
ras implementadas en el sur de Europa,
tanto en lo que hace a la prosecuci6n
de algunos de sus objetivos, como en la
solucién de algunos nuevos desaffos
planteados por una economia globali-
zada, asi como en lo referente a los pro-
blemas de “gobernabilidad urbana” que
han aparecido en las grandes metr6po-
lis post-industriales.

Esta revisi6n implica avanzar en la
construccién de nuevas “teorias de al-
cance medio”, que permitan explicar lo
urbano desde una perspectiva holistica,
integrada y transdisciplinaria. Se trata
de repensar el Estado y su relacién con
la sociedad desde una Ciencia Politica
que vuelva a ver lo urbano trascendien-
do lo estatal y aportando, desde su es-
pecificidad, al anélisis integral del tema.
Asi, comienza a trascenderse una con-
cepci6n restringida de lo politico -aque-
lla basada en el juego racional de los
actores y a incorporarse, tanto al anéli-
sis de los recursos institucionales y orga-
nizacionales como al de la capacidad
de negociacién de dichos actores.

Por otra parte, estos enfoques en
construccion tienden a superar algunas
falsas dicotomias en cuyos términos se
planteaba el debate sobre los temas ur-
banos, fundamentalmente aquella que
opone Estado a sociedad. Se trata, aho-
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ra, de buscar las complejas formas de
articulacién entre esos polos falsamente
dicotémicos, de buscar los “y” y no los
“0” entre Estado/sociedad, global/local,
publico/privado, actor/estructura, efi-
ciencia/participacion, iniciativa/planifi-
cacién, centralizacién/descentraliza-
cion. En este marco, se percibe a la des-
centralizacién como un fen6meno com-
plejo, de mdltiples dimensiones, donde
la politica es fundamental si se amplia la
visién de lo politico.

Como puede observarse, en la refle-
xién sobre la reforma del Estado -por lo
menos en el marco de los enfoques
neoinstitucionalistas histérico-estructu-
rales- se pueden detectar tendencias afi-
nes a estas visiones renovadas que tra-
tan los temas urbanos percibiéndolos de
una manera transdisciplinaria y distin-
guiendo entre divisiones analiticas y on-
tol6gicas. Resta, entonces, establecer la
conexién entre tales enfoques.

Nuestro abordaje

La descentralizacién es un fen6me-
node miltiples dimensiones?2, entre las
cuales existe una dimensi6én politico-
institucional relacionada con la divisi6n
politico-territorial del Estado y con la
distribucién horizontal-territorial del
poder al interior de aquél y entre dicho
Estado y la sociedad. Esto tltimo hace a
la participacién.

Antesde desarrollar nuestro aborda-
je, es necesario precisar que, tanto la

12 La descentralizacién posee una dimensién econémica, ligada al desarrollo local; una di-
mensién social, relacionada con la distribucién socio-demogriéfica de la poblaci6n y los
regionalismos e identidades culturales territoriales; y una dimensién politica, vinculada a
la distribucién del sistema de politico (Estado y partidos). Ver Veneziano, A. {1999a).



140 EcuAaDOR DeBATE

centralizacién, como la descentraliza-
ci6én pueden considerarse como dos for-
mas de organizacién politico-territorial
y econémico-territorial del Estado. Co-
mo tales, pueden servir a fines distintos
segun el proyecto histérico-social y po-
litico en que se enmarquen y tomar dis-
tintos contenidos segun los paradigmas
tedricos en que se inspiren al tener dife-
rentes visiones del Estado y de su rela-
cién con la sociedad civil. Explicitare-
mos suscintamente algunos elementos
conceptuales que enmarcan nuestra vi-
sién sobre el tema de estudio.
Definimos descentralizacién como
una forma institucional que se da el Es-
tado para la produccion de politicas
publicas; y la concebimos, por tanto,
como una transformacion institucional
mas dentro de la reforma del Estado.
En la medida en que es una forma
de produccion de politicas puablicas, la
descentralizacién puede analizarse co-
mo dirigida a satisfacer las demandas de
prestacion de servicios y de determina-
dos bienes sociales (politicas sociales y
de desarrollo). Es el tema de las “politi-
cas descentralizadas”, que constituyen
formas de produccién de politicas que
implican una reforma del Estado que
quiebra la l6gica sectorial-vertical, tanto

en su organizacién, como en la priori-
zacion de los actores que reconoce co-
mo interlocutores (actores sectoriales o
corporativos). Al incorporar redes hori-
zontales-territoriales y organizarse en
funcién de éstas, la descentralizacion
cambia, radicalmente, la forma de pro-
ducci6n de las politicas, apuntando a
consolidar la gobernabilidad local’3, en
la medida en que otorga una legitimi-
dad por resultados. Como transforma-
cién institucional, la descentralizacién
implica un diseo institucional del Esta-
do que puede dar cabida a /a represen-
tatividad de diversos intereses y a la par-
ticipacion de distintos actores socio-po-
liticos'. Esto es lo que se conoce como
“la politica de descentralizacién”.
Desde nuestro punto de vista, si el
disefio institucional busca la representa-
cién de distintos intereses -0 no lo hace-
es fundamental para la determinaci6n
de la capacidad del Estado. De alli la
importancia de que dicho disefio esté
enmarcado en un proyecto politico con
determinada visién sobre la relacién Es-
tado/sociedad. La descentralizacion co-
mo formato o disefio institucional se
vincula con la gobernabilidad, ya que el
Estado tiende a organizarse a si mismo
para fomentar la creacién de redes hori-

13 El concepto de gobernabilidad local, concordante con la definicion de los neoinstitucio-
nalistas de los noventa, ha sido conceptualizada por Denis, Eli (1995) y Boschi, Renato

(1999).

14 Ademas, la descentralizacion esta vinculada a la participacién porque, también, tiene un
sustrato mucho mas profundo que ha atravesado toda la historia del Estado moderno. Las
discusiones sobre descentralizacion, de alguna manera, reeditan {a vieja polémica entre
federalismo y unitarismo, que refiere no s6lo a formas de Estado sino a determinada con-
cepcion de la democracia y, por tanto, de /a participacion y la representacion cuyos ori-
genes te6ricos podemos encontrar en la teoria clasica de la democracia desde Rousseau a
Tocqueville, pasando por los federalistas norteamericanos.



zontales de cooperacién en el nivel de
los actores socio-territoriales o para ca-
pitalizar las existentes. El Estado busca,
asi, potenciar el “capital social” (Put-
man, R. 1996) y obtener la legitimidad
por procedimientos necesaria para lo-
grar la gobernabilidad. Partimos de la
idea de que esa gobernabilidad sélo se
logra si el Estado es capaz de articular la
participacion de los diversos actores so-
cio-politicos en el disefio e implementa-
cién de politicas p ablicas y en el propio
disefo institucional. Asi, la descentrali-
zaci6n como disefio institucional del Es-
tado también se vincula a la participa-
cion. .

La participaciéon politica es conce-
bida aqui en un sentido amplio: por un
lado, como representacién politico-ciu-
dadana a través de la participacién elec-
toral, con instituciones mediadoras co-
mo los partidos politicos cuyo fin es la
conformacién del gobierno (Dahl, R.
1987); y, por otro lado, como represen-
tatividad de intereses sociales a través
de la participacion de los actores socio-
politicos (grupos, organizaciones e indi-
viduos) en el disefo e implementacion
de las politicas publicas e, incluso, en el
propio proceso de reforma o disefio ins-
titucional. Bajo esta concepcién de par-
ticipacién y de descentralizacion como
diseno institucional, descentralizar im-
plica alterar el sistema de intermedia-
cion de intereses y las modalidades que
asume la participacion de la ciudadania
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en el proceso de toma de decisiones, al
mismo tiempo que una transformacion
de la estructura institucional del Estado
para cumplir la funcion gubernativa.
Asi, supone un proceso de creacion de
redes mediante las cuales se gobierna y
de redes de intervencion de actores so-
cio-politicos en los procesos guberna-
mentales que influyen en la estructura
institucional del Estado.

Es por ello que buscamos detectar
las redes informales donde los distintos
actores manipulan recursos -legales, or-
ganizacionales, financieros, politicos y
de informacién- para maximizar su in-
fluencia. Estas redes se desarrollan den-
tro de una red gubernamental- (policy
network- como complejo de organiza-
ciones, grupos e individuos que estan
conectados por dependencia de recur-
sos. En dichas redes, no se producen s6-
lo relaciones corporativas a través de or-
ganizaciones estructuradas, sino que se
establecen relaciones de intereses que
designan el cuadro en el cual se produ-
ce la toma de decisiones sobre politicas
publicas'3. Se busca reconstruir el en-
tramado de relaciones informales que se
tejen sobre los organigramas formales y
por donde, en definitiva, circula el po-
der. En las policy networks incluimos
actores socio-territoriales imbricados en
el gobierno'® que cumplen la funcién
de articulacion con la sociedad local y
que participan en el disefio e implemen-
tacion de politicas publicas. '

15 En concordancia con este marco conceptual, es que hemos optado por una metodologia
de relaciones intergubernamentales y relaciones centro-periferia (Rodhes, 1988) y de po-
licy network. Esta metodologia de redes es consistente con la idea de “enraizamiento” -
embeddedness- (Evans. P. 1995) de nuestro marco conceptual.

16 En nuestro caso. Concejos Vecinales y concejales.
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Contextualizacién del problema

Previamente al abordaje del tema
que nos ocupa, creemos necesario con-
textualizarlo tanto en el marco de la cri-
sis del Estado que se viene observando
desde hace algunas décadas en nuestro
continente, como en el del déficit de le-
gitimidad con que se han reconstruido
nuestros sistemas democréticos y en la
crisis de esa misma legitimidad hacia el
interior del propio sistema politico en su
conjunto, lo que plantea problemas de
eficiencia y legitimidad al Estado!’. El
Estado, por una parte, se ve cuestionado
en su capacidad de implementar politi-
cas publicas, tanto desde sectores que
postulan su repliegue en beneficio del
mercado, como desde sectores que lo
hacen en beneficio de “entidades priva-
das alternativas” o del “tercer sector”.
Por otra, se critica, su capacidad de in-
corporar a la ciudadania mediante me-
canismos distributivos, pero, también
por medio de mecanismos de represen-
tacién y participacién. Estos planteos se
dan en un marco caracterizado, por un
lado, por la globalizacién de la econo-
mia y la formacién de bloques politicos
supranacionales y, por otro, por el auge
de los localismos, autonomismos y re-

gionalismos, y por un renovado prota-
gonismo de las metr6polis, con lo cual
el Estado nacional se ve doblemente
presionado.

A esta situacion se ha llegado por la
ruptura de los modelos econémicos, po-
Iiticos y sociales vigentes hasta la déca-
da de 1960: Estado benefactor, centra-
lista y organizado sectorialmente, politi-
cas que priorizaban la distribucién del
ingreso y el estimulo al mercado inter-
no, y modelos de democracia que privi-
legiaban la representacién a través de
actores partidarios o corporativos. Esta
ruptura dio lugar, en el plano de las po-
liticas econémicas, a los intentos neoli-
berales de refundacién de un orden so-
cio-econ6émico en las décadas de 1970
y 1980, que no han logrado conciliar la
reconversién del modelo de acumula-
ci6n y la reduccion del Estado a su ver-
si6n minima. Los ajustes desprovistos de
certidumbre y la exclusién social han si-
do los principales resultados de dichos
modelos neoliberales, resultados que se
presentan como “problemas de gober-
nabilidad”'8.

En una dimensién propiamente poli-
tica, lo afirmado se corresponde con un
modelo neoconservador de sociedad,
que implica una-“democracia minima”,

17 En la ciencia politica uruguaya se sigue insistiendo en la “excepcionalidad” de nuestro
pais con respecto al resto del continente en relacion con la legitimidad de los partidos po-
liticos y la democracia representativa. Esto es comparativamente comprobable, pero, his-
téricamente, cuestionable en nuestro propio pais. Si bien es necesario reconocer como
“excepcional” la autonomia de las organizaciones sindicales y de todos los movimientos
sociales respecto al Estado, sin embargo no puede sostenerse lo mismo con respecto a los

partidos politicos.

18 Nos referimos a “gobernabilidad”, tal como se utiliza el término en el discurso politico o
en algunos enfoques neoconservadores, identificAndola con estabilidad democratica, vi-

sibn més cercana a la de Huntington.



de caracter excluyente, y la desarticula-
ci6on de los actores colectivos tradicio-
nales. La consecuencia de estos intentos
de refundacién social es la redefinicién
de los roles y redes de interaccién de los
actores sociales y politicos. Lo que, a su
vez, le quita legitimidad a los acuerdos
consensuados entre élites, agudizando-
se profundamente la escision -planteada
desde los origenes del Estado liberal en-
tre Estado y sociedad civil, entre sus ins-
tituciones y los ciudadanos, entre repre-
sentantes y representados.

En sintesis, asistimos a una crisis de
maltiples dimensiones: la que hace al
modelo de acumulacién, la que se refie-
re a la representacion de los actores del
sistema politico y la que se relaciona
con la forma de articulacién de dicho
sistema con la sociedad, o sea el tema
de la democracia, la que se plantea la
eficacia y eficiencia del Estado que re-
define su rol, y, finalmente, la que se fe-
caliza en la desarticulacién y recons-
truccién de los actores sociales.

Los intentos reformistas

Las tentativas de resolver estas pro-
blematicas se han visto plasmadas en el
debate politico, y en el disefio y la im-
plementacién de proyectos de reforma
del Estado. En una primera generacion
de reformas, se ha intentado replantear
la relacién entre Estado y mercado, por
un lado, y la relacién entre Estado y ciu-
dadania, por otro. Mientras que el pri-
mer objetivo se busc6é por medio del
ajuste y la apertura de las economias
nacionales, el segundo se intent6 me-
diante reformas institucionales del Esta-
do de tipo politico, juridico u organiza-
tivo-administrativo. El primer tipo de re-
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forma -la relacién Estado/mercado- obe-
deci6 a la transformaci6n neoliberal
que ha primado en las Gltimas décadas
y ha deslegitimado al sistema politico,
mientras que las reformas orientadas a
replantear la relacién del Estado con la
ciudadania buscaron la estabilidad de-
mocrética, en una agenda que incluy6
las relaciones ejecutivo-legislativo -par-
lamentarismo/presidencialismo-, los
mecanismos electorales -voto propor-
cional o mayoritario-, la reforma admi-
nistrativa, en parte, y las relaciones en-
tre las instancias centrales y las periféri-
cas del Estado -descentralizacién, muni-
cipalizacién, regionalizacién, etc.-. No
obstante, estas reformas tampoco logra-
ron satisfacer las expectativas creadas
acerca de una mayor estabilidad demo-
critica o de gobernabilidad de nuestras
sociedades. A muchos de estos intentos,
se les puede imputar que hicieron de-
masiado hincapié en lo juridico o admi-
nistrativo sin tomar en cuenta factores
socio-econémicos o histérico-cultura-
les, que se focalizaron en los cambios
de las instituciones estatales, sin que es-
to haya implicado repensar el sistema
politico en su conjunto, o que fueron
hechas “desde arriba” por técnicos es-
pecializados y mediante pactos entre las
élites, entendidos como operaciones de
ingenierfa institucional.

Creemos que existe, todavia, un di-
vorcio entre estos debates sobre refor-
mas econémicas del Estado -estatistas
vs. privatistas, por un lado, y sobre re-
formas politico institucionales, por otro,
lo que ha hecho perder de vista que la
reforma del Estado debe ser integral. In-
tegralidad que implica incluir el sistema
politico en su conjunto y cambiar la re-
lacién Estado-sociedad, ya que ésta qlti-
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ma esté ligada con los fines del primero
en el campo de la reproducci6n global
del sistema social. En definitiva, no se
ha encarado €l problema del Estado tra-
tandolo como objeto totalizador, y evi-
tando, asi, tanto reducirlo a sus conteni-
dos operativos, como limitarlo a un
concepto formal desvinculado de los in-
tereses, los valores y las necesidades so-
ciales. No se ha logrado vincular la dis-
cusién de la reforma del Estado con el
problema de la democracia en relacién
con el modelo econémico. Al no en-
contrar esa vinculacién, las reformas
conducen un tipo de democracia res-
tringida, mas alls de los mecanismos
institucionales perfeccionados, ya que
no responde a las nuevas necesidades y
a los intereses de los viejos y nuevos ac-
tores colectivos'9.

Esta crisis de miltiples dimensiones
que se da a nivel nacional, se manifies-
taa nivel local con caracteristicas singu-
lares. Esto es asi porque, por una parte,

. partimos de una visi6n del municipio20
como una red donde se vinculan el Es-
tado -en su expresion politico-territo-
rial-, el gobierno -en una instancia peri-

férica- y los actores politicos y socio-
econbémicos de la sociedad local. Por
otra parte, la crisis del Estado tiene una
dimensi6n local porque la descentrali-
zaci6n implica una determinada articu-
lacién global/local, y centro/periferia
que se manifiesta en la relaci6n de los
municipios con el Estado central y con
el sistema politico nacional.

En referencia a la relacién local/glo-
bal que implica la descentralizaci6n, en
los dltimos afios se viene dando una “re-
vitalizacién de lo local” que ha produ-
cido un mayor distanciamiento de la
ciudadania respecto de los grandes pro-
blemas politicos al redefinir las identi-
dades colectivas y los actores sociales.
A esto se suma, por un lado, la tenden-
cia al fortalecimiento de las instancias
supranacionales de poder mediante
procesos de integraciébn econémica re-
gional, lo que tiene importantes conse-
cuencias para las relaciones centro-pe-
riferia dentro del Estado. Por otro, la
traslacién de competencias y responsa-
bilidades hacia los gobiernos locales,
que comienzan a trascender sus funcio-
nes tradicionales, transformando asi la

19 Las reformas implementadas pueden considerarse por etapas: una primera generacién se
da en los ochenta, donde el objetivo era restaurar las democracias mientras se segufa
transformando el modo de acumutacién al reorientar la €conomia hacia el mercado inter-
nacional; una segunda generaci6n, casi una década después, ha incorporado en sus diag-
nésticos los efectos perversos de las primeras -relacién Estado/Mercado, costos sociales y
econ6micos a largo plazo, cohesi6n social, seguridad publica, etc.- y recomienda coali-
ciones que den sustentabilidad politica y social a los acuerdos. Se revaloriza, asf, el papel
de las instituciones y de los actores sociales (ver Lanzaro, 2000; Cavarozzi. M “Consoli-
dacién democritica y reconstruccién de la economia en América Latina”. Revista de la
UNAM. 1992; y Ponantiero, J.C. “Revisando el camino: las apuestas democraticas en Su-
damérica” en Revista Sociedad No 2. UBA, Buenos Aires, 1993)

20 En Uruguay, y a los efectos de este articulo, consideramos equivalente el término “muni-
cipio” a “Departamento”, entendido como gobierno sub-nacional, aunque esta considera-
cién o ha sido problematizada en trabajos previos de la autora (1996a y 1993}



relacion entre el Estado y el ciudadano
en el nivel local.

Mas alla del aparente consenso sobre
la necesidad de implementar politicas
descentralizadoras, existe, entre los acto-
res politicos, un intenso debate sobre el
alcance, el grado y los ambitos que de-
ben tener dichas politicas. Sin embargo,
los fines que persiguen y los actores que
interpelan son los puntos fundamentales
en torno a los cuales se generan las di-
vergencias en el discurso, las que se ha-
cen més patentes, sobre todo, en las
practicas de los actores politicos.

En la actualidad, la descentraliza-
ci6én puede enmarcarse en procesos de
transformacién del Estado en sentido
neoconservador, o sea el que le otorga
funciones privatizadoras y le aporta
“gobernabilidad” al sistema mediante la
transferencia de responsabilidades a las
sociedades locales. Esto implica dejar la
resolucién de sus propios problemas en
manos de los actores con mayor poder
dentro de la sociedad local; a su vez, los
problemas que se resuelven en el 4mbi-
to local no son los fundamentales, que
siguen pasando por lo global.

La descentralizacién, también, pue-
de enmarcarse en un proyecto de refor-
ma integral del Estado que busque su
democratizacién, el logro de una mejor
distribucién del ingreso y una mayor
participacién de los distintos actores so-
cio-politicos en el proceso de toma de
decisiones. Sin embargo, muchas veces,
desde algunos sectores politicos de iz-
quierda -cuyo discurso coincidiria con
esta segunda visién de la descentraliza-
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cién- se desprecia la participacién poli-
tica electoral y el rol de los actores po-
litico-partidarios, descreyendo de ellos
y del Estado. En el intento de “minimi-
zar” al Estado en favor de la “sociedad
civil”, se da lo que hemos denominado
“coincidencia involuntaria” con los
planteos neoconservadores.

Por tanto, se deben problematizar
las férmulas que ligan la descentraliza-
cién con el incremento de la participa-
cién politica y social, y con el fortaleci-
miento del rol ciudadano. En sintesis, el
debate sobre las reformas descentraliza-
doras esta mediatizado por metas orien-
tadas hacia un determinado proyecto
econ6mico, politico y social, y estd im-
pregnado de la concepcién que tienen
los actores politicos del Estado y de la
sociedad, asi como de la relacién exis-
tente entre ambos.

La reforma en el Uruguay

En Uruguay, esta planteado el pro-
blema de la reforma del Estado, ya sea
en lo que se refiere a sus funciones eco-
némicas, como en lo que hace a su sis-
tema politico. La nueva Constitucién -
aprobada en 1996- presenta una serie
de normas referidas a la descentraliza-
cién a nivel nacional y a nivel local?!.
Esta nueva Constituci6bn propone un
modelo de “descentralizaci6n-centrali-
zada” (Veneziano, 2000,1999b} que, si
bien reconoce la dimensi6n local del
Estado y puede dar lugar a una cultura y
a sistemas politicos locales, plantea una
serie de desafios para los gobiernos de-

21 Estas normas tienen un caracter facultativo por lo que quedan supeditadas a su futuro de-
sarrollo legal, que puede dar lugar a maitiples negaciaciones entre los actores polftico-par-

tidarios.
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partamentales en cuanto a su autono-
mia para el disefio y la implementacién
de poiiticas publicas. Por otra parte, se
viene llevando a cabo una descentrali-
zacion a nivel propiamente local?Z, co-
mo en Montevideo o en algunos otros
Departamentos23 o municipios del inte-
rior del pais, donde se han instalado
Juntas Locales. Sin embargo, los alcan-
ces y los escenarios posibles de estas
iniciativas descentralizadoras se en-
cuentran condicionadas por una serie
de pardmetros que corresponden a la
historia y a la cultura politica uruguaya,
donde la tradicién centralista ha sido, y
todavia es, muy fuerte.

La descentralizaci6n local est4 estre-
chamente ligada a la descentralizacion
nacional, pero, aqui, nos referiremos a
la primera, més especificamente, al ca-
so de la ciudad de Montevideo. En este
sentido, es necesario decir que el Esta-
do, la cultura politica y el sistema poli-
tico uruguayo, en general, nacen y se
consolidan con una fuerte dosis de cen-
tralismo, pese a que ha habido algunos
momentos de inflexion. Esto se corres-
ponde con una cultura sumamente esta-
talista, que se remonta al nacimiento del
Estado nacional, en la que el clivaje en-
tre Montevideo y el resto del pais es fun-
damental. Estas tendencias se vieron

agudizadas en los afos cincuenta y se-
senta por la hegemonia de las corrientes
favorables a la planificaci6n central
dentro de los enfoques desarrollistas
predominantes en las Ciencias Sociales
y en las élites gubernamentales.

Sin embargo, hoy se puede detectar
una serie de elementos que revelan una
tendencia contrapuesta, en funcién de
la cual los gobiernos municipales ex-
panden, de hecho, el ejercicio de sus
competencias, superponiéndose a las
nacionales, sobre todo en lo que hace a:
politicas sociales, politicas productivas
y politicas culturales, fundamentalmen-
te. Uruguay se suma, asi, a la tendencia
de “municipalizaci6n” de las politicas
publicas que se da a nivel internacional.
Incluso, se estan produciendo, en el
pais, fené6menos que dan cuenta de una
revitalizacién de lo municipal o depar-
tamental, como ser la existencia de ins-
tancias interdepartamentales o intermu-
nicipales -el Congreso de Intendentes o
el Plenario inter-Juntas Departamenta-
les-, el cambio en la visibilidad y el pa-
pel de los Intendentes, y en las relacio-
nes de los lideres del interior del pais
dentrode los distintos partidos politicos.

La experiencia del Departamento de
Montevideo24 tiene un caracter funda-
cional en el marco de la integraci6n ple-

22 Nos referiremos a lo “local”, en el caso de estudio, como sub-municipal o sub-departa-
mental. Esto se plasma en las diferentes zonas de Montevideo o en las juntas Locales en
las poblaciones de los distintos Departamentos del interior del pais.

23 Uruguay es un Estado unitario descentralizado en diecinueve Gobiernos Departamentales
que equivalen a los Estados o Provincias en otros ordenamientos territoriales. Estos Depar-
tamentos pueden, a su vez, descentralizarse en Gobiernos Locales.

24 Montevideo no es solo importante por ser la capital del pafs, sino porque en ella radica
mis de la mitad de la poblacién nacional, y concentra el 85% de la actividad industrial y
comercial. El Intendente de Montevideo, a nivel comparado, es equivalente a los gober-
nadores de los Distritos Federales y es el Alcalde de la ciudad capital.



na de la izquierda al sistema politico25.
La Intendencia Municipal de Montevi-
deo (IMM) ha realizado una reforma del
Estado “de hecho”, implementando me-
canismos e instancias de “relaciona-
miento” con la sociedad, totalmente in-
novadores para el Estado uruguayo, y lo
ha hecho al margen de las discusiones y
negociaciones sobre reforma del Estado
que han llevado adelante las élites poli-
ticas nacionales.

La IMM ha logrado constituir un sis-
tema desconcentrado, que ha ensayado
mecanismos de participacién social y
pretende avanzar hacia un sistema des-
centralizado en términos politicos. Esta
politica ha sido el eje central del discur-
so y de la gesti6n del Gobierno Depar-
tamental y ha estado presente en la
agenda politica en forma prioritaria des-
de que la izquierda accedi6 a esta ins-
tancia de gobierno. El discurso guberna-
mental municipal identifica descentrali-
zacién y participacién constituyéndose,
ésta ultima, en el objetivo fundamental
de la primera.

A su vez, la descentralizacién ha si-
do una de las politicas mas bloqueadas
por parte del sistema politico y del go-
bierno central, porque lleva implicitas
nuevas formas de articulacién entre Es-
tado y sociedad civil, nuevas formas de
articulacién de intereses entre actores

Tema CenTrAL 147

sociales y politicos2é. Ademas, es de su-
poner que los partidos tradicionales per-
cibian a la descentralizacién como una
alternativa a las redes politicas cliente-
listicas con que operaron a lo largo de la
historia y que tienen una dimensi6n te-
rritorial en tanto dmbito de reclutamien-
to del voto.

Descripcion y anilisis del caso de estu-
dio

La descentralizacién del gobierno
departamental de Montevideo se inicié
en 1990 dividiendo en 18 zonas el terri-
torio del departamento, donde se insta-
laron los Centros Comunales Zonales
(CC2Z) como sus unidades politico-ad-
ministrativas desconcentradas. Dentro
de cada CCZ, se crearon organismos de
participacién y representacién politica
que, junto al Departamento de Descen-
tralizacion de la IMM, forman lo que
llamaremos “sistema descentralizado”.

La reforma del Estado que llevé6 ade-
lante la IMM implic6 transformaciones
de envergadura que incluyeron la refor-
ma de todo su aparato administrativo
para crear el Departamento de Descen-
tralizacién paralelo a los departamentos
administrativos centrales, de obras y
servicios, de cultura y de algunas politi-
cas sectoriales.

25 El Encuentro Progresista es una alianza cuya fuerza central es el Frente Amplio que existe
en el pais desde 1971 y que es una coalicién de viejas fuerzas izquierdistas que han teni-
do una acci6n parlamentaria y de movilizacién muy intensa a nivel sindical y politico. Ac-
tualmente el EP es la mayor fuerza politica del pafs (45,87% en la segunda vuelta electo-
ral o ballotage de 1999 y 39,14 % en todo el pais en las elecciones departamentales def
2000) siendo una fuerza hegeménica en Montevideo (58.25% en las elecciones departa-

mentales).

26 Ver Moreira, Constanza y Veneziano, Alicia (1995)
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La participacion de la ciudadania se
lleva a cabo, fundamentalmente, a tra-
vés de dicho Departamento de Descen-
tralizacion y, entre las experiencias mas
relevantes, podemos citar la realizacién
de Foros Ciudadanos (1992 y 1996) y
las Jornadas de Evaluacién de la Des-
centralizacion (2001}, donde los conce-
jales vecinales, representantes de las or-
ganizaciones sociales y vecinos, hicie-
ron una evaluacién conjunta del proce-
so y de las politicas descentralizadas.

Es necesario llamar la atenci6n so-
bre el hecho de que “la politica de des-
centralizacion”, el disefo del sistema
descentralizado, tuvo mucho mayor pe-
so que el de “las politicas descentraliza-
das” a la hora de su evaluacién en estos
Foros??. Por otro lado, el Intendente
junto a su gabinete se retine por lo me-
nos una vez al ano con los concejales
vecinales y ediles locales de todos los
CCZ, en oportunidad de disenarse el
presupuesto quinquenal, los compromi-
sos de gestién y los balances de gestién
como parte del proceso del Presupuesto
Participativo, instancia en la que se in-
tenta dar participacion en el disefio del
Plan de Ordenamiento Territorial y los
Planes Estratégicos de Montevideo. Las
politicas descentralizadas son las politi-
cas sociales referidas a la mujer, a los j6-
venes y a la salud, asi coma las politicas
de promoci6n social y una serie de ser-
vicios desconcentrados.

Buscando el entramado de redes in-
formales que se tejen sobre el formato
institucional, estudiamos el “sistema

descentralizado” que incluye al Depar-
tamento a nivel central de la IMM y a los
18 CCZ con sus 6rganos administrati-
vos, politicos y sociales. Mas alla de es-
to, incluimos a los actores politico-terri-
toriales que son los actores sociales im-
bricados en el gobierno zonal, quienes
cumplen la funcién de articulacién con
la sociedad local y participan en el dise-
fio e implementacién de las politicas pu-
blicas, asi como en el propio disefio del
formato institucional. Asi, dentro del
“sistema descentralizado”, hemos de-
tectado una serie de problemas que po-
demos agrupar en distintos niveles:

1. Relaciones IMM-CCZ: las relacio-
nes del aparato central (Departamento
de Descentralizacién) y los 6rganos des-
centralizados (CCZs) presentan algunas
dificultades caracteristicas de la tensi6n
entre los principios de centralizaci6n 'y
descentralizacién a lo interno del siste-
ma.

2. Relaciones CCZ-sociedad: a nivel
de los CCZ, se puede detectar una ten-
dencia al “encerramiento” en las de-
mandas zonales, perdiendo las perspec-
tivas globales de la ciudad y la necesa-
ria priorizacién de las demandas y ne-
cesidades. Si bien se ha avanzado am-
pliamente en la correccién de estas ten-
dencias por parte de los sectores mas
participativos de la comunidad local, en
la base social permanece el particularis-
mo y fragmentacién de las necesidades
y las demandas.

3. Relaciones CCZ-agencias estata-
les: nuevo rol de los Concejos Vecina-

27 También se llevaron adelante actividades como la Asamblea General de la Cultura o jor-
nadas y encuentros organizados por comisiones o divisiones dentro del Departamento de
Descentralizaciéon que atendian temas particulares (mujer, juventud, salud, etc.)



les: se ha podido detectar una proble-
mética que afecta no sélo el funciona-
miento de los CV sino que redefine su
rol y su vinculacién con la sociedad lo-
cal. Los CV van asumiendo una nueva
funcién como centros de referencia de
la comunidad local -sobre todo de los
sectores de bajos ingresos- en cuanto a
la presentacién de denuncias, deman-
das e iniciativas sobre varios servicios,
medio ambiente, seguridad publica, fo-
mento cultural, desarrollo local, em-
pleo, politicas sociales -salud, infancia,
mujer, etc.- y obras e infraestructura, El
problema es que aquellas no siempre
pueden ser satisfechas por la IMM ya
que exceden sus competencias e impli-
can éareas de interferencia con otras
agencias estatales y con el Gobierno
Nacional?8. Ante este tipo de proble-
mas, y dada la ain competitiva relacion
entre ambos niveles de gobierno asi co-
mo los limites juridicos y fiscales, la
IMM ha desarrollado una serie de poli-
ticas sociales. De esta manera, se ha da-
do lugar a la "atenci6én primaria” de los
problemas planteados y los CV se han
transformado en canalizadores de de-
mandas hacia otras agencias estatales2?,
aunque los representantes de dichas
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agencias no lo admitan.. Sin embargo,
los convenios realizados por esos mis-
mos representantes permiten constatar
este proceso que adn es incipiente. Mas
alla de los problemas que esto plantea
para la produccién de politicas del sis-
tema descentralizado, es de destacar
que, si bien se origina en la divisién po-
litico-territorial de las agencias del Esta-
do Nacional y Departamental30, esta
nueva funcién surge como efecto de la
consolidacién y legitimacién de los
CCZ ante la sociedad local

4. Relaciones con los partidos politi-
cos: a esto se suma que los CCZ son re-
conocidos cada vez mas por el sistema
politico -partidos, ediles departamenta-
les e Intendentes- como instancias esta-
tales que incrementan la eficiencia en la
gestién. Esto se evidencia en la presen-
tacion de cada vez més candidatos a
concejales de filiacién colorada o na-
cionalista y, como veremos, en una ma-
yor participacién de vecinos de este
perfil en la eleccién de los CV.

Dentro del sistema descentralizado,
hemos analizado las redes politicas que
se desarrollan al interior de los gobier-
nos locales (CCZ), tomando como con-
textuales las redes politicas que los rela-

28 Este proceso se enmarca dentro del proceso de “territorializacion de las politicas publicas”
e implica una “municipalizacién” de éstas, lo que es un rasgo en comin con el resto de
los Gobiernos Departamentales del pafs y que, como vimos, se da, también, a nivel inter-

nacional.

29 Algunas de estas agencias han realizado convenios o dan cabida a las iniciativas prove-
nientes de los CCZ lo que le otorga una legitimidad no sélo frente a la comunidad focal,

sino frente al Estado en su conjunto.

30 En un contexto donde el territorio metropolitano y cada una de sus zonas son espacios de
gestion compartidos, un territorio donde intervienen diversas agencias estatales no sélo te-
rritoriales sino sectoriales que corresponden a gobiernos de nivel nacional, departamental

y local.
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cionan -;a los gobiernos locales?- con el
aparato central del sistema (Departa-
mento de Descentralizacién) y las redes
“socio-politicas” por las que se vincula
con los actores sociales.

Como producto de este anélisis po-
demos concluir que, en el caso de Mon-
tevideo, se da la particularidad de que
el disefio del propio sistema descentrali-
zado ha sido unode los temas centrales
de la participacion de los actores socio-
territoriales. Esto, sumado a que este di-
sefio es producto de una serie de nego-
ciaciones con el sistema politico, ha
traido como consecuencia diversas
transformaciones a lo largo de once
aiios de implementacion. A su vez, ha
sido producto de la existencia de diver-
sas concepciones al interior de la propia
coalicién gobernante a nivel departa-
mental, en lo que hace a la descentrali-
zacién, a las formas y a los actores de la
participacion, asi como a la propia defi-
nici6n de democracia.

La evolucién del sistema descentraliza-
do

El disefio y la implementacién del
sistema descentralizado de la IMM han
pasado por diversas etapas que se rela-
cionan, tanto con el aprendizaje reali-
zado por parte del Frente Amplio acerca
de la gestion gubernativa, como con el
bloqueo que se ha hecho al proceso de
descentralizacién desde el sistema poli-
tico. Resumiendo brevemente, podemos

decir que este proceso ha atravesado
cuatro etapas claramente marcadas:

1. La génesis del disefio (1989-
1990) se da en el aiio anterior a que el
Frente Amplio asuma el gobierno de
Montevideo, cuando se discute interna-
mente la conformacién de los 6rganos
descentralizados. Es una etapa de nego-
ciaciones intrapartidarias, en |as que los
sectores moderados3! planteaban la
creacién de organismos zonales con
tres polos -siendo centrales las Juntas
Locales (integracion politico-partidaria)
junto a las Asambleas- Deliberantes
(equivalentes a los Concejos Vecinales)
y al delegado del Intendente-, mientras
que los sectores més radicales32 propo-
nian el disefio de Centros Comunales
sin las Juntas Locales. Desde ese mo-
mento, ya se podian percibir las diferen-
cias en cuanto al rol a cumplir por los
partidos politicos y su vision de la de-
mocracia, ya que se discutia sobre “de-
mocracia participativa” y “democracia
representativa” como términos casi
opuestos. Esta discusion se ve saldada a
favor de la segunda posicion no s6lo
por el retiro del Partido por el Gobierno
del Pueblo, sino por fas caracteristicas
del primer Intendente, Tabaré Vazquez,
un lider carismético que presentaba, al
inicio de su gesti6n, algunos rasgos que
podriamos catalogar de neopopulistas,
ya que pretendia eludir las mediaciones
partidarias apelando a las masas* (Vene-
ziano, 1993 y 1995). Esta diferencia in-
terna marcaré& durante mucho tiempo la
gestion municipal, dado que, para los

31 Seinclufa en esos sectores el Partido por el Gobierno del Pueblo que todavia no se habia

escindido de! Frente Amplio.

32 En ese momento inclufan al Partido Comunista antes de su division interna.



sectores radicales, lo local se transfor-
marfa en un espacio importante para su
desempenio, mientras que, para otros, el
espacio mas importante lo constituiran
el gobierno central de la IMM, el Parla-
mento o los medios de comunicacién.
2. El voluntarismo politico de la iz-
quierda y el bloqueo del sistema politi-
co (1990). Es asi como se redacta el pri-
mer decreto de descentralizacion, por el
que se crean 18 CCZ con delegados del
Intendente y Asambleas Deliberantes
como 6rganos de participacion vecinal.
El decreto fue una de las primeras medi-
das tomadas por el Intendente en virtud
de la centralidad que tuvo el tema de la
descentralizacion en su discurso pre-
electoral. Ademas de la confluencia de
los sectores “radicales” con el estilo de
liderazgo del intendente, podemos de-
cir que esta decisiébn también se debe a
un mal diagnéstico del tejido social de
base, necesario para implementar este
tipo de politicas. La izquierda pensaba
que, al abrir canales de participacion
dentro del Estado, los “vecinos” iban a
participar activa y espontaneamente sin
percibir que, en Uruguay, no hay tradi-
cién de organizaciones sociales territo-
riales sino mas bien sectoriales33. Este
voluntarismo fue un rasgo compartido
por el gobierno y la base frenteamplista,
que sali6 de los Comités de Base -clubes
politicos del Frente Amplio- o de la
Central Sindical a los CCZ como si la
militancia politico-partidaria o sectorial
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fuese lo mismo que la accién social te-
rritorial. No se percibi6 que la identidad
de los montevideanos no pasaba por la
de “vecino” sino por la de “ciudadano-
votante” o “militante” partidario o sindi-
cal en el caso de la izquierda, ni que era
necesaria una reconversién de la mili-
tancia, lo que implicaba una transfor-
macién cultural de envergadura, ya que
se trataba nada menos que de cambiar
I6gicas de accion colectiva. En este pe-
riodo, la “cohabitaci6n” (Moreira y Ve-
neziano, 1990) entre el gobierno nacio-
nal -en manos del Partido Nacional- y el
gobierno departamental de Montevideo
-en manos de la izquierda- present6 al-
tos niveles de conflictividad y de blo-
queos de parte del primero (Moreina y
Veneziano. 1990). A su vez, desde el
sistema partidario se intent6 bloquear y
desprestigiar todas las iniciativas de la
Intendencia de Montevideo, siendo la
politica mas bloqueada la de descentra-
lizacién, no sélo porque omitia a los ac-
tores partidarios en un sistema politico
“partidocéntrico” como el uruguayo, si-
no porque implicaba un cambio radical
en las formas de “relacionamiento” Es-
tado/sociedad, atentando contra las re-
des clientelisticas de insercién guberna-
mental en {a sociedad a través del “rela-
cionamiento” de los partidos tradiciona-
les con su propia base social.

3. Aprendizaje pluralista de la iz-
quierda y tolerancia hacia la oposicién
(1990-1993). Es asi como se llega a la

33 Si bien la sociedad civil uruguaya es débil comparada con los paises europeos, pedemos
decir que existe una cultura politica de tradicion asociativa y practicas de cooperacion so-
cial de relativa importancia en relacién con otros pafses latinoamericanos. Sin embargo,
este asociativismo se ha expresado, mas bien, en el movimiento sindical y en el coopera-

tivista.
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impugnacién constitucional del decreto
de descentralizacién por parte de los
partidos tradicionales. Mientras esta im-
pugnaciébn se procesa legalmente
{1990-1993), la IMM intenta consolidar
los CCZ en su relacién con la sociedad
local, denominandose coordinador al
cargo de delegado y manteniéndose en
éste a las mismas personas. Por otro la-
do, se comienzan las negociaciones con
el sistema politico y se llega a la crea-
cién de la Comisi6n Mixta de Descen-
tralizacién (1991) integrada por repre-
sentantes de la IMM, de la Junta Depar-
tamental de Montevideo34 y por exper-
tos constitucionalistas. Se inicia, asf, un
largo proceso de negociacién interparti-
daria que culmina con el disefio actual
del sistema descentralizado en 1993
(Veneziano, A., 1995). De alguna mane-
ra, en este disefio original se pauta la fu-
tura inversién del triangulo a la que ha-
remos referencia, ya que se otorgan fa-
cultades decisorias a las Juntas Locales y
consultivas, y de iniciativa y control a
los Concejos Vecinales, aunque a am-
bos organismos se los presenta al mismo
nivel de importancia. Por otro lado, por
parte del Gobierno Nacional y del siste-
ma politico, se desarrollaran estrategias
que dan cuenta de un mayor nivel de
tolerancia hacia la oposici6n. Ambos
procesos contribuyen a consolidar la in-
tegracién de la izquierda, legitimar la
descentralizaci6n y fortalecer la demo-
cracia.

4. La implementacién del sistema
descentralizado comienza con los de-

cretos de creaci6n de las Juntas Locales
y de los Concejos Vecinales, llegando al
modelo de tres polos {social, institucio-
nal y politico) que existe formalmente
en la actualidad. Se crea la figura del se-
cretario de la Junta Local que, en la gran
mayoria de los casos y hasta hace poco,
ha sido la misma persona que fue dele-
gado y coordinador.

Con la asuncién del gobierno de
Montevideo por parte del Arg. Arana en
1995, comienza la segunda administra-
cién de la izquierda en Montevideo sin
que cambie sustantivamente el disefio
del sistema descentralizado. Se reali-
zan, desde 1993 a la fecha, cuatro elec-
ciones de Concejos Vecinales (1993,
1995, 1998 y 2001). En esta etapa, es
interesante ver la evolucién de los sec-
tores mas participativos los que, a lo lar-
go de estos once aios, se han reciclado,
dentro de sus posibilidades, de militan-
tes partidarios a socio-territoriales. Es en
esta Gltima etapa cuando se produce la
inversién del trigngulo de tres polos en
el proceso de implementacién del siste-
ma descentralizado®.

Asi, el sistema descentralizado de la
IMM ha necesitado un largo proceso de
redisefio, a partir de una visién volunta-
rista de la izquierda. Este continuo redi-
sefio puede visualizarse como una de
las debilidades del proceso de descen-
tralizacién, pero también, constituye
una de sus principales riquezas, ya que
la participacién no se dio solamente en
el disefio e implementacién de las poli-
ticas pablicas descentralizadas sino en

34 LaJunta Departamental de Montevideo es el organismo legislativo correspondiente a la

ciudad de Montevideo.



el propio diseio o formato institucional,
en “la politica de descentralizacion”.

El sistema descentralizado: democra-
cia, legitimidad y actores

El sistema disefado

Si atendemos al disefio del sistema -
finalmente acordado en la Comisi6n
Mixta e implementado en 1993- dentro
de cada CCZ podemos distinguir tres
ambitos que corresponden a objetivos
diferentes y supuestamente complemen-
tarios:

1. Por un lado, mediante el “polo
institucional” de los CCZ se desconcen-
traria el aparato politico-administrativo
de gobierno, transfiriendo algunos servi-
cios, politicas sociales y tramites muni-
cipales. Este seria el aparato politico-ad-
ministrativo de la IMM en la zona, en-
carnado en el Director y el personal ad-
ministrativo, y tendria como objetivo el
acercamiento entre la administracién y
los habitantes como usuarios de servi-
cios. Representaria al gobierno munici-
pal en la zona como centro de imputa-
bilidad ante la ciudadania local.

2. Por otro, se crean los Concejos
Vecinales en los que se contempla la
participacién “estrictamente directa de
los vecinos” mediante la elecci6n uni-
nominal de candidatos propuestos por
los ciudadanos u organizaciones socia-
les de la zona. El objetivo que inspira
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este dmbito de participacion, definido
como “polo social”, es dar cabida a los
representantes de las organizaciones so-
ciales de la zona o a los vecinos distin-
guidos por su labor hacia la comunidad
local.

3. Por dltimo, se crean las Juntas Lo-
cales que tienen una integraci6n politi-
co-partidaria y son designadas por el In-
tendente35. El objetivo de este “polo po-
litico” es acercar el representante al re-
presentado, el politico al ciudadano3s.

Haciendo un analisis del disefio del
sistema descentralizado, podemos ob-
servar que sus distintos “polos” original-
mente buscaban diversos tipos de legiti-
midad y apelaban a actores, formas de
democracia y participacion diferentes:

1. En el polo institucional, la legiti-
midad estaba basada en la eficiencia en
la prestacion de servicios y en la imple-
mentaci6n de las politicas municipales,
por tanto es una legitimidad por resulta-
dos. El actor que ocupa esta instancia es
el que definimos como “ actor politico-
administrativo zonal”, o sea que la ad-
ministracion recae sobre el gobierno de
la IMM en el nivel zonal.

2. A través del polo social, se busca
dar legitimidad por procedimientos al
sistema, basada en la participacion di-
recta de los actores sociales y en la re-
presentacion de los intereses en los or-
ganismos descentralizados. Aqui, el tipo
de democracia que se procura es la par-

35 Las Juntas Locales en Montevideo no son electivas por limitaciones constitucionales y de-
ben ser designadas por el Intendente en proporcién a la integracién de la Junta Departa-
mental. Por ello, se integran con tres ediles locales del partido de gobierno y dos de la

oposicion.

36 En el discurso del gobierno municipal la idea era hacer electivas estas Juntas, pero exis-
tfan constrefiimientos normativos derivados de la Constitucién anterior a la de 1997
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ticipativa. Mediante los Concejos Veci-
nales, se busca la participacion de los
habitantes de la ciudad por medio de
las organizaciones sociales o “vecino”
individualmente considerados??, ape-
léndose a identidades mdltiples como la
de “vecino” “joven”, “mujer”, “estu-
diante”, etc. Aqui, la legitimidad estaria
ligada a la participacién social o a la
participacién politica en sentido més
amplio. Se apostaria a una nueva forma
de ciudadania méas extendida y de ca-
racter territorial. En este nivel, a los ac-
tores los denominamos como “actores
sociales zonales o locales” y |a forma de
participacion es por representacién de
intereses.

3. En el polo politico, la legitimidad
por procedimiento que se pretende se
basa en la representatividad de los acto-
res politicos y el tipo de democracia es
la representativa, indirectamente, por
medio de la proporcionalidad con res-
pecto a la junta Departamental que es
electiva. Se busca aqui la participacion
de los habitantes de la zona en tanto
ciudadanos votantes, los actores colec-
tivos son los partidos. La participacion
toma la forma clasica de participacién
politica, entendida en términos estrictos
o restringidos. Los actores son denomi-
nados como “actores politicos zonales”
y la forma de participacién es por repre-
sentacién partidaria.

El sistema implementado: la inversion
del triangulo

Analizando las transformaciones
institucionales que implic6 el disefio del
sistema descentralizado del gobierno de
Montevideo, podemos adelantar algu-
nas constataciones empiricas a partir de
la comparaci6n de! formato original del
sistema descentralizado de la IMM vy el
que se ha implementado. Podemos sos-
tener que el formato institucional ha va-
riado sustancialmente, afectando los
mecanismos y formas de participacién
politica, los actores priorizados y las for-
mas de legitimidad que implica.

Se verific6 que el tridangulo de tres
polos -institucional, politico y social-
del sistema descentralizado tal cual fue
disenado se ha invertido, a lo largo del
proceso de implementacién, llegando a
tener como vértice al “polo politico”.
Esto implica que el gobierno zonal ya
no radica en el polo institucional forma-
do por el Director del CCZ y sus funcio-
narios, sino en la Junta Local que, en
principio, es un 6rgano que parece estar
orientado no a asumir la responsabili-
dad de gobierno sino a dar participa-
cién en la toma de decisiones a los ac-
tores politico-partidarios de la zona.
Ademéds, significa que han variado los
actores priorizados por el sistema. Los
actores priorizados en el disefio inicial

37 Mediante este “polo” se buscaria -segun el discurso de los actores gubernamentales- reco-
ger las aportes potenciales del tejido asociativo local no s6lo en la toma de decisiones si-
no en la busqueda de formas de cogestién de algunos servicios que no son los tradiciona-
les de la Intendencia pero que responden a demandas de la poblacién (guarderfas, meren-

deros, policlinicas, etc.).



fueron los actores socio-territoriales,
ahora parecen haber terminado siendo
centrales los politico-partidarios.

Por otro lado, descubrimos fa cen-
tralidad de la figura del Secretario de fa
Junta Local que es, formalmente, un
funcionario al servicio de la Junta Local
pero que, de hecho, es el verdadero no-
do de la red que constituyen los CCZ.
Esto se explica porque es un funcionario
de confianza politica del Intendente que
tiene entre sus roles el de articular la re-
lacién con el Departamento de Descen-
tralizacién de la IMM; es un funcionario
rentado y con dedicacién exclusiva, a
diferencia de los ediles locales -miem-
bros de las juntas Locales- que son ho-
norarios, en la mayoria de los casos, es-
te cargo fue ocupado por la misma per-
sona que fue delegado y coordinador. El
Secretario de la Junta Local se ha trans-
formado, asi, en la persona visualizada
por la sociedad local y articuladora, de
hecho, de los tres polos del CCZ. Cree-
mos que la centralidad de esta figura
responde a la necesidad de continuidad
de la gestién en el nivel local, de coor-
dinacién con la IMM, y de articulacién
entre las instancias de representacion
politico-partidaria y de representacion
de intereses. En definitiva, cumple las
funciones que, en el sistema disefado,
deberia haber cumplido el “polo institu-
cional” que, en el sistema implementa-
do, aparece totalmente diluido, ya que
esta desprovisto de todo peso decisorio
en manos del director y los funcionarios
del CCZ.

Tema CENTRAL 155

El cargo de secretario constituye, de
hecho, un centro de responsabilidad gu-
bernativa e imputabilidad ante los dis-
tintos actores implicados en el sistema y
ante la ciudadanta local que, por su par-
te, necesita tener ante si una “cara visi-
ble” en una cultura politica donde el
peso de los lideres -o caudillos- sigue
siendo central.

Por ultimo, las Juntas Locales, porel
caracter honorario de sus miembros, en-
tre otros factores, se mostraron casi ino-
perantes en la mayoria de los casos. Se
privilegi6 el polo politico, pero no dio
resultado. Creemos que el hecho de no
haber creado la instancia de las Juntas
Locales desde el principio puede ser
una de las explicaciones de la partidiza-
cién de la participacién, no s6lo en las
elecciones de los consejeros vecinales
sino de los propios Concejos. El hecho
de que estos 6rganos sean los driicos
electivos también ha contribuido a su
partidizacion en una sociedad “partido-
céntrica- como la uruguaya3®.

Algunas conclusiones primarias sobre
la creciente y relativa participacion
electoral

Dentro de los CCZ los Gnicos 6rga-
nos electivos son los Concejos Vecina-
les, para cuya integracién se realizaron
elecciones en 1993, 1995, 1998 y
2001, pudiendo participar todos los ha-
bilitados para votar que residan en cada
zona y presentarse como candidatos por
medio organizaciones sociales o por

38 Ver Veneziano, A y Korseniak, ignacio, Marco jurfdico y posicion de los actores en el pro-
yecto de descentralizacién de la IMM (IDES 1989)
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una cantidad de firmas de vecinos que
apoyen a cada candidato.

Como la votacién para elegir los CV
no es obligatoria39, se constituye en una
primera medida de participacién en el
nivel territorial zonal, y se materializa
como su forma mas amplia, primaria o
expandida. En estas elecciones, se regis-
tr6 una cantidad de votantes del 7,28%
del total de habilitados para votar en
1993; 8,77% en la de 1995; 11,20% en
1998 y de 10,7% en el 2001.

Esta participacion electoral parece
baja con respecto al nimero de habili-
tados pero creemos que habria que ana-
lizarla en términos comparativos en el
nivel internacional40 para poder ponde-
rarla. Si bien en las dltimas elecciones
se dio un decrecimiento respecto a las
de 1998, podemos decir que ha habido
un crecimiento de la insercion de los
CCZ en la ciudadania local a io largo de
todo el periodo.

Nos interes6, por un lado, saber
cuéles CCZ tenfan mayor “participacion
local” y cudles representaban mayor
“capital politico” para la administracion
municipal4! pero, por otro, explicar las
diferencias en esos dos indicadores en
los distintos CCZ segan variables politi-
co-electorales y socio-demogréficas.
Analizando, asi, la participacién electo-
ral en conjunto con variables politico-
electorales -los resultados electorales
por partidos en las elecciones naciona-
les {de 1989 a 1999) y los de las elec-
ciones departamentales (2000)- y con
variables socio-demograficas*2, hemos
llegado a algunas conclusiones que nos
parecen interesantes*3,

Por un lado, refiriéndonos a las va-
riables politico-electorales, se verific6
que los CCZ con mayor cantidad de vo-
tantes en las elecciones de los CV tie-
nen mayoria del Encuentro Progresista.
Sin embargo, a medida que se avanza

39 Para las elecciones nacionales o departamentales el voto es obligatorio.

40 La referencia fundamental en América Latina es el Orgamento Participativo de Porto Ale-
gre, del cual no se cuenta con datos de participacién, pero que implica una experiencia
muy diferente a la montevideana, ya que esta ultima ro consiste en el disefio e implemen-
tacion participativa de una politica en particular (como el presupuesto) sino en una trans-
formacién de todo el aparato de gobierno en el sentido de la descentralizacion, que supo-
ne la participacion no s6lo en el presupuesto sino en el Plan Estratégico y el POT, ademas
de la participacion en la priorizacién y en la cogestion de diversas politicas sociales, asf
como la instauracion de mecanismos de control participativos sobre la priorizacion e im-
plementacién de los servicios y obras municipales.

41 Creamos dos indicadores: “participacion local” (votos en las elecciones de los CV con res-
pecto a los habilitados en cada zona) y otro de “capital social” (votos en las mismas elec-
ciones pero con respecto al total de votos en cada eleccién de CV).

42 Poblacién. NBI, nivel socio-econémico, nivel educativo.

43 Estas conclusiones son provisorias, ya que hace falta tomar en cuenta variables socio-or-
ganizacionales (cantidad de organizaciones sociales antes y después de asumir {a izquier-
da) y variables institucionales {presupuesto asignado y otorgado; convenios de la IMM con
ONG:s y organizaciones sociales, cantidad y tipo de Comisiones Tematicas, cantidad y ti-

pode demandas e iniciativas, etc.).



en el tiempo, las sucesivas elecciones
presentan un crecimiento que tiende a
desacelerarse entre los CCZ donde pri-
ma el voto encuentrista (del EP) y tiende
a aumentar entre los CCZ donde hay
mayor voto de los partidos tradiciona-
les, fundamentalmente del Partido Co-
lorado. Por medio de nuestra investiga-
cién cualitativa, verificamos que esto se
debe a una tenue pero progresiva inte-
gracion de los votantes de otros partidos
distintos al del gobierno municipal. Este
fenémeno de integracion de vecinos vo-
tantes del Partido Colorado se puede
atribuir a distintas razones con pesos es-
pecificos de dificil ponderacién: la insti-
tucionalidad del propio sistema y reco-
nocimiento de los CCZ, el reconoci-
miento de la izquierda por parte del sis-
tema politico y la ciudadania, la imagen
del Intendente Arana en comparaci6n
con la del primer intendente Tabaré
Vazquez?4. Pero, también, a que este
partido, que desde sus origenes es el
partido urbano y méas precisamente
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montevideano, tiene una tradicion de
trabajo territorial en la capital importan-
te a través de mialtiples redes clientelis-
ticas, hoy debilitadas pero latentes".

El perfil socio-demogréfico de los
CCZ que tienen mayor participacién en
las elecciones de los Concejos Vecina-
les difiere del perfil del votante tipico de
izquierdas. En los CCZ que cuentan
con una mayoria de poblacién con alto
indice de Necesidades Basicas Insatisfe-
chas, con ingresos bajos y educacién
primaria se observa que es este segmen-
to el que participa en las efecciones zo-
riales#. Estas conclusiones primarias.
en funcion de datos socio-demografi-
cos, parecen indicarnos indirectamente
cuéles son los sectores, dentro de los
votantes del Encuentro Progresista, que
participan en las elecciones de los CV.

Sin embargo, el crecimiento de la
participaciéon en estas elecciones au-
mento6 |a tasa de crecimiento del “capi-
tal politico”47 que representan los CCZ
con mayor cantidad de poblacién con

44

45

46

47

Si vemos las tendencias de evaluacion de la gestion de los dos Intendentes, podemos ob-
servar que esta expansién hacia estratos medios y de otros partidos puede deberse a los
niveles de aprobacion de la gestion de Arana. Pero si vemos la tendencia a la aprobacién
de la gestion en los dos periodos de administracion municipal de izquierda, es bastante
estable a o largo de los diez afios, lo cual nos confirmaria que la votacion al EP/FA tiene
mayor peso explicativo de la participacién en las elecciones de los CV que el nivel de
aprobacion de la gestion.

Como sostiene Constanza Moreira. “el EP/FA vota mejor entre los jévenes, entre la pobla-
cién con educacion secundaria completa y terciaria”. En cuanto al perfil socio-econémi-
co la autora sostiene que “puede afirmarse que el EP/FA mantiene un fuerte perfil de ad-
hesiones por los estratos medios y medios altos”. (Moreira. C. 2000).

Tenemos la hipdtesis de que la mayor participacién se explica, también, por la tradicién
organizativa existente en cada zona, encarnada en asociaciones vecinales, sociales y sin-
dicales. Pero, esos datos todavia no los hemos integrado al andlisis, de lo que se trata,
aqui, es de exponer las conclusiones provisionales que podemos adelantar.

El indicador “capital politico” introduce la variable poblacional representando el peso po-
litico de cada CCZ para la toma de decisiones.
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ingresos medio-altos y altos en el perfo-
do 1995-1998 con respecto al de 1990-
1994, y esto se confirma para el perfodo
1998-2001. Esto nos estarfa indicando
indirectamente, una expansién hacia
sectores sociales primariamente no
comprometidos con el proceso. El peso
de las necesidades de la poblacién y las
prioridades de las politicas municipales
-politicas sociales fundamentalmente-
tienen un peso fundamental que, inclu-
so, explicarian la participacién de sec-
tores de la poblaci6n que no son de iz-
quierda.

En cuanto a la participacién como
objetivo de la descentralizaci6n, con-
cluimos que desde los inicios del proce-
so ha interpelado a ciudadanos con per-
fil politico de izquierda, lo que nos per-
mite hablar de “izquierdizaci6n”48 de la
participacion. Sin embargo, esta tenden-
cia parece estar atenudndose y dando
lugar a un proceso de “pluralizacién”
de la participacién. En este sentido, si
bien la descentralizaci6n parece no ha-
ber logrado el objetivo inicial de privile-
giar la representacién de intereses por
sobre la representaci6n politico-partida-
ria, si logr6 desmontar las redes cliente-
listicas tradicionales dando lugar a un
cambio en la articulacién entre ciuda-
danos/partidos/gobierno, que desafia las
estructuras partidarias, no sélo de la iz-

quierda, sino de los partidos tradiciona-
les. Los partidosdeben organizarse terri-
torialmente de acuerdo a los CCZ, re-
clutar dirigentes sociales de nuevo tipo
y de perfil politico afin, darles peso a los
organismos departamentales de Monte-
video en la estructura partidaria y, sobre
todo, respetar cierto grado de autono-
mfa de las organizaciones sociales. Esto
es una transformacién de gran enverga-
dura para nuestra cultura y nuestras
practicas politicas. Quizas, el objetivo
inicialmente buscado no se correspon-
dia con nuestro sistema politico “parti-
docéntrico” y con la “debilidad del mu-
nicipalismo” en Montevideo (Venezia-
no, 1996).

Como podré observarse, las conclu-
siones referentes a la participaci6n son
coherentes con las transformaciones del
diseno institucional, donde el vértice
del sistema es ocupado por el organis-
mo de representaci6n partidaria. Pensa-
mos que ambos procesos guardan rela-
cién pero, sobre todo, responden a fac-
tores que intentaremos sintetizar mas
adelante.

Finalmente, junto a la integraci6n de
variables politico-institucionales y so-
cio-organizacionales y las metodologias
cualitativas aplicadas a cuatro casos se-
leccionados, esperamos comprobar si
en los CCZ de mayor participacion la

48 Hablamos de “izquierdizacién” y no de “partidizacion” porque este término ha sido usa-
do para describir relaciones de tipo clientelisticas que formaban parte de la tradici6n po-
litica uruguaya ligada a los partidos tradicionales y al Estado Benefactor, durante e cual
los lideres locales, a partir de los clubes de barrio, reclutaban votos a cambio de diversas
prebendas. En la actualidad, ese tipo de vinculo no tiene la vigencia que podia tener y lo
caracteristico de la relacién EP/FA y el votante local montevideano es sustancialmente di-
ferente: no es orgénica en la gran mayoria de los casos y mas bien se reduce a eso a un
perfil ideolégico més proclive a la participacion social que el tradicional.



inversion del tridngulo del disefio insti-
tucional tiene menos efecto porque el
“polo social” tiene su propio espacio de
legitimidad ante la sociedad local y, a la
inversa, en los CCZ con menor nivel de
participacién, el “polo politico” tende-
ria a “invadir” el espacio dejado por el
social.

Conclusiones tentativas

Creemos que existen tres tipos de
conclusiones acerca del anélisis de este
proceso de descentralizacion de Monte-
video. Una tiene que ver con la influen-
cia del sistema politico sobre cualquier
proceso de reforma del estado en Uru-
guay, etra con una serie de fortalezas
que se han presentado en su implemen-
tacién y gue creemos necesario men-
cionar con el fin de rescatar algunos ele-
mentos para un sistema descentralizado
que cumpla sus objetivos iniciales, y fi-
nalmente, una de carécter méas general
sobre el peso de la cultura y el sistema
politico de cada pafs en los procesos de
disefio e implementacién de una refor-
ma del Estado en América latina.

En cuanto a la influencia del sistema
politico, debemos aclarar previamente
que el “enraizamiento” social (Evans, P.
1995) y, sobre todo, el “capital social”
(Putnam, R. 1996) exigen una acumula-
cién historica que requiere un Estado
fuerte, un sistema de partidos consolida-
do y una “sociedad fuerte”, lo que per-
mitiria la creacién de nuevas formas de
ciudadania y, por tanto, reformas del Es-
tado basadas en la participacién ciuda-
dana. Como sabemos, estas condicio-
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nes son dificiles de encontrar en nuestro
continente, donde es necesario cambiar
I6gicas de accion que estén histérica-
mente asentadas y donde prima una
matriz “estado-céntrica” (Cavarozzi,
1995). Es, dentro de este marco, que
analizamos el caso especifico urugua-
yo, sabiendo que se caracteriza por una
seciedad “estadocéntrica”, con un siste-
ma de partidos muy consolidado pero
con poco desarrollo de instituciones
mediadoras diferentes a las ligadas a la
preduccion.

Nuestra hip6tesis central es que la
descentralizacién de Montevideo se en-
contré6 condicionada por una serie de
factores que se relacionan con el siste-
ma politico. Para eso, explicitamos al-
gunos parimetros que han influido en
la distorsién de ese diseiio en, al me-
nos, tres niveles: i) el de incidencia del
sistema politico-partidario en el sistema
descentralizado; ii) el de las dinamicas
internas del propio sistema; y iii) el de la
influencia de la cultura politica y las
précticas politicas.

1. Las caracteristicas del sistema
politico que incidieron en el sistema
descentralizado se pueden resumir en
las siguientes:

1.1. En referencia a la relacién entre
sistema partidario y Estado, podemos
decir que, en el caso uruguayo, se da: a)
una matriz “Estado-céntrica” del siste-
ma politico, b) un cardcter “partido-cén-
trico” del sistema politico, y, derivada
de las dos anteriores: c) el cardcter par-
tidocrético del Estado uruguayo.

1.2. En referencia a las relaciones
centro-periferia del sistema politico, po-
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demos mencionar el centralismo del sis-
tema politico, -tanto del Estado como
del sistermna partidario)49.

1.3. La larga tradicién estatal uru-
guaya con un patrén de Estado Benefac-
tor, organizado sectorialmente y con
una relacién paternalista con la socie-
dad.

1.4. Caracteristicas del sistema de
partido que se transforma de bipartidis-
ta a pluralista moderado y que se refleja
en las relaciones inter-partidarias, don-
de la aceptacién por parte del sistema
de partidos de la izquierda en una ins-
tancia gubernamental se percibe como
muy costosa.

1.5. Las caracteristicas del partido
de gobierno municipal de Montevideo,
que es una coalicién de izquierda que
incorpora sectores politicos con diver-
sas visiones sobre los mecanismos y las
instancias democraticas y concepciones
de la relacién Estado/sociedad. Estas re-
laciones intra-partidarias marcan, a lo
largo de todo el proceso, el disefio del
sistema descentralizado.

2. Entre las dindmicas internas del
sistema descentralizado de a Intenden-
cia Municipal de Montevideo que pare-
cen haber incidido en su funcionamien-
to podemos mencionar: a) la articula-
cién entre la I6gica vertical-sectorial y
la I6gica horizontal territorial en la orga-

nizacién del aparato institucional para
el diseiio e implementaci6n de politicas
publicas, asi como para la prestacion de
servicios, b) la relacién entre la I6gica
burocrética y la légica politica dentro
del actor politico-administrativo muni-
cipal, y c) larelacién entre la I6gica mi-
litante y la I6gica ciudadana que afecta
al actor politico-administrativo como a
los socioe-territoriales, lo que requiri6 y
requiere una resocializacién de los par-
ticipantes de base pero también de los
tomadores de decisiones, d) la articula-
cion de las I6gicas de los actores politi-
co-administrativos y las de los socio-te-
rritoriales, y; f} la relacién entre la I6gi-
ca de gobierno y la légica de oposicién
dentro del actor politico-gubernamental
de influencia central en los primeros
anos de gestién de la administracién de
izquierda>®.

3. Los rasgos principales de la cultu-
ra politica de los actores implicados en
el sistema descentralizado serian: a) la
cultura centralista de la sociedad, el Es-
tado y los partidos; b) el caracter “Esta-
do orientado” o “Estado-céntrico” de la
sociedad uruguaya o, dicho de otra ma-
nera, la cultura estatalista de la sociedad
uruguaya; ¢) la cultura reivindicacionis-
ta o clientelista de los actores socio-te-
rritoriales, con lo que esto implica para
la integraci6n a proyectos de cogestién

49 Como una de sus manifestaciones, podemos observar el caracter nacional del sistema de
partidos o la ausencia total de partidos locales o regionales.

50 Las distintas concepciones de la descentralizacién y de la implementaci6n de las polfticas
municipales, no s6lo se vieron reflejadas en las relaciones entre los jerarcas municipales,
sino en la Junta Depantamental y en la conflictiva relacién con el sindicato de trabajado-
res municipales en manos de algunos grupos de izquierda radical.



o diversos mecanismos participativosS',
f) la cultura politica partidocéntrica, es-
tatalista y sectorial de la izquierda uru-
guaya, sobre todo de los sectores mode-
rados; g) la reciente incorporacién del
discurso “movimientista” en la izquier-
da uruguaya5Z, sobre todo en los secto-
res radicales, que determiné las prime-
ras discusiones sobre el disefio del siste-
ma descentralizado y sigue vigente en la
actualidad; h) la cultura testimonialista
y reivindicacionista de la izquierda uru-
guaya sin ninguna experiencia de go-
bierno, por lo menos al principio; i) vin-
culado al punto anterior, discurso des-
valorizador de la democracia represen-
tativa por parte de los sectores més radi-
cales de la izquierda uruguaya33.

A lo largo del proceso-de investiga-
cién, hemos ido dando distinto peso a
este conjunto de factores explicativos,
concluyendo que los fundamentales son
los referidos a la incidencia del sistema
politico partidario nacional en los pri-
meros afios del gobierno de izquierda
(1.4), las caracteristicas de la coalicién
gobernante (1.5} y el peso de la cultura
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politica partidocéntrica, tanto de las éli-
tes como de las bases de nuestra socie-
dad y del sistema politico.

Mas alla de los cambios en la parti-
cipacién a través de la votacién en las
elecciones de los CV, podemos decir
que, pese a las debilidades resefadas
del sistema descentralizado y los para-
metros que han influido en el disefio
institucional, detectamos una serie de
fortalezas caracteristicas del caso de la
descentralizacion de la Intendencia
Municipal de Montevidea.

Antes que nada, debemos recordar
que la “descentralizacién participativa”
de Montevideo no es la descentraliza-
cién de una politica municipal o una
forma de participacién en una politica
especifica, sino la descentralizacién del
aparato institucional de gobierno muni-
cipal, a través del cual se desconcentran
diversas politicas®4, ensayando formas
de participaci6n en el disefio e imple-
mentaci6n de las mismas y en el propio
proceso de disefio institucional.

En primer lugar, hemos resefiado el
“aprendizaje pluralista” que realiz6 la
izquierda en el gobierno municipal,

51 Vimos que los actores socio-territoriales no tenfan tradicién de accidn territorial o se vin-
culaban por medio de mecanismos clientelisticos con el gobierno municipal {(Ver Gonz4-
lez, Mariana, 1995). Hoy estas redes se han desmantelado pero sigue existiendo una ac-
titud reivindicacionista adscripta a una l6gica politico-partidaria, o personalista. Esta flti-
ma da lugar, entre otros factores, a la centralidad de la figura del secretario de la Junta Lo-

cal.

52 Discurso que, incluso, podemos decir que aparece como “importado” en una izquierda
con una larga tradicién e importante incidencia en organizaciones sociales tradicionales
y sectoriales (sindicatos y cooperativas), pero con ninguna practica a nivel territorial.

53 Este discurso se encuadraria en el enfoque movimientista o basista que mencionamos al
principio, en el anélisis sobre la evolucién de las ciencias sociales aplicadas a lo urbano.

54 Presupuesto, plan de ordenamiento territorial, plan estratégico de Montevideo, politicas

sociales de diversa indole. servicios. etc
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evolucionando desde una posicién vo-
luntarista e idealizadora de los movi-
mientos sociales hacia una posicién ne-
gociadora con las otras fuerzas politi-
cas, mientras se iba tejiendo la relacién
con la sociedad a nivel de los distintos
Centros Comunales Zonales.

En segundo término, /a participa-
cién de los actores implicados -con dis-
tintos pesos relativos- en el propio pro-
ceso de disefio ha ocasionado las malti-
ples transformaciones en el sistema des-
centralizado. Esta es una caracteristica
del caso estudiado y, mas alla de dar
UNA idea de falta de consolidacién ins-
titucional, podria representar una de sus
fortalezas, ya que responde a las carac-
teristicas y practicas de los distintos ac-
tores implicados, y no es una receta o
una reforma “desde arriba”.

Otra de las fortalezas que fue adqui-
riendo el sistema descentralizado es la
creacién de una “cultura de gobierno”
en sus cuadros gerenciales, que se ha
deslindado tempranamente de la estruc-
tura politica de la coalicién. Como he-
mos visto, si bien éste es un factor que
contribuye a consolidar una gestién mu-
nicipal moderna, podemos observar
que, mas alla de la cultura innovadora
arraigada en los tomadores de decisi6n
o cuadros dirigenciales de la IMM, hay
una serie de elementos que tienen que
ver con la cultura politica y las practicas
estatales caracteristicas de Uruguay. Al
interior del aparato del gobierno, una
mezcla de légicas gubernamentales y

de légicas ideol6gicas partidarias siguen
cruzando la estructura de la MM, aun-
que atenuadas con respecto a la etapa
fundacional del sistema33. Sin embargo,
debemos considerar que éste es un pro-
ceso no culminado y que el peso de las
I6gicas politico-partidarias hay que en-
tenderlas en el marco de un sistema po-
litico partido-céntrico -al que la izquier-
da no es ajena- y en el de una izquierda
altamente ideologizada como la uru-
guaya, donde la vinculacién organica a
cada partido puede ya no existir pero
permanece, sin embargo, la matriz
ideol6gica y las redes de vinculos.

Se ha avanzado en el reconocimien-
to de los CCZ por parte de la sociedad
local, sobre todo en las zonas con alto
nivel de necesidades basicas insatisfe-
chas (NBI) y mayor cantidad de pobla-
cién con bajos ingresos. Dentro de la
participacién limitada (con respecto al
total de la poblacién) que estas expe-
riencias participativas tienden a presen-
tar, se ha dado un crecimiento en la par-
ticipacion en la eleccién de los Conce-
jos Vecinales, incorporando ciudadanos
de los partidos tradicionales y a sectores
de mayor nivel de ingresos. Este proce-
so de expansién deberia incrementarse
independientemente de la participacién
efectiva en la gestién porque, en si, re-
presenta una legitimidad fundamental
para los concejales vecinales que po-
dria equilibrar el peso relativo de los
“tres polos” del sistema zonal y fomen-
tar el proceso de “desizquierdizacién”,

55 Aunque estas logicas gubernamentales se presentan segmentadas por l6gicas internas -por
Departamentos, Divisiones. Comisiones, etc.- siguen existiendo problemas de implemen.
tacion del sistema descentralizado que corresponden a l6gicas maltiples, ya que las 16gi-
cas mas ideologizadas o politico-partidarias se han atenuado en términos relativos.



al pluralizarse la participacién. Iria pri-
mando cada vez mas la representacién
de intereses, en funcién de las necesida-
des y la capacidad de iniciativa, y ate-
nuéndose la politico-partidaria, al poder
crearse un “mix” de representantes so-
ciales auténomos con otros figados a los
partidos en forma laxa y con grados de
autonomia relativa importantes36, Mas
alla de fortalecer el vinculo con la so-
ciedad local, se deberia incrementar el
peso del polo institucional dotandolo de
recursos de diversa indole - capacita-
cién, por ejemplo- para incrementar su
eficiencia. Esto facilitaria el dificil equi-
librio entre consolidaci6n institucional
e innovacién institucional, fortalecien-
do los dos polos que se presentan mas
débiles. .

Pero, mas alla de sus especificida-
des, a partir de la experiencia de la des-
centralizacién en el Gobierno Munici-
pal de Montevideo, podemos esbozar
algunas conclusiones tentativas de utili-
dad‘para otras experiencias de este tipo
en nuestro continente. Por un lado, po-
demos decir que los procesos de refor-
ma institucional que priorizan la partici-
pacién como representacién de intere-
ses a través de actores sociales en siste-
mas politicos partidocéntricos, encuen-
tran grandes dificultades y tienen mu-
chas limitaciones para crear redes de
enraizamiento social suficientemente
fuertes como para aumentar la goberna-
bilidad local. Por otro lado, que las re-
des de articulacién del £stado con la so-
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ciedad creadas por este tipo de descen-
tralizacién, en un sistema politico parti-
docéntrico, tienden a replicar la pauta
del sistema general, partidizando la par-
ticipacién y las nuevas instituciones.
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Serie: Estudios y Andlisis

AFROQUITENOS: CIUDADANIA Y RACISMO
Carlos de la Torre

El funcionamiento del racismo,
que victimiza a los negros urbanos,
tomando como estudio de caso a
los que viven en la ciudad de Qui-
to, guia de los problemas estudia-
dos.

Inwvisibilizados, agredidos, los ne-
gros urbanos, son segregados so-
cialmente.

El cotidiano racismo que los califi-

ca, impide su reconocimiento co-

mo ciudadanos y revela que en el
Estado y la sociedad se viven realidades que alimentan la desigual-
dad e impiden la democracia.

En el capftulo final se discute las similitudes y diferencias con el ra-
cismo que son objeto los indigenas.




Peru: Balance del proceso de descentralizacién-

Comité Operativo
Grupo Propuesta Ciudadana™

Introduccion

n julio del 2001 el Presidente
Toledo dio inicio al proceso de
descentralizacién al anunciar la
realizacién de elecciones regionales y
municipales para el mes de noviembre
del 2002. Los hitos més relevantes des-
de entonces han sido el debate y la
aprobacién del marco normativo basi-
co, la conformacié6n del Consejo Nacio-
nal de Descentralizacion --CND-, la rea-
lizaci6n de las elecciones en los plazos
previstos, la instalacién de los nuevos
gobiernos regionales y municipales, asi
como el inicio del proceso de transfe-
rencia de las competencias y funciones
del gobierno central a los nuevos nive-
les de gobierno.
Sin embargo, el consenso inicial que
permiti6 el lanzamiento de la reforma y
su posterior continuidad esta encontran-

do crecientes resistencias. Es evidente
que la crisis del gobierno y de la institu-
cionalidad democrética afecta el proce-
so. No sélo porque en un escenario de
inestabilidad ganan fuerza quienes se
resisten al cambio y avanzan corrientes
autoritarias que quisieran hacer de la
descentralizacién una mera desconcen-
tracién de funciones.

Persiste con mucha fuerza el viejo
paradigma centralista y concentrador
del poder, los diversos niveles en el Po-
der Ejecutivo se resisten a la necesaria
transformacién de sus roles y funciones
en la gestion publica. Si bien las nacien-
tes instancias regionales y las municipa-
lidades han logrado un desempeiio
aceptable y bueno en algunos casos es-
tan adn lejos de tener condiciones pro-
gramaticas, organizativas y de recursos
adecuadas para responder a los desafios
que plantea la transformacién del Esta-

* Este articulo es una versién especialmente editada para Ecuador Debate, del documento
original presentado en el VIII Foro Descentralista del 29 de Marzo 2004. Agradecemos a
Propuesta Ciudadana, en la persona de Xavier Azpur, y a Eduardo Balton por su apoyo.

**  Propuesta Ciudadana, es una entidad que agrupa organismo de la sociedad civil peruana,
dedicada a impuisar y promover el proceso de descentralizacién, desde la participacion

ciudadana.
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do y la construccién del proyectos de
desarrollo integral de base territorial.

Estan planteados en el debate temas
y procesos sustantivos para su viabili-
dad: la transferencia de competencias
sectoriales, la descentralizacién de los
recursos, la definicién de un nuevo pa-
radigma de desarrollo sustentado en un
nuevo ordenamiento del territorio. Alre-
dedor de estos temas se abre un escena-
rio de disputa, negociacién y acuerdo
en el que estaran involucradas sin duda
las instancias de gobierno pero si, se
quiere un real avance, este proceso de-
be involucrar a los diversos sectores y
actores econémicos y sociales.

La dimension territorial en el proceso
de descentralizacién

Un problema estructural de la socie-
dad peruana es la profunda desigualdad
en el desarrollo de las regiones. Por ello,
un tema fundamental es la construccién
de un nuevo ordenamiento territorial
que tenga como sus principales vectores
la redistribucion regional y la competiti-
vidad. Como bien sefala Efrain Gonza-
les de Olarte!, se trata fundamental-
mente de un tema vinculado a'la distri-
bucioén de las oportunidades de desa-
rrollo.

La demarcacién politica y el ordena-
miento territorial son dimensiones que
deben estar estrechamente vinculadas.
En relacién con la reforma descentralis-
ta podemos sefalar algunos aspectos
que nos parecen basicos: i) las regiones
politicas repiten la vieja demarcacién

departamental y, por tanto, no coinci-
den, con excepcion parcial de Lima,
con los espacios econ6émicos que se
han ido formando a lo largo de las alti-
mas décadas; ii) la base tributaria de las
regiones con esta demarcaci6n es débil
y tiene grandes limitaciones para una
gestion financiera y presupuestal efi-
ciente; iii) la dimensién econémica de
las regiones no es suficiente para pro-
mover economias regionales de escala,
con la capacidad suficiente para contra-
rrestar el peso de Lima.

Esta realidad exige mecanismos de
integracién horizontal y vertical, los
cuales tienen que ser construidos como
parte de una politica de Estado. Uno de
esos instrumentos es el marco legislati-
vo, como la Ley de Ordenamiento Terri-
torial, la de incentivos para la integra-
cién y Conformacion de Regiones, la de
Descentralizacién Fiscal, entre otras.
Sobre ellas se ha avanzado de manera
lenta, desigual y hasta contradictoria.

Otro aspecto fundamental en esta
perspectiva es la vinculacion entre los
tres actores claves del proceso: el Esta-
do, el sector privado y las sociedades re-
gionales. Esta relacién ha sido insufi-
ciente y ha ayudado poco al debate da-
das las contradicciones que se observan
en el primero, el débil involucramiento
en el proceso del segundo y fa debilidad
de las elites regionales.

Es importante analizar algunos pa-
sos que se han intentado dar para hacer
un primer balance de esta dimensi6n
que, a pesar de su importancia para la
viabilidad del proceso, no ha merecido

1 Efrain Gonzales de Olarte: Neocentralismo y neoliseralismo en el Perd, IEP - Consarcio

de Investigacién Econ6émica, Lima, 2000.



la atenci6n y la participacién de los
principales actores sociales, econ6mii-
cos y politicos.

Ordenamiento y desarrollo territorial

El Consejo Nacional de Descentrali-
zacién elabor6 un documento que, pe-
se a su relevancia, no ha merecido ma-
yor debate entre los dirigentes politicos
y los diversos sectores sociales e institu-
cionales. El Plan nacional de desarrollo
territorial 2004-2013: Construyendo el
Pera de la préxima década, busca res-
-.ponder al mandato establecido tanto
por la Ley de Bases de la Descentraliza-
cién, que ordena formular un plan de
regionalizacion e inversién descentrali-
zada, como por la Ley Organica de Go-
biernos Regionales, que define la nece-
sidad de consolidar corredores econé-
micos y ejes de integraci6n y desarrollo
para implementar los espacios macrore-
gionales. Independientemente de su
contenido, la propuesta es particular-
mente significativa porque es el primer
intento desde una instancia estatal por
avanzar en vincular la descentraliza-
cién, en tanto redistribucién de poder,
con el desarrollo econ6émico y el creci-
miento.

El Plan Nacional de Desarrollo Terri-
torial aborda dimensiones que son rele-
vantes: la inversién publica y privada
como eje central de la propuesta, el
marco institucional y los supuestos ma-
croeconémicos. Igualmente define el
enfoque conceptual de la variable terri-
torial y su relacién con la descentraliza-
cién y la planificacién. Asi mismo defi-
ne los objetivos y la estrategia de desa-
rrollo, los corredores y los ejes de inte-
gracién. Finalmente aborda las inversio-
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nes programadas, la envergadura de los
recursos vinculados al plan y su rela-
cién con el Marco Macroeconémico
Multianual. -

La propuesta define como su obijeti-
vo general “sentar las bases estructura-
les del proceso de descentralizacién pe-
ruano, poniendo en marcha una estrate-
gia territorial de desarrollo nacional,
que se nutra de las iniciativas locales y
regionales y las articule en torno a gran-
des objetivos de desarrollo, para incre-
mentar el bienestar social y construir
una tendencia de crecimiento en la par-
ticipacion de las regiones en el PBl na-
cional”. )

Sin ninguna duda es un esfuerzo
muy -ambicioso que tiene una década
como horizonte de tiempo. Plantea co-
Mo supuesto un crecimiento ‘sostenido
de 6% anual, lo cual permitiria un in-
cremento de 50% del PBI per cépita.
Otro supuesto es el aumento significati-
vo del pobre nivel de inversi6on publica
y privada al que se ha llegado en los al-
timos afos. La propuesta entiende que
“el territorio no es sélo infraestructura fi-
sica, es también el medio en el que se
desempeiian y se interrelacionan las ac-
tividades econ6micas y la vida social de
los pueblos”.

Si bien compartimos la importancia
de contar con un enfoque territorial del
desarrollo, que tradicionalmente ha es-
tado ausente de la teoria econ6mica,
creemos que a lo largo de la década del
90, especialmente en los debates sobre
desarrollo econémico local, se ha avan-
zado lo suficiente como para hacer una
aproximacién mds compleja. Por ejem-
plo, incluir aspectos como las externali-
dades econ6émicas que impactan en la
region o la localidad y que son funda-
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mentales para pensar en aspectos tan
importantes como la demanda externa,
las economias de escala y en propuestas
orientadas a promover la transforma-
cion mediante la actividad industrial.
Asi mismo son relevantes temas como el
conocimiento y la innovacién tecnol6-
gica en su relacién con la competitivi-
dad y la generacién de empleo de cali-
dad.

Otro aspecto a considerar del desa-
rrollo territorial tiene que ver con las
instituciones y la construcei6n, de con-
diciones de gobernabilidad y legitimi-
dad democriética, asi como una adecua-
da vinculacién de lo urbano y lo rural.
Estas dimensiones no estan cabalmente
presentes en la propuesta.

En sentido estricto consideramos
que el territorio, antes que un espacio
objetivamente existente, como por mo-
mentos parece entenderlo el documen-
to del CND, debe ser entendido como
una construccién social, es decir como
un conjunto de relaciones sociales que
originan y expresan una identidad y un
sentido compartidos por distintos agen-
tes pablicos y privados, en procesos de
negociacién y conflicto.

La propuesta se basa en la seleccion
de un paquete de grandes proyectos de
infraestructura productiva y de inver-
si6n vial, financiados inicialmente con
recursos puablicos (35.6%), que desen-
cadenarian la inversién privada (64,4%)
en 13 ejes y corredores de desarrollo
que son priorizados en el plan. Se trata,
en consecuencia, méas que de un plan
de desarrollo territorial de una progra-
macion de inversiones en infraestructu-

ra con base territorial. En un pais con la
escasez de recursos fiscales, una estrate-
gia como la presentada esta obligada a
precisar y desarrollar mejor sus supues-
tos. Una inversién como la que se pro-
pone (31.766 millones de soles)? que
genera una rentabilidad de apenas
10.000 millones de soles, tiene una ra-
cionalidad econémica, por lo menos,
discutible. La propuesta supone el in-
cremento del déficit fiscal, lo que podria
conllevar el aumento de nuestro nivel
de endeudamiento externo.

La experiencia de por lo menos los
altimos treinta afios en América Latina
ponen en duda el supuesto que la inver-
si6n publica en grandes proyectos, en
infraestructura fisica y en vias de comu-
nicacién signifique automaticamente un
circulo virtuoso que atrae una mayor in-
versién privada, la cual a su vez le da
dinamismo al mercado, promueve la
competitividad y genera crecimiento
economico y desarrollo. Es bueno sefa-
lar que la propuesta del CND incorpora
distintos proyectos viales de integracién
longitudinal, que si bien responden a al-
gunos intereses econ6micos, carecen de
sentido cuando de lo que se trata es de
priorizar las dindmicas de integraci6n
transversales, de la sierra a la costa.

Lo obtenido de experiencias diver-
sas muestra que la inversion privada no
se deriva autométicamente de la inver-
si6n pablica; que la competitividad de-
pende de otros factores como la produc-
tividad o la institucionalidad; que las
grandes obras de infraestructura pro-
ductiva no son necesariamente exitosas
y que han resultado, por el contrario,

2 Valor referencial det cambio: 3.45 nuevos soles por ¢/USD, a Marzo 2004.



una de las fuentes mas significativas de
corrupcion. Sobre estos aspectos, la
propuesta de plan no dice practicamen-
te nada. Sin embargo, es bueno sefalar
que la idea del Estado liderando las in-
versiones supone un cambio radical en
el modelo de desarrollo en curso que
debiera ser explicitado y explicado, ya
que va en contra de lo que es la politica
econémica peruana en los dltimos 15
anos, asi como del “sentido comin”
aun imperante en el pais.

Transcurridos més de diez aios de
experiencia en el tema de los corredores
econémicos, se requiere mayor anélisis
delosresultados de dicha opci6n, de tal
manera de basarnos en resultados con-
cretos. Por lo demés, es necesario sefa-
lar que esta estrategia supone una deter-
minada visi6n del territorio que no es
exactamente la que contempla la pro-
puesta del CND. En general, sorprende
la importancia casi unilateral que se le
asigna a la inversién, dejando de lado
otros aspectos sustantivos.

Conviene resaltar, finalmente, que la
propuesta del CND tiene un fuerte ca-
racter estatista; estd anclada en una tra-
dicion que pensdbamos superada. El
protagonismo central que se le asigna al
Estado se manifiesta también en la ma-
nera como ésta fue formulada. Elabora-
da como trabajo de “gabinete”, prescin-
di6 de los diversos actores regionales e
institucionales, a pesar que muchos de
ellos han formulado distintos planes es-
tratégicos que no son ni siquiera men-
cionados en el texto. Si bien es poco lo
avanzado en esta materia, mas alla de la
propuesta del CND, es bueno indicar
que se vienen impulsando algunas ini-
ciativas en los espacios regionales que
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comprometen principalmente a los Go-
biernos Regionales, las Cdmaras de Co-
mercio, algunas universidades y a
ONG:s. En diversas regiones se ha avan-
zado un conjunto de propuestas orien-
tadas a atender los problemas mas im-
portantes referidos a !a reduccién de los
desequilibrios en la regi6n, el uso racio-
nal y sostenible de los recursos natura-
les y la prioridad de las inversiones ur-
bano-regionales.

La integracién de las regiones

La integracién de las regiones cons-
tituye un aspecto neuralgico del proce-
so de descentralizacion. El plazo legal
para la aprobacién de la ley respectiva
venci6 el 15 de junio del 2003, ya ha te-
nido que ser prorrogado. Sélo existe un
predictamen sobre el proyecto de ley
No. 7715 presentado en la Comisién de
Descentralizacion en la legislatura
2002-2003. La propuesta esté orientada
por las ventajas econémicas y politicas
que supondria la integraci6n de las ac-
tuales regiones conformadas sobre la
base de las antiguas demarcaciones de-
partamentales. Usa criterios geografi-
cos, de tamaiio demografico, densidad
productiva y magnitud de la demanda, a
partir de los cuales propone una estrate-
gia de desarrollo regional.

En la propuesta se definen tres me-
dios de integracién: i) la integracion fisi-
ca, mediante carreteras que articulen
los principales ejes regionales confor-
mados por ciudades grandes e interme-
dias; ii) la integraci6n econ6mica, a tra-
vés de la generacion de mas mercado y
mayor divisién del trabajo en ellas; iii)
la integracion estatal v fiscal
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A partir de lo cual &l proyecto legis-
lativo propone cuatro tipos de incenti-
vos para la fusién de regiones: i) incen-
tivos fiscales, que diferencian las regio-
nes integradas de las no integradas, y
que estan sustentados en la capacidad

de autoadministracién de los recursos.

que produzcan y sean captados en la re-
gion; ii) incentivos financieros, que per-
mitirian acceder a recursos para inver-
siones publicas en la regi6n ampliada,
incluyendo la participacién preferente
en formas de financiamiento estatal de
proyectos; iii} incentivos institucionales
y administrativos, que comprenden el
apoyo a la racionalizacién y reingenie-
ria de la nueva administraci6n a través
de la creacion de un Instituto de Admi-
nistracién Regional en manos del CND,
destinado a la formacién de funciona-
rios; iv) incentivos a-la descentraliza-
cién de la inversion privada que inclu-
yen el acceso preferente a créditos de
COFIDE3 y la utilizacién de mecanis-
mos de canje de deuda por inversion.
La propuesta diferencia una etapa
de acondicionamiento de otra de cons-
titucion de las nuevas regiones. En la
primera se crearian las juntas Regiona-
les de Coordinaci6n Intergubernamen-
tal, que serian mecanismos de coordi-
nacién para la integracion de dos o mas
gobiernos regionales. En la segunda eta-
pa se diferenciarian dos momentos: i) la
fusién de dos o mas departamentos co-
lindantes que se realizaria a través de
referéndum en octubre del 2005, 2009
y 2013; ii) el cambio por nica vez de

circunscripcion-de provincias y distritos
mediante referéndum en octubre del
2089. El documento define asi mismo
los pasos y procedimientos para la inte-
gracion. : Co

Mas aila de la propuesta, cuya im-
portancia es innegable, el actual con-
texto macroeconémico es desfavorable
a la integracién regional porque los pre-
cios relativos --como el tipo de cambio
atrasado- no son los mas adecuados, pa-
ra incentivar la inversi6n en productos
que hoy se importan y las tasas de inte-
rés muy altas no favorecen una dindmi-
ca que debiera basarse en la competiti-
vidad y en una mayor especializacién.
La practica ausencia de politicas secto-
riales conspira también en contra. A es-
to deben sumarse las resistencias de
muchas dirigencias politicas nacionales
y departamentales, temerosas de los
efectos de cualquier cambio jurisdiccio-
nal.

Es imposible realizar el primer refe-
réndum de integracién y conformacién
de las regiones en el segundo semestre
del 2004, tal como lo establece la Ley
de Bases. El retraso en la discusién y
aprobacién de la Ley de incentivos para
la Integracién y Conformacién de Re-
giones asi como la ambigiiedad existen-
te en las distintas normas sobre el proce-
so de consulta, hacen inviable dicha po-
sibilidad, lo que sin duda afecta el ritmo
de todo el proceso.

A pesar de estas limitaciones, en las
regiones se han iniciado procesos signi-
ficativos, como la conformacién de la

3 COFIDE: Corporacién Financiera de Desarrollo, Organismo estatal que actiia como ban-
co de segundo piso y canaliza recursos de préstamos internacionales de fuentes multilate-

rales.



lunta de Coordinacién Interregional de
las regiones del Norte y Oriente del Pe-
rd, integrada por Amazonas, Cajamarca,
Piura, Lambayeque, San Martin y Tum-
"bes, que funciona como un ente cole-
giado. Entre sus acuerdos mas significa-
tivos estd el planteamiento de llevar
adelante una licitacién internacional
para la ejecucién del Corredor Intero-
ceénico Nor Oriental mediante la con-
cesién de carreteras y puertos.

De igual manera, resulta positivo
que los departamentos de Ica, Ayacucu-
che, Cusce, Apurimac y Huancavelica
formen una unidad de trabajo relativa-
mente integrada, alrededor de la explo-
tacion del gas de Camisea. En la pers-
pectiva de la eventual creacion de la
Macroregi6n Centro Oriental, los presi-
dentes regionales de Ancash, Hu&nuco
y San Martin vienen avanzando en la
discusion del proceso y han acordado la
construccion de la carretera Chimbote-
Sihuas-Huacrachuco-Uchiza. Esta dina-
mica aparece mas lenta y con mayores
dificultades, parad6jicamente, en el sur
del pais, donde antes del proceso de
descentralizacion se observaban los
mayores avances.

Ordenamiento territorial y los planes
de desarrollo departamental

Un instrumento que debiera contri-
buir al proceso de integracién, que to-
dos los actores reconocen como indis-
pensable, es el planeamiento regional.
En esa perspectiva, los planes de desa-
rrollo regional, ademas de servir de ba-
se de los presupuestos participativos,
debieran servir para construir los proce-
sos de integracién como forma de desa-
rrollo regional. Lamentablemente hasta
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hoy sirven para identificar, canalizar e
institucionalizar la demanda de las dis-
tintas circunscripciones, pero no consti-
tuyen instrumentos de gestion de un te-
rritorio ni permiten gobernar su desa-
rrollo.

Manuel Dammert identifica un con-
junto de limitaciones al actual esquema
de elaboraci6n de estos planes, en pri-
mer lugar, son instrumentos que ven el
desarrollo desde la perspectiva del Esta-
do y sus inversiones y no desde la 16gi-
ca de la sociedad y las innovaciones
que ésta aporta. En segundo lugar, los
planes no vinculan ventajas comparati-
vas con ventajas competitivas y tienen
una visién restringida del territorio a su
localizacién fisica antes que espacios
de construccion social.

En tercer lugar lo mas importante, en
la perspectiva que nos interesa en este
balance, la mayoria de los planes se
centra en los prepios departamentos y
en la delimitaci6n politico-administrati-
va y no formulan su desarrollo articula-
dos a un ambito territorial mas amplio
en lo que se refiere a infraestructura ba-
sica, mercados, identidad socio cultural
u ofertas productivas. Por lo demas, los
planes no estén organizados por escala
de inversi6n sino que orientan la parti-
cipacion ciudadana hacia una l6gica de
fragmentacion distributiva,

A pesar de estas limitaciones los pla-
nes son, sin duda, un avance en el sen-
tido de poner en la agencia la importan-
cia de la planificacion para el desarro-
llo, promover el involucramiento de los
diversos sectores sociales, econ6micos
y politicos en la construcci6n de un pro-
yecto compartido, asi como hacer de la
concertacién un instrumento estratégico
para la definicion de politicas publicas
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con un horizonte de mediano y largo
plazo. Es necesario trabajar sobre las li-
mitaciones para que estos procesos e
instrumentos resulten Gtiles para gene-
rar una nueva dinamica de integraci6n
territorial. Se trata de profundizar y me-
jorar el proceso y las capacidades de los
principales actores de la sociedad y el
Estado regional y local.

Desempeiio de los gobiernos regionales

De acuerdo a su ley de creaci6n los
Gobiernos Regionales (GR), éstos estan
conformados por tres Grganos: el ejecu-
tivo (Presidencia y Gerencias), el legis-
lativo (Consejo Regional) y el Consejo
de Coordinacién Regional (CCR), espa-
cio de concertacién y consulta con la
sociedad civil. En este capitulo del ba-
lance queremos analizar al ejecutivo re-
gional a partir de su gestién presupues-
tal y de su polftica frente a la transpa-
rencia, la rendicién de cuentas y la par-
ticipacién ciudadana. igualmente que-
remos analizar el desempeiio del Con-
sejo Regional.

Gestion presupuestal

Uno de los problemas mas algidos
que enfrentaron los GR durante el afo
2003 fue la falta de proyectos de inver-
si6n que contaran con la declaraci6n de
viabilidad de parte del Sistema Nacio-
nal de Inversi6n Publica (SNIP). La im-
plementacién de este sistema encontr6
a los nuevos GR con muy pocos proyec-
tos que reunieran los criterios exigidos,
pero también con recursos humanos po-
co calificados en la formulaci6n y eva-
luacién de proyectos. Por ello, por lo
menos los seis primeros meses se dedi-

caron a formular y reformular proyec-
tos. Ante esta suerte de entrampamiento
que provocé el proceso de calificacién
de proyectos, el Ministerio de Economia
y Finanzas -MEF-, tuvo que emitir una
resolucién ministerial que transfirié po-
der de decisién y autonomia a los GR
para calificar los proyectos de inversi6n
hasta por un monto de 2 millones de so-
les.

Esta medida, asociada a los esfuer-
zos de capacitacién del personal técni-
co desplegado por los gobiernos regio-
nales, llevé a que la ejecuci6n de las in-
versiones tomara un buen ritmo en los
Gltimos tres mesesdel afo. La ejecucién
acumulada del presupuesto de inversio-
nes en las regiones pas6 de 66% a fines
de septiembre a 120% al finalizar el
ano.

La inclusi6n de la valorizacion de
las exoneraciones tributarias en el pre-
supuesto de inversi6én de los GR fue una
fuente de distorsi6n y de confusién en
las regiones. Las estadisticas oficiales
del presupuesto de inversi6n que mane-
jan los funcionarios regionales incluye,
por disposicion legal, estas exoneracio-
nes tributarias y, de este modo, subesti-
ma artificialmente los porcentajes reales
de ejecucién presupuestal.

Los calendarios de compromisos
acumulados —es decir, las solicitudes de
gasto- de las inversiones y de los gastos
en bienes y servicios de los GR son, por
lo general, superiores a la ejecuci6n
presupuestal en porcentajes que oscilan
entre 5 y 10%. Esto no sucede con los
gastos de personal, las obligaciones so-
ciales ni con los gastos previsionales.
Esta situacion es producto, en parte, de
los retrasos en la autorizaci6n del calen-
dario por parte del MEF. que deja muy



poco tiempo para la ejecucién del gas-
to, pero también se debe a las limitacio-
nes en la capacidad de gasto de los GR.

Acceso a la informacién y transparen-
cia

Durante el afio 2003 se constata al-
gunas sefales positivas en el acceso a la
informacion. Luego de iniciales resis-
tencias, sea por desconocimiento de la
ley o por actitudes de “secretismo”, en
el comportamiento de los funcionarios y
autoridades publicas, se ha ido mejo-
rando en este campo. La ley de transpa-
rencia y las iniciativas de vigilancia ge-
neradas desde la sociedad civil han
contribuido en este inicial cambio. Sin
embargo el comportamiento de los GR
ha sido heterogéneo. Tenemos desde
gobiernos que mantuvieron una actitud
transparente a lo largo del afio, otros
que mostraron capacidad de mejorar su
desempeiio inicial, asi como otros en
los que persisten serias deficiencias pa-
ra hacer una gestion transparente y faci-
litar el acceso a la informacién a la so-
ciedad civil.

La puesta en marcha de mecanismos
de transparencia en la gestion de los GR
avanza con lentitud. Los GR han avan-
zado muy poco en establecer mecanis-
mos regulares de difusion de la informa-
cién presupuestal, politica, normativa y
administrativa. Si bien la mayoria de los
GR ha instalado sus portales de transpa-
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rencia, éstos muestran serios vacios de
informacion.

El balance anual del sistema Vigila
PerG4 muestra que Lambayeque es la
experiencia mas avanzada en cuanto a
la transparencia y acceso a la informa-
cion. Los GR de Piura, Ucayali y Are-
quipa presentan su informacién presu-
puestal y politico-normativa en sus por-
tales de transparencia, lo que no haceel
resto de gobiernos regionales observa-
dos. Ica y Huancavelica son los GR que
al 20 de enero del 2004 no han logrado
siquiera instalar su portal de transparen-
cia.

Para atender las demandas de infor-
maci6n de parte de la sociedad civil, se
requiere no sélo un cambio en el com-
portamiento de los funcionarios y auto-
ridades, que no estan habituados a “ren-
dir cuentas” de su gesti6bn y menos a
compartirla con el puablico, sino tam-
bién en los sistemas organizativos para
que incorporen estas nuevas demandas
asi como los recursos financieros nece-
sarios, tanto en la estructura del Estado
como en los presupuestos regionales y
locales.

La rendicién de cuentas

El marco normativo de la descentra-
lizacién considera la rendicion de cuen-
tas como un principio fundamental para
una adecuada gestién regional. Segin la
legislacion, el GR deberia realizar, co-

4 Vigilia Perd: es un sistema de Vigilancia Ciudadana del proceso de descentralizacion, del
Proyecto Participa Perd, un consorcio de ONGs. Sus fuentes de informacion son los por-
tales de transparencia de las entidades pablicas, funcionarios publicos del gobierno Cen-
tral y de los Regionales e infarmantes claves.
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mo minimo, dos audiencias durante el
afio con el fin de dar a conocer las me-
tas programadas y los avances logrados,
asi como sefialar las dificultades encon-
tradas. La mayor parte de GR cumpli6
con la realizacion de la dos audiencias
publicas. De las regiones involucradas
en el sistema Vigila Perd, el GR de An-
cash fue el Gnico que incumpli6 con es-
ta medida. Sin embargo, en la mayoria
de las doce regiones analizadas, las au-
diencias se realizaron con-deficiencias
en la convocatoria, en los contenidos
abordados, sin tener un reglamento que
ordene su desarrollo, se limitaron a una
enumeracion de. las actividades realiza-
das, sin un esquema ordenado que per-
mitiera contrastar metas programadas y
logradas. Se presentaron listados de
obras en ejecucion y por realizarse, sin
establecer mayor relacién con los pla-
nes concertados de desatrollo.

Por el lado de la sociedad civil, la-

participacién también dej6 mucho que
desear, con frecuencia se redujo a le-
vantar quejas, reclamos y pedidos al
GR. Esta situacion refleja la debilidad y
la fragmentacion de las organizaciones
sociales.

La participacién ciudadana

El comportamiento de las Gobiernos
Regionales frente a la participaci6n ciu-
dadana es mas que heterogéneo. En su
mayor parte se observa poca disposi-
cién para promover la participaci6n
ciudadana; en la practica, se limitan a
cumplir con lo dispuesto por las normas
y responden de manera reactiva frente a
las iniciativas que provienen de la so-
ciedad civil. Una mirada al reporte
anual de Vigila Perd permite identificar

. diferentes actitudes frente al tema. El GR

de Lambayeque ha promovido 13 espa-
cios de encuentro y concertacién con
organizaciones sociales y productivas.
Todos ellos cuentan con reconocimien-
to formal y abarcan a diversos sectores
representativos de la poblacién. £l GR
de Huancavelica tambign ha mostrado
mayor apertura e iniciativas de acerca-
miento con la sociedad civil.

LUos GR de San Martin y Ucayali han
procesado cambios favorables hacia la
participacién ciudadana; avances en los
gobiernos de Piura e Ica, donde se han
producido y formalizado algunos espa-
cios de encuentro con diversas institu-
ciones y colegios profesionales, asi co-
mo con productores agropecuarios con
presencia regional. En Piura, el GR tra-
baja de manera permanente con el Gru-
po de Competitividad Regional y en Ica
se hari realizado foros para tratar temas
de competitividad y mercado, con acto-
res como la Asociacion de-Agricultores,
la Camara de Comercio y la Universi-
dad Nacional de Ica. En_este dltimo ca-
so se trata de espacios transitorios. -

En Arequipa, Cajamarca, junin y La
Libertad son pocos los espacios de en-
cuentro. La gran mayoria ha sido pro-
movida por esta Gitima y tiene caracter
transitorio e informal. No se han identi-
ficado iniciativas de encuentro con las
organizaciones sociales y productivas
promovidas por las autoridades regiona-
les. En el caso del GR de Ancash es cla-
ra su actitud desfavorable respecto de la
participacién ciudadana.

Los espacios de encuentro entre la
sociedad civil y los GR que se confor-
man alrededor de la formulacion de los
planes concertados de desarrollo regio-
nal y'ios presupuestos participativos son



los més destacables. En esta etapa son
las organizaciones de la sociedad civil,
junto con las MCLCP3, las que promue-
ven estos espacios. Los GR acogieron
esta iniciativa de distintas maneras: al-
gunos, colaborando activamente en el
proceso (como Lambayeque); otros, con
una actitud que no facilité la coordina-
cion con las instancias involucradas
(como Ancash).

Los consejos regionales

El desempefio de los Consejos Re-
gionales (CR) ha tenido, en cuanto a
produccién normativa, un nivel medio
bastante modesto. Los doce Gobiernos
Regionales observados por el sistema
Vigila Perd han producido un total de
155 ordenanzas; la produccién de
acuerdos ha sido abundante y variada.
Cabe aclarar que este desempefio co-
rresponde a una situacién en la cual los
GR no han recibido ain las competen-
cias en materia de agricultura, turismo,
medio ambiente, mineria, educacién y
salud, previstas para la tercera y cuarta
etapa del proceso. A pesar de ello los
CR, han emitido ordenanzas en algunos
de estos temas, en concordancia con las
competencias establecidas en el marco
normativo de la descentralizacion.

La mayor parte de ordenanzas (36%)
se orienta a definir aspectos organizati-
vos y de administracién de los Gobier-
nos Regionales. Asi, la producci6n nor-
mativa se enfoc6 en la aprobacién de
medidas como el reglamento interno
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del CR, la estructura organica y el regla-
mento del GR, asi como en la fijacién
de remuneraciones y dietas para el pre-
sidente regional y los consejeros. Debe
entenderse que la elevada proporcion
de este tipo de ordenanzas responde a
una primera etapa del proceso de des-
centralizacién, que corresponde a la
instalacion y organizacion de los GR.

Hemos registrado 23 ordenanzas en
las doce regiones vinculadas a la parti-
cipacion ciudadana, de las dos terceras
partes responden a la aprobaci6n del re-
glamento interno del CCR, del presu-
puesto participativo y del plan concerta-
do de desarroilo. Sélo seis ordenanzas
buscan propiciar o institucionalizar es-
pacios participativos adicionales, como
es el caso de Lambayeque con las me-
sas de concertacion sectoriales o en Piu-
ra, que llama a la sociedad civil a pre-
sentar proyectos de desarrollo. Los pro-
yectos de inversion, la promocién de las
inversiones y el desarrollo econ6mico
han sido temas de interés en varias re-
giones, entre las que destacan Piura,
Arequipa y Cajamarca. En junin, Huan-
cavelica y especialmente, Ancash el de-
sempeiio del CR ha sido muy pobre con
una produccién normativa exigua. Se
tocan temas muy variados, generalmen-
te de poca relevancia como saludos
protocolares. Abundan también los pe-
didos de mayores recursos financieros a
las autoridades del gobierno central.

En cuanto al desempefio del CR en
su rol fiscalizador, éste ha sido muy li-
mitado por dificultades en el acceso a la

5 Mesa de Concertacién de Lucha contra la Pobreza, tiene 12 representantes del Estado, cin-
co representantes de organizaciones sociales, dos de las ONG, tres de las municipalida.
des, dos de las iglesias, dos de las agencias cooperantes en la lucha contra la pobreza y

un empresario.
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informacion y por falta de experiencia.
En varias regiones, entre ellas Arequipa,
Ancash, La Libertad, Cajamarca y Cusco
se han presentado quejas porque los
funcionarios del GR no les brindaron la
informacién necesaria, lo que limit6 su
actividad fiscalizadora. Algunos Conse-
jeros han empezado a realizar acciones
de seguimiento de las inversiones que el
GR ejecuta en sus provincias.

En suma, los Consejos Regionales
estdn conformados, por lo general, por
personas con escasa experiencia legisla-
tiva previa, tienen limitado conocimien-
to de la normatividad que rige la mar-
cha de los GR y desempefian su fun-
cién, huérfanos de asesoria técnica. El
ano 2003 ha sido, en ese sentido, el ini-
cio de un proceso de aprendizaje que
puede ser bastante lento.

Descentralizacién y presupuesto

Una simple comparacién de la es-
tructura del presupuesto nacional por
nivel de gobierno de los afios 2002 al
2004 muestra que el Gobierno Central
sigue controlando mas de las 3/4 partes
del presupuesto total. Los Gobiernos
Reginnales han aumentado su participa-
ci6n de 13% a 15% debido a la wransfe-
rencia de la responsabilidad del pago de
planillas de los sectores Educaci6n y Sa-
lud. Los Gobiernos Locales incrementan
su participacién de 5% a 8% entre el
2003 y el 2004, por la transferencia de
los programas sociales que se inicié ti-
midamente a fines el 2003 y debe pro-
fundizarse en el 2004. Considerando
que el nimerc de municipalidades
acreditadas por el CND es menor al es-
perado, se prevé que las transferencias
programadas y consideradas en la ley

del presupuesto se concretaran sélo par-
cialmente.

De los 1.119 millones de soles que
aparecen en la cuenta de las municipa-
lidades, provenientes de los recursos or-
dinarios destinados al financiamiento
del Vaso de Leche, de los programas so-
ciales de lucha contra la pobreza, asf
como de los vinculados con los proyec-
tos de infraestructura social y producti-
va, s6lo seran realmente administrados
por las municipalidades unos 75 millo-
nes, correspondientes a 241 municipali-
dades distritales y 67 provinciales acre-
ditadas. Las municipalidades tendran,
por tanto, que devolver al Ministerio de
la Mujer y Desarrollo -MIMDES- para
su administracién, alrededor de 85% de
los recursos que les han asignado en el
presupuesto 2004, con lo cual la parti-
cipaci6n de los Gobiernos Locales en el
presupuesto nacional serd de 6% y no
del 8%.

El concepto de “Presupuesto Poten-
cialmente Descentralizable” permite un
mejor anélisis territorial del gasto publi-
co y ayuda a tener una mirada mas pre-
cisa del nivel de centralizacién existen-
te en el presupuesto. Para ello, hay que
restar del presupuesto nacional los gas-
tos que no se descentralizaran, tales co-
1o el pago de la deuda, los gastos de
lus instituciones del Poder Ejecutivo y
Legislativo, los del Poder judicial, asi
como los gastos previsionales, que
constituyen obligaciones contraidas por
el fstado en cada nivel de gobierno.

Restando estos gastos, el presupues-
to pasa de S/. 40.892 millones a
§/.1 7.087 milllones. Esta suma equivale
a 41% del presupuesto. Considerando
que ran parte de este monto queda en
manos del Gobierno Central, es claro



que existe un amplio margen para la
descentralizacién presupuestal en los
préximos afios. Pero también se consta-
ta que la magnitud de este presupuesto
descentralizable resulta, a todas luces,
reducida.

En todos los sectores existen proyec-
tos de inversién de dimensién local y re-
gional que son ejecutados por las enti-
dades del Gobierno Central. De los
6.411 millones de soles presupuestados
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en el 2003 para inversiones, el Gobier-
no Central se hizo cargo de 71% (S/.
4.543 millones), los gobiernos locales
de 21% vy, finalmente, qued6 8% para
los Gobiernos Regionales. El nivei de in-
versiones del Gobierno Central es nue-
ve veces el nivel de los 25 Gobiernos
Regionales. En el cuadro siguiente se
muestran las cifras correspondientes a
las 12 regiones observadas por sistema
Vigila Perd.

Comparacion del nivel de Inversién del Gobierno Central y de los
Gaobiemos Regionales en el presupuesto de apertura 2003

Regién Gob. Regional Gob. Central GC/GR
Cajamarca 10.867.299 200.434.898 18.4
Ancahs 12.802.189 224.877.969 17.6
Lambayeque 4.325.159 66.070.133 153
Junin 15.299.388 182.386.860 1.9
San Martin 6.314.175 65.107.712 10.3
Arequipa 14.478.019 139.522.007 9.6
La Libertad 14.877.580 120.978.363 8.1
Piura 26.363.997 186.480.471 7.1
Ica 6.884.291 45.582.881 6.6
Cusco 32.154.762 174.800.376 5.4
Huancavelica 22.841.720 89.100.722 3.9
Ucayali 34.396.165 115.057.039 33
Total 201.604.744 1.610.396.158 8.0

Fuente: SIAF. Eiaboracion: Vigila Perg

Es bueno senalar que, al cierre del
ano 2003, los Gobiernos Regionales
mostraron una mayor ejecucién de los
gastos de capital que el Gobierno Cen-
tral (GC). La ejecucién alcanzada por
los GR del pais fue 120% del presu-
puesto de apertura, mientras que del GC
la ejecucién alcanzé sélo 77%. Contri-
buy6 a este resultado el hecho que los
GR tuvieron preeminencia para recibir
los escasos fondos de las privatizacio-
nes. Se trata de un indicador relevante
en términos del disefio de la estrategia

de transferencia de competencias y re-
cursos.

En ambos niveles de gobierno, los
presupuestos de inversién se ejecutaron
a ritmo lento durante el primer semestre
del aio; en el tercer trimestre el ritmo se
aceler6 de manera significativa. Tres
factores explican este hecho:

La declaraci6n de viabilidad de los
llamados “proyectos en proceso de
viabilidad”. demor6 hasta agosto y
septiembre
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- La transferencia de los grandes
proyectos de irrigacion a los GR

- Lapolitica dei MEF de “hacer caja”
durante los primeros trimestres pa-
ra desembolsar los recursos para
inversiones solo hacia finales de
ano, cuando tiene certeza de los
recursos disponibles

Un tema vinculado con la calidad
del gasto publico es el efecto que tiene
esta suerte de “embalse” de la ejecucion
presupuestal en los dltimos meses del
ano. En parte, casi todos los GR queda-
ron con gastos autorizados sin ejecutar
por este problema,

Avance de la Ejecucion Presupuestaria de las
Inversiones de los GR por trimestres
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La ejecucion presupuestal acumula-
da a diciembre 2003 en los rubros Per-
sonal y obligaciones sociales y Gastos
Previsionales super6 ampliamente las
cifras de) presupuesto de apertura. Este
hecho se explica, en el primer caso, por
los incrementos salariales no previstos
que recibieron los maestros y los traba-
jadares del sector salud luego de una
prolongada huelga, y también por las
transferencias de gastos de capital para
el pago de planillas que el Congreso au-

toriz6 a los sectores y los GR mediante
la Ley 27879. En el segundocaso, porel
pago de los devengados fraccionados a
los cesantes y jubilados hasta por un
monto equivalente a 50% de la pension
mensual,

La inclusién de la valorizacion de
las exoneraciones tributarias inflaba ar-
tificialmente el presupuesto de inver-
sién de los gobiernos regionales con re-.
cursos que, finalmente fueron inexisten-
tes. Se puso en manos de las nuevas au-



toridades regionales la decisi6n de eli-
minar algunas exoneraciones tributa-
rias, cuyo aporte al desarrollo regional
es discutible, a cambio de tener mayo-
res recursos para inversién. Se estima,
por ejemplo que por la eliminacién del
crédito fiscal especial y del reintegro tri-
butario del Impuesto General a las Ven-
tas —IGV-, la Regi6n San Martin podria
recaudar anualmente unos 24 millones
de soles, lo que significa 34% del presu-
puesto que tuvieron para inversiones el
GCy el GR juntos el afio 2003. Porello,
un punto de agenda importante hacia
futuro para el afio sera analizar y eva-
luar qué exoneraciones tributarias po-
drian eliminarse sin afectar significativa-
mente el costo de vida de las mayorias.
Los Gobiernos Regionales de San Marin
y Amazonas han avanzado en tomar es-
ta decision y la propuesta esta ahora en
manos del Congreso.

La descentralizacién fiscal

Un tema crucial para la integracion
regional es sin ninguna duda el fiscal.
La capacidad de recaudacién tributaria
a nivel del Gobierno Central llega ape-
nas a 14% del PBI, mientras que la me-
dia regional esta en 24%. Peor ain, el
gobierno reserva tres puntos de ese 14%
para el pago de la deuda externa e inter-
na, tres puntos para defensa nacional y
seguridad, dos puntos para los gastos
del gobierno central y, de los 6 puntos
descentralizables, 4.5 corresponden a
gasto corriente, lo que deja apenas
1.5% del PBI para inversién publica. La
limitada capacidad estatal para cobrar

6 Fondo de Compensacién Regional
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impuestos, que se refleja en la elusién,
la evasién y las exoneraciones tributa-
rias es dramética, De allf la urgenciay la
trascendencia de la descentralizacién
fiscal.

El Decreto Legislativo de Descentra-
lizacién Fiscal, aprobado a inicios del
2004, tiene como objetivo central regu-
lar la asignacién de las principales fuen-
tes de ingresos de los Gobiernos Regio-
nales, a fin de asegurar el cumplimiento
de las competendencia y funciones
transferidas y de aquellas que se les
transferirdn. Este dispositivo retrocede
en varios aspectos con aquellos con-
templados en la propuesta inicialmente
presentada al Congreso a mediados del
2003.

Asi, por ejemplo, el proyecto origi-
nal establecia que el valor integro del
Impuesto Especial de Solidaridad, du-
rante su vigencia, se destinarfa al finan-
ciamiento del FONCORS. En el aproba-
do se elimin6 esta fuente para dicho
Fondo; al definir las etapas en la asigna-
ci6n de ingresos a los gobiernos regio-
nales, precisaba claramente la fecha de
inicio de aquéllas; asf la segunda etapa
se iniciaba en el 2004 vy la tercera en el
2006, mientras que en el vigente no se
precisa ninguna fecha.

Al establecerse que después de una
primera fase en la que se transfieren
proyectos y programas, asf como de una
segunda en la que se pone en funciona-
miento el FONCOR, en una tercera eta-
pa cada regi6n actual retendra 30% de
lo que se genera en su circunscripcién,
retencién que alcanzara a 60% de lo tri-
butado para aquéllas que surjan del pro-
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ceso de integracion y conformacion de
regiones. Creemos que el Decreto Legis-
lativo debi6 expresar ur:a clara voluntad
politica de descentralizacién fiscal que
tenia que expresarse en montos y plazos
precisos. Retener 70% de lo recaudado
en manos del Gobierno Central y no de-
finir las fechas de las etapas no son se-
fales en esa perspectiva.

Mas alla de la definicién de porcen-
tajes, encontramos un problema grave
en la metodologia que se emplea para
calcular las transferencias. La SUNAT?,
que de acuerdo al Proyecto del decreto
mencionado tiene esta responsabilidad,
trabaja con la tributacién legal que se
registra en cada departamento. A partir
de ella, se concluye que los impuestos
internos que paga la regién Lima repre-
sentan 88% del total de lo que se recau-
da en el pais, lo que hace que la presi6n
tributaria en dicha regi6n ascienda a
19% de su PBI, bastante por encima del
promedio nacional que es de 2%.

Estos céalculos tienen por lo menos
tres limitaciones serias que los distorsio-
nan: i) las grandes empresas mineras y
petroleras, entre otras, estan domicilia-
das fiscalmente en Lima, mientras sus
centros de produccién estan ubicados
en otras regiones del pais; ii) el impues-
to selectivo al consumo-que se paga por
los combustibles, las cervezas y los ci-
garrillos es declarado por las empresas
en Lima y asi lo consigna la SUNAT; no
se registra el impuesto en las regiones
en las que se consume el producto; iii)
otro tanto ocurre con el impuesto gene-

ral a las ventas de las empresas domici-
liadas en Lima que, sin embargo, ven-
den en todo el pafs, como puede ser el
caso de Telef6nica, por ejemplo.

Efrain Gonzales de Olarte® en su es-
tudio nos ofrece una mejor aproxima-
ci6n a la realidad, calculando la tributa-
cién efectiva a partir del PBI elaborado
por el INEl para cadaregién, como pue-
de verse en el cuadro siguiente. Asi en
Lima no se tribut6 88% del total recau-
dado, sino solo un 45%, que casi co-
rresponde a su participacién en el PBI
nacional.

Con esta metodologia hasta los de-
partamentos més pobres como Apuri-
mac, Amazonas y Ayacucho, aparecen
con una tributacién efectiva que supera
en 10 veces su tributacion legal, notable
en el caso de la regi6n Moquegua don-
de realiza sus operaciones la empresa
minera Southern, la cual en el indicador
oficial aparece con una tributacion legal
de s6lo 23 millones de soles. Si bien el
uso de este método de célculo podria
tener costos administrativos mayores,
creemos que es bastante mas transpa-
rente y equitativa y es més descentralis-
ta.

Llama la atencion la ausencia que se
observa en todo el texto del Decreto de
cualquier menci6n al tema del canon
minero y el canon petrolero, éste es un
tema sustantivo para una real descentra-
lizacion fiscal en el pais. De alli la im-
portancia que tiene una necesaria deli-
mitacién de la estructura del sistema tri-
butario nacional.

7 Superintendencia Macional de Administracion Tributaria, organismo estatal encargado del
cobro vy fiscalizacién de los tributos e impuestos.

8 Ob.cit
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Tributacién en el Perd 2001 (millones de soles)

Departamento Tributacién legal Tributacién efectiva Diferencia
Amazonas 4.1 85.23 81
Ancash 97.4 602.82 505
Apurimac 7 99.40 92
Arequipa 635.7 1.022.55 387
Ayacucho 14.5 177.87 163
Cajamarca 82.5 598.76 516
Cusco 113.4 486.63 373
Huancavelica 39 191.24 187
Huanuco 17.5 243.42 226
ica 104.1 441.38 337
Junin 96.1 671.10 574
La Libertad 248.2 826.93 579
Lambayeque 1133 611.51 498
Lima y Callao 15.821.7 8.981.31 -6.840
Loreto 74.0 440.24 366
Madre de Dios 5.9 83.01 77
Moquegua 23.5 285.12 262
Pasco 14.2 22291 209
Piura 312.8 697.59 385
Puno 50.3 425.50 375
San Martin 29.7 280.60 251
Tacna 86.5 317.82 231
Tumbes 10.6 89.98 79
Ucayali 94.8 179.69 85
Total 18.061.6 18.061.59 0

Balance de la participaciéon ciudadana
en la descentralizacion

Una de las dimensiones mas impor-
tantes del proceso de descentralizacion
en curso es la participacién y el control
ciudadano. A pesar de las limitaciones y
restricciones que se observan, se han
dado algunos pasos en la implementa-
cién del componente participativo de la
reforma. En esta perspectiva, {a descen-
tralizacién constituye un aporte a la ne-
cesaria democratizacién del Estado asi
como a la modificacién de su vincula-
ci6n con la sociedad civil.

La legislacion aprobada en el con-
texto del proceso de descentralizacion,
si bien consagra principios generales de
participacién de la sociedad civil, la res-
tringe a una l6gica eminentemente con-
sultiva (Consejos de Coordinacion Re-
gional y Consejos de Coordinacién Lo-
cal), vinculada a los procesos de formu-
lacién de planes de desarrollo concerta-
dos y a la definiciébn de presupuestos
participativos, buscando incorporar de
alguna forma un conjunto de practicas
que fueran alentadas fundamentalmente
por la sociedad civil.
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La tradicional resistencia de la clase
politica a la participaci6n ciudadana se
evidenci6 en el debate de ambas leyes
en el que se opusieron permanentemen-
te a los temas de representacion y parti-
cipacién. Hay que sefialar, sin embargo,
que en dicho debate fueron muy limita-
das las voces que se alzaron desde la
sociedad para presionar por la incorpo-
racion de la participacién; éstas se limi-
taron a colectivos de ONGs, a las mesas
de concertacién y unos pocos académi-
cos. Ello habla también, en consecuen-
cia, del débil interés inicialmente mos-
trado por la sociedad civil en la materia.

Actualmente, la Comisién de Des-
centralizacién y Modernizacién de la
Gestion del Estado se encuentra deba-
tiendo una propuesta de Ley de Partici-
paci6én y Control Ciudadano que podria
ser presentada al pleno del Congreso. La
situacion que se observa no es muy dis-

tinta a la antes descrita. S6lo algunos
congresistas y unas pocas redesde la so-
ciedad civil intercambian puntos de vis-
ta y propuestas sobre la materia, a pesér
de la importancia que tiene la norma
que pretende sintetizar los principales
dispositivos existentes en este campo.

La conformacién de los CCR

El proceso de constitucion de los
Consejos de Coordinacién Regional
—CNR- fue una de las primeras “prue-
bas” sobre la disposicién de los gobier-
nos regionales a la participacién ciuda-
dana. Al no aprobar el Consejo Nacio-
nal de Descentralizacion -CND- un re-
glamento Gnico para la conformacién
de los CCR, los distintos gobiernos sub-
nacionales se vieron en la obligaci6n de
hacerlo. El ritmo del proceso fue desi-

gual y heterogéneo. Los primeros CCR
{Arequi y Loreto) fueron elegidos en
marzo del 2003 y los dltimos (unin y
Cusco), entre fines de julio y mediados
de agosto. Ello a pesar de que la Ley
28013 fij6 el 30 de junio como fecha
maxima para su instalacién.

En general, las normas establecidas
por los Gobiernos Regionales fueron
bastante. exigentes en los requisitos de
formalizacion y registro de las organiza-
ciones participantes. El gobierno de
Arequipa no aprob6 ninguna norma es-
pecifica, los de Ica y Junin no llegaron a
aprobar formalmente ninguna norma al
respecto y, Ancash, Huanuco, Pasco y
Piura aprobaron modificaciones a las
normas que dictaron inicialmente, El
anico gobierno regional que dicté nor-
mas contemplando y regulando la parti-
cipacién de miembros invitados al CCR,
en la perspectiva de su ampliaci6n, fue
el de Lambayeque.

A pesar de las restricciones a la par-
ticipacién de las organizaciones socia-
les en los CCR, tales como la faita de in-
formacién, la exigencia de requisitos
exagerados de formalizacion y registro,
las convocatorias restringidas y apresu-
radas, entre otras, el ndmero de organi-
zaciones inscritas para participar en el
proceso fue relativamente significativo
aunque en algunos departamentos, co-
mo Pasco, Tumbes, Ayacucho, Ucayalli,
Amazonas e Ica, resulté extremadamen-
te pobre.

De acuerdo a la ley, 40% de los
miembros del CCR deben ser represen-
tantes sociales, mientras que 60% de los
miembros corresponde & los alcaldes
provinciales. Para el caso de regiones
con menos de siete provincias. La De-
fensoria del Pueblo propuso invitar, al



menos a un alcalde distrital por provin-
cia a fin de incrementar el namero de
representantes sociales. Once gobiernos
regionales acogieron la propuesta
(Amazonas. Cajamarca Callao, Huanca-
velica, Junin, Lambayeque, Loreto, Mo-
quegua, Pasco, Tacna y Ucayali).

Los Gobiernos Regionales, en sus re-
glamentos para las elecciones de los re-
presentantes sociales de su circunscrip-
cién al CCR, tuvieron la posibilidad de
fijar o no cuotas tanto para mujeres co-
mo para representantes indigenas. Los
GR que establecieron cuotas para muje-
res fueron Callao, Cusco, Huancavelica,
Huénuco, La Libertad, Moquegua, Pas-
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co, Piura, San Martin, Tacna y Ucayali,
mientras que para representantes de los
pueblos indigenas lo hicieron Cajamar-
ca, Cusco, Huanuco, Pasco, San Martin
y Ucayali.

La elecci6on de los 170 representan-
tes a los CCR convocé6 a distintas orga-
nizaciones sociales. El porcentaje mas
significativo entre las organizaciones
elegidas es el de aquellas de empresa-
rios y productores (30.6%). De acuerdo
a la ley a este segmento debfa corres-
ponderle un tercio de la representacion.
El cuadro siguiente muestra los repre-
sentantes sociales en los CCR, seguin or-
ganizacién:

Cuadro de representantes sociales ante CCR por organizacién

Tipo de organizaci6n Numero Porcentaje (%)
Organizaciones de empresarios y productores 52 30.6
Organizaciones agrarias, laborales y vecinales” 35 20.6
Colegios profesionales 21 12.4
Organizaciones de mujeres 14 8.2
ONGs 14 8.2
Universidades e institutos superiores 14 8.2
Organizaciones campesinas y nativas* 13 77
Otros 7 4.1
TOTAL 170 100

FUENTE: Defensorfa del Pueblo

* En sentido estricto las organizaciones del sector agrario son 42.

Como resultado de las limitaciones
en la manera como se realizé el proce-
so electoral de los CCR, cerca de 40%
de las provincias carecen de representa-
cién porque no llegaron a inscribir orga-
nizaciones. Los casos mas draméticos
son los de Puno y Cusco, en los que
75% de las provincias quedaron fuera,
mientras que Apurimac, Junin, Loreto.
Madre de Dios y Tumbes, por el contra-
rio, lograron incorporar a todas sus pro-

vincias. Esto se explica en muchas re-
giones por la falta de disposicion de los
gobiernos regionales hacia la participa-
ci6n de la sociedad civil en su gestion.

En 18 gobiernos regionales, aunque
de manera heterogénea, se han aproba-
do distintas normas y ordenanzas que
buscan precisar la participacién ciuda-
dana alrededor de los planes de desa-
rrollo concertados y los presupuestos
participativos. ademas de las normas de
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eleccion y de funcionamiento interno
de los CCR.

Balance de los Cdnseios de Coordina-
cion Regional CCR

€En los-12 GR observados por el sis-
tema Vigila Perd podemos sefalar que
el desemperio de los CCR ha sido bas-
tante diferenciado pero, en general, po-
bre; instalados con retraso, adolecen de
varios problemas, entre ellos:

- Cuestionamientos a su composicién
y representatividad, producto de
una inadecuada reglamentacién pa-
ra la eleccién de sus miembros.

- Hay claros indicios de pérdida de
interés en los miembros electos por-
que su caracter consultivo y no vin-
culante los presenta como prescin-
dibles y con escasa posibilidad de
incidencia, salvo si hay voluntad
potitica del presidente regional.

- Los representantes de la sociedad
civil deben asumir los costos de su
participacién como son el transpor-
te y el alojamiento, entre otros. Hay
reuniones convocadas que no se {le-
varon a cabo por falta de quérum.

- No hay claridad de c6mo debe fun-
cionar y cémo debe organizarse el
CCR para desempeiiar sus funcio-
nes.

- Falta de voluntad politica de las au-
toridades regionales para convocar
y dinamizar este espacio.

La rnayoria de CCR se instal6 entre
los meses de mayo y julio del 2003.
Fanto la convocatoria coma la eleccién
de sus miembros, asi como la sesién de
instalacion, se llevaron a cabo de forma

apresurada. Una consecuencia fue el li-
mitado alcance de las convocatorias,
que se expresd en una composicion de
los CCR poco representativa de los di-
versos ambitos de la regién: la mayoria
de representantes de la sociedad civil
proviene de las capitales regionales u
otras zonas urbanas, y de sectores técni-
cos y profesionales.

En los hechos y en la mayoria de ca-
sos, esta instancia sirvi6 para aprobar,
sin mayor discusién ni analisis, los pla-
nes estratégicos y los presupuestos parti-
cipativos. En seis de los doce GR anali-
zados, el CCR ha estado practicamente
inactivo, y en casos como los Ancash,
Huancavelica, ica, Junin, Lambayeque y

" la Libertad no se han vuelto a congregar

luego de la reuni6n inicial. En Cajamar-
ca se realizaron cuatro reuniones ex-
traordinarias para discutir el reglamento
del CCR, el cual adn no ha sido aproba-
do. En San Martin se realizaron cuatro
sesiones extraordinarias por iniciativa de
los representantes de la sociedad civil.

La aprobacién de los planes y presu-
puestos participativos sin mayor discu-
sién en los CCR, asi como la manera co-
mo se llevan adelante las audiencias pu-
blicas son muestras tanto de la falta de
disposicién, asi como de la poca expe-
riencia para la aplicacién de estos me-
canismos en la gestion pablica. Tam-
bién se ven deficiencias por el lado de
la demanda de participacién, pues en-
contramos a una sociedad civil desarti-
culada y con organizaciones y lideraz-
gos débiles.

Como se desprende de la informa-
cién presentada, es claro que el compo-
nente participativo de la descentraliza-
ci6n se encuentra en una encrucijada.
Si bien el marco normativo, aunque con



limitaciones, abri6 las puertas a la parti-
cipacién, es claro que ésta ha avanzado
bastante menos de lo esperado. La difi-
cil conformaci6n de los CCR, que fue
resultado de la falta de voluntad politica
del CND que se abstuvo de dar el regla-
mento de constitucién, asf como de los
propios gobiernos regionales, empieza
a parecerse a un parto de los montes,
dadas sus debilidades y el desinterés
que muestran la mayoria de gobiernos
regionales en el rol que les compete.

Esta situacién, sumada a la inexis-
tencia de recursos que tiene este orga-
nismo, que por ley es parte de la estruc-
tura de los gobiernos regionales, esta
contribuyendo a que los representantes
de la sociedad civil se “desinteresen” en
participar en una instancia que al pare-
cer es cada vez mas, meramente formal,
como lo demuestran los problemas de
quérum que se observan en Cajamarca,
Cusco, Piura y Ucayali. La notoria des-
vinculacion que tiene los representantes
de la sociedad civil, de las organizacio-
nes sociales de base, hace mis diffcil su
posicién. En la medida que los CCR
constituyen el espacio de participacion
institucionalizada mas visible en los go-
biernos regionales, su relativa precarie-
dad habla claramente de las dificultades
y los limites que fiene la participaci6n
en general en el proceso de descentrali-
zaci6n en marcha.

La transferencia de competencias

En su disefio, el proceso de descen-
tralizacién define como una orientacién
fundamental llevar adelante un proceso
gradual para la transferencia de las fun-
ciones, programas y recursos del gobier-
no central a las instancias regionales y
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locales. Se trata sin duda de un proceso
complejo, ya que se debe buscar un
adecuado equilibrio entre la imperiosa
necesidad de revertir la enorme concen-
traciéon de poder que ha caracterizado a
la estructura y el funcionamiento de
nuestros diversos regimenes politicos,
con la también importante necesidad de
convertir a este proceso en un instru-
mento para reducir las profundas desi-
gualdades y hacer mas eficiente el acce-
so de la poblacién a los servicios basi-
cos que le garanticen una mejor calidad
de vida.

Para dar solidez a la Reforma, el eje
definido es la construccién de capaci-
dades locales y regionaies orientadas a
mejorar la gestion pablica desde el lado
de la eficiencia, pero también desde la
perspectiva de la transparencia y la par-
ticipacién ciudadana. .La forma, los al-
cances, el sentido que tenga la transfe-
rencia y los resultados que se obtenga,
sobre las actividades econ6micas y so-
ciales cotidianas de la poblaci6n, es un
factor de primera importancia para lo-
grar el objetivo de hacer de la construc-
cién de regiones y localidades aut6no-
mas una realidad irreversible.

En esta perspectiva, el plan nacional
de capacitacién presentado por el CND
es un intento para enfrentar este desafio
pero; es claro que no ha logrado rever-
tir la dispersion existente en el Ejecutivo
en lo que se refiere a la oferta formativa,
asi como la incapacidad de articular re-
des de colaboraci6n entre las iniciativas
estatales con las provenientes de diver-
sos sectores institucionales de la socie-
dad civil. El plan no ha pasado de pro-
puesta, sin debate alguno entre los go-
biernos regionales y locales ni en la so-
ciedad organizada. Este es un tema cri-
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tico si tomamos en cuenta que la Ley de
Bases de la Descentralizacién, estable-
ce que en la segunda fase, a cumplirse
en este afo 2004, corresponde iniciar la
transferencia de los proyectos especia-
les del INADE, los programas sociales,
asi como los activos, las empresas y los
proyectos de inversién a los gobiernos
regionales y locales.

El sistema de transferencias adolece
de problemas de disefio; la Ley Organi-
ca de Gobiemos Regionales, establece
que el CND presentara al Consejo de
Ministros, a m4s tardar en marzo de ca-
da aiio, su propuesta de Plan Anual de
Transferencias, es decir, se consagra un
modus operandi con un horizonte tem-
poral que no permite analizar, debatir y
concertar hacia una visién y un ordena-
miento de las transferencias por lo. me-
nos con una perspectiva de mediano
plazo, por lo que cada plan anual con-
lleva momentos de tensi6n entre los di-

versos niveles de gobierno, contribu-
yendo a generar inestabilidad. Otro fac-
tor que complica este disefio, es el he-
cho de que las transferencias se definen
luego de haber sido aprobado y estar en
pleno proceso de ejecucion, el Presu-
puesto Generai de la Republica.

En el 2003 quedaron fuera los acti-
vos, las empresas y los proyectos de in-
versién y se incluyeron solamente tres
de los 12 programas del PRONAA? (co-
medores populares, albergues y hoga-
res, y alimentos por trabajo) y dos de
FONCODES'? (construccion y manteni-
miento de pequefa infraestructura),
ademéas de los programas de ORDE-
SURM, los proyectos de infraestructura
social y productiva del Programa de
Mantenimiento Rutinario de Caminos
Vecinales de PROVIAS Rural, a cargo
del Ministerio de Transportes y Comuni-
caciones, asi como determinados pro-
yectos de PRONAMACHS'2.

Programas y Proyectos transferidos hasta diciembre del 2003

Programa Gobiemos Gobiemos Gobiernos Nuevos
Regionales Provinciales Distritales Soles
PROVIAS Rural 4 300.819
PRONAA 6.153.267
FONCODES 241 46.158.110
ORDESUR 291 18.825.845
TOTAL 4 270 71.437.941

FUENTE: DS 088-FCM-2003

@ Programa Nacienal de Asistencia Alimentaria.
10 Fondo de Compensacion para el Desarrollo, encargado de proyectos de lucha contra la

pobreza.

11 (rganismo de tmergenciadel Sur, creado en 2001, con ocasién del sismo que afect6 prin-
cipalmente a los Departamentos de Arequipa y Moquegua, al sur del Perd.

12 Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrogréficas y Suelos. Instancia encargada de
fa preservacion de las fuentes de agua, cuencas y de la sostenibilidad de los suelos en {a

Sierra Andina.



La Conduccién del proceso

El proceso de descentralizacién re-
sulta de una sucesién de acuerdos poli-
ticos entre el Gobierno y las restantes
fuerzas politicas en el Congreso; y el
Gobiemo Central y los Gobiernos Re-
gionales. Esto es asi por la falta de clari-
dad programética de los actores funda-
mentales del proceso, por la ausencia
de una linea de mando clara en el pro-
pio gobierno, asi como por la carencia
de un adecuado marco institucional pa-
ra la construccién de consensos y la to-
ma de decisiones estratégicas.

La descentralizacién del pais fue
parte de la oferta electoral de todas las
fuerzas politicas en las campanas elec-
torales previas a la caida de Fujimori.
Sin embargo, ninguna de las fuerzas que
se postularon a la conduccién del pais,
tenfa formulada una propuesta clara so-
bre la descentralizacién, ni c6mo con-
ducirla.

El resultado de esta falta de claridad
programética se evidencia en la con-
cepcién del marco normativo que si
bien establece una ruta general para el
proceso, deja de lado temas de fondo y
precisiones que son imprescindibles pa-
ra la consolidacién de la reforma. La
otra caracteristica que se deriva de esta
ausencia de norte programatico y estra-
tégico es que el proceso estd marcado
por un permanente conflicto entre dife-
rentes sectores del propio gobierno y
con las instancias regionales y locales.
Esto que ha sido manejable al inicio es
evidente que, superada la etapa de ins-
talacién y disefio organizativo, las con-
diciones para una profundizacién de la
polarizacién y el conflicto estan presen-
tes.
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Resulta claro que el proceso avanza
sin haber resuelto algunos dilemas fun-
damentales que se vuelven generadores
de conflictos imprevistos. Veamos dos
ejemplos que muestran los problemas
que ocasiona la ausencia de un norte
programaético:

a. La indefinicién sobre la tempora-
lidad o secuencialidad de las etapas o
fases de la descentralizacion en asuntos
vitales, como son la transferencia de los
programas sociales y la transferencia de
competencias sectoriales, entre otros.
Ante esta indefinicién se ha creado en-
tre quienes toman las decisiones una
suerte de sentido com(n que asocia eta-
pas con afios. Asi, si la segunda etapa se
inicié en el 2003 con la transt. -¢ncia de
proyectos y programas, la tercera debe
iniciarse el 2004 y la cuarta el 2005.
Queda claro, a la luz de la experiencia,
que esa secuencia no existe y que lo
que encuentran los diversos actores es
el vacio y la improvisacion. De hecho,
no se inici6 el 2003 la transferencia de
activos, empresas y proyectos de inver-
si6n que debia ser parte de la segunda
etapa, junto con la de programas socia-
les y proyectos de inversi6n. Al mismo
tiempo, pareciera inevitable que este
afo se inicie la transferencia de compe-
tencias en educacién, prevista para la
cuarta etapa, en respuesta al conflicto
entre las regiones amazénicas y el Mi-
nisterio de Educacié6n en torno al nom-
bramiento de maestros sobre la base de
concursos nacionales.

b. El debate en cursa, sobre la Ley
del Sistema de Acreditaciones, demues-
tra fa inexistencia de definiciones de
fondo sobre cuéles deben ser las rela-
ciones entre el Gobierno Central y las
regiones y localidades en el mediano y
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largo plazo. De un lado, se presenta la
figura de un Gobierno que ejerce una
permanente tarea de monitoreo y acre-
dita la calidad de la gesti6n que harén
los Gobiernos Regionales de las compe-
tencias transferidas. De otro lado, las
acreditaciones se entienden como un
proceso de autoevaluaci6n permanente
asociado a sistemas regionales o locales
de control y vigilancia puablica y social
de la gestién de los gobiernos regionales
y locales. :

Estos son solamente dos temas no
resueltos que estan presentes en la co-
yuntura actual en funcién del debate so-
bre normas y procesos pero; no san los
anicos. Interesa resaltar que se trata de
interrogantes de fondo para las que no
hay respuestas establecidas desde quie-
nes conducen el proceso. Lo mismo se
puede decir de las fuerzas de oposicion,
de los actores de la sociedad civil y de
las propias elites regionales. Comparten
“con el partido de gobierno la carencia
de una vision estratégica de la reforma
descentralista e ingresan al debate de
los temas con las mismas deficiencias
programaéticas. Para darle orientacién
estratégica y evitar que entre en crisis en
cada paso del camino parece indispen-
sable generar un espacio de acuerdo
global sobre las interrogantes de fondo
que estan planteadas.

Al inicio del proceso, esta falta de
unidad se reflejaba en la existencia de
dos nicleos de poder sobre la descen-
tralizacién: la Presidencia del Consejo

de Ministros, entidad encargada formal-
mente de conducir el proceso y que
buscé consolidar este rol sobre la base
de una alianza con el MEF y la MCLCP,
esta dltima como canal de articulacion
con la sociedad civil. De otro lado esta-
ba la Secretaria Técnica de la Descen-
tralizacién en el hoy desaparecido Mi-
PRE3, que buscé apoyarse en la estruc-
tura de los CTAR' para la formulacién
de los planes y los presupuestos concer-
tados y en su relacién con la Comisién
de Descentralizacién del Congreso, asi
como en su capacidad de iniciativa per-
manente en la formulacién de propues-
tas sobre temas centrales para el proce-
so de reforma.

Con la constitucién del Consejo Na-
cional de Descentralizacion CND en
virtud del mandato de la Ley de Bases
de la Descentralizaci6n, se cre6 un cen-
tro de conduccién que, en teoria, debe-
ria articular toda la accién del Ejecutivo
en este terreno y ser el espacio de nego-
ciacién'y acuerdos con las instancias re-
gionales y locales. Es evidente que més
alld de diversas iniciativas que estan
dentro de su mandato no ha logrado
cumplir con ninguno de estos roles y su
funcién de conducci6n del proceso se
ha debilitado en ambas dimensiones. Su
debilidad politica y la ausencia de una
vision clara de c6mo llevar adelante la
reforma han sido los factores en la base
de esta evidente limitaci6n, a mas de
carecer de fuerza politica y de los recur-
sOs necesarios para ejercer su rol.

13 Ministerio de la Presidencia, creado en el gobierno de A. Fujimori y encargado de la eje-

cucién de programas y proyectos sociales.

14 Consejo Transitorio de Administracién Regional, su actividad concluy6 al decretarse la Ley

de Descentralizacion.,



Es importante mencionar que a lo
largo del proceso, el Ministerio de Eco-
nomia ha jugado y sigue jugando un rol
clave, tanto en el debate de las normas
como en la conduccién concreta del
proceso. En muchos sentidos es la ins-
tancia que marca el ritmo y los alcances
del proceso, muchas veces al margen y
contra la opinién del CND, asi como de
los gobiernos regionales y locales.

En la actualidad, la fragmentaci6n
de la conduccién continda vy se refleja
en la manera como el CND-y el Congre-
so, el MIMDES y el MEF desde roles es-
pecificos se disputan el protagonismo
en las grandes definiciones entorno a la
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acreditacién a las capacidades de ges-
tién de las regiones y las localidades: el
CND aliado del MEF propone una estra-
tegia que reserva una importante cuota
de poder para el Gobierno Central en el
proceso de transferencias, mientras que
la Comisi6n de Descentralizacién del
Congreso se alia con las regiones en tor-
no a un esquema alternativo, que resta
iniciativa e injerencia al Gobierno Cen-
tral. El problema de una real instancia
de conduccién concertada no es un te-
ma menor dada la complejidad del pro-
ceso y-el hecho que esta en juego la ac-
tual conformacién y configuraciéon del
poder en el pais.

PUBLICACION CAAP
Estudios y Andlisis

LOS CAMPESINOS ARTESANOS
EN LA SIERRA CENTRAL
I El caso de Tungurahua

Luciano Martinez

La historia de los productores rurales
estd todavia por hacerse. Existen proce-
sos llenos de iniciativas econémicas y
sociales innevadoras, que sorprende-

. ran a mas de un te6rico acostumbrado
a mirar la sociedad a través de “mode-
los” y no de la préctica de los hombres
reales.

Laviung Marthn o i




PUBLICACION Caap

Serie: Estudios y Andlisis

DINAMICAS RURALES EN EL SUBTROPICO
Luciano Martinez Valle

Este nuevo trabajo de L. Marti-
nez, presenta la complejidad de
las estrategias de produccién de
-estos sectores que en la mayor
parte provienen de colonizacio-
nes internas, sujetas a un diné-
mico mercado de tierra.

Partiendo de un estudio de caso
en La Man4-Cotopaxi, se abor-
dan cuestiones comos: la agricul-
tura familiar (en crisis?), las es-
trategias productivas y de sobre-
vivencia en sectores de subtrépi-
1 co, la conformacién de urbes-
izt Mactines Valle 1 dormitorios tugurizados.

La viabilidad de los clusters productivos, los medianos y pequefios
productores y las empresas de agroexportacién bananera son otros
de los problemas tratados




Diaspora y centralismo:

La Economia de Lima Metropolitana

Antonio Romero Reyes’

El desarrollo de Lima como ciudad y metr6poli -histéricamente hablando- produjo como con-
trapartida la “periferizacién” de su entorno inmediato (los conos), lo cual ha tendido a ser més
profundo con respecto al resto del pais en términos de desarticulacion, desigualdades y exclu-

siones.
' ima Metropolitana es la quinta
L ciudad més poblada de América
Latina después de Sao Paulo,
México DF, Buenos Aires, y Rio de Ja-
neiro. Se encuentra ademés entre las
treinta ciudades més pobladas del mun-
do.! En términos absolutos, la pobla-
ci6n de esta metrépolis se ha multiplica-
do once veces desde los afios 40 hasta
la actualidad. En términos.relativos, la
tasa de .crecimiento intercensal se vol-
vi6 fluctuante a partir de 1972 con ten-
dencia a.ir disminuyendo, luego del cre-
cimiento explosivo experimentado entre
las décadas del cuarenta y setenta.?
Lima és una ciudad tan caética y de-
sordenada que requiere con urgencia
un sistema de gestién integral, antes de
que se vuelva una ciudad inmanejable.

La llamada cuestién urbana en una ciu-
dad como Lima, a lo largo de las déca-
das, ha sido entendida como referida
exclusivamente al territorio y a lo estric-
tamente fisico, donde el enfoque del de-
sarrollo ha estado ausente. No es casual
por eso gue una de las ideas més arrai-
gadas en el sentido comun, retroalimen-
tada por los esléganes de campania de
los politicos y aspirantes a ser alcaldes,
consiste en afirmar que, para resolver
los problemas de la ciudad, se tienen
que “hacer obras”.

Uno de los retos para la gestién de
|a ciudad consiste en transitar desde una
concepcion de ciudad-territorio, como
si ésta fuera un objeto estatico para lo
cual bastara con hacerle arreglos (cons-
truir infraestructuras y edificios) y admi-

* Economista peruano, consultor en desarrollo econémico local y regional.

1 CELADE {1995) y UNESCO (1995).

2 Entre los dos ditimos perfodos intercensales {1972-81 y 1981-93] la tasa de crecimiento de
la poblacién metropolitana pas6 de 3.9 a 2.4%.
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nistrarla con normas, hacia otra concep-
ci6n de ciudad-complejidad. Esta com-
plejidad no es estitica, tampoco esta-
ble, se halla méas bien en proceso de
cambios permanentes e imprevisibles.
La dimensién del desarrollo, en una ciu-
dad como Lima, estd atravesada por di-
namicas integradoras pero también de
disociacién / dislocacion; por heteroge-
neidades y tendencias hacia la mayor
fragmentaci6n social.

En suma, se trata de elementos cla-
ves que no se pueden ignorar para cons-
truir un pensamiento estratégico sobre
la ciudad como objeto de intervencién.

Si bien la complejidad es multidi-
mensional por definicion, el articulo se
circunscribe en el dmbito de la econo-
mia. Tal como se ver4, la economia me-
tropolitana encierra procesos que se ar-
ticulan e interrelacionan, muchos de los
cuales operan hoy en dia en funcién de
-o son afectados por- la dindmica de la
globalizacién.

Los procesos y tendencias aborda-
dos cubren la década del noventa hasta
la actualidad. Algunos de ellos se inscri-
ben ademés en el desenvolvimiento del
ciclo econémico de largo plazo de la
economfa peruana, como el fen6meno
de la atercerizaci6n»; otros provienen
de situaciones histéricas heredadas, co-
mo el centralismo del Estado; o se trata
de procesos asociados a la condicién de
subdesarrollo, como la pobreza.

Se empieza con la interpretacion de
los procesos internos que discurren en
los espacios distritales e interdistritales,
estableciendo algunas caracteristicas
comunes pero estableciendo también
diferencias de grado o intensidad en los
procesos. A continuacién, se integra lo
interno con las fuerzas y tendencias pro-

venientes del entorno, es decir, de lo
macro. Lo «macro» esta constituido por
los procesos de la globalizacién, los de-
sencadenados por el Estado y las pro-
pias tendencias expansivas de la ciudad
como totalidad.

De esta manera, la economia de la
gran ciudad se configura sobre la base
de 6 grandes procesos:

i) La globalizacién de la economfa
metropolitana

ii) La crisis del centralismo limefio

iii) El patrén de desarrollo de la ciu-
dad

iv) El surgimiento y diversificacién de
economias conales

v) la concentracién y centralizacion
financiera

vi) la persistencia y el agravamiento
de la pobreza urbana.

Los procesos econémicos distritales

Existen procesos con rasgos que son
compartidos por casi todos los distritos
de la ciudad, pero con diferencias entre
si y a nivel de areas interdistritales. Asi,
una tendencia importante es el surgi-
miento y diversificacion de los comer-
cios y servicios en general, identificado
como un fenémeno de stercerizaciénn.
En el caso de los distritos populares co-
mo Comas, Independencia y Villa Maria
del Triunfo, dicha tendencia se podria
caracterizar como una “respuesta de-
fensiva” frente al contexto de crisis y re-
cesi6bn de la economfa, que estuvo
acompafado en los afos noventa por
politicas de ajuste ortodoxo. Villa El Sal-
vador es un caso especial, pues el creci-
miento y diversificacién del tercer sec-
tor ha ido aparejado con la consolida-



cién del Parque Industrial, es decir, que
obedece a sus propias dinamicas inter-
nas. Distritos tradicionalmente habita-
dos por sectores medios, como Lince y
Barranco, se han especializado como
subcentros de servicios sobre todo por
determinaciones metropolitanas.

En cambio, los distritos que albergan
a estratos socioeconémicos con mayor
poder adquisitivo se han visto favoreci-
dos con inversiones del capital comer-
cial que ha creado zonas o cadenas co-
merciales, perfilando por esta via una
especializacién de alcance metropolita-
no, o por lo menos al nivel de 4rea in-
terdistrital. Al respecto, merecen men-
cionarse los casos de San Borja y Los
Olivos en el cono norte, respectivamen-
te. La Molina, en cambio, ha sufrido
una pérdida de importancia relativa en
términos de sus grandes establecimien-
tos comerciales, que en parte se expli-
caria por el desplazamiento de ese capi-
tal hacia otros distritos (p. ej. el centro
comercial de San Miguel o el Jockey
Plaza en Surco).

En términos de las actividades pro-
ductivas, las tendencias que destacan se
dan en los conos. Nos referimos al cre-
cimiento, aunque no necesariamente
desarrollo, de las pequefias y micro em-
presas (Pymes) lo cual, sin embargo, se
ha producido de manera bastante desor-
denada y no necesariamente responde a
un patr6n de desarrollo local. Los prin-
cipales rubros productivos de las Pymes
estan vinculados al consumo, es decir, a
la producci6n de bienes-salario, asi co-
mo a los servicios y reparaciones. En un
modelo basico de reproduccién con dos
sectores (bienes de capital y bienes de
censumo) las Pymes formarian parte del
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Sector Il de la economia metropolitana,
aunque su encadenamiento productivo
con las medianas y grandes empresas es
débil o inexistente. En Los Olivos se
muestra un proceso interesante de arti-
culacién de conglomerados al que ha-
bria que poner atencién, al iguai que
Comas. Estos dos distritos vienen de-
sempefiando un liderazgo productivo y
comercial en el antes denominado cono
norte (hoy drea interdistrital norte) y que
junto con San Martin de Porres, Inde-
pendencia y el Rimac, han generado un
activo circuito de transacciones e inter-
cambios.

En el 4rea sur el proceso econémico
es bastante diferente ya que el Parque
Industrial asi como las otras zonas pro-
ductivas, en Villa El Salvador, han pro-
yectado a este distrito como un polo de
desarrollo, al cual no ha podido aco-
plarse del todo un distrito popular como
Villa Marfa del Triunfo. En este altimo,
como también en Cieneguilla, las activi-
dades primarias son importantes (agri-
cultura y ganaderia, agricultura urbana,
extraccion de piedra) en términos de
empleo y estin estrechamente relacio-
nadas con el medio ambiente y el uso
del suelo, aunque manteniendo una re-
lacién de conflicto con la renta urbana
(sobre todo en Cieneguilla).

Villa El Salvador, San Juan de Mira-
flores y Villa Marfa del Triunfo, asi como
el nacleo conformado por Comas -Los
Olivos -Independencia -San Martin de
Porres -Rimac, conforman los espacios
urbano-industriales en las dreas interdis-
tritales del sur y norte, respectivamente.
Es decir, estan en proceso de plena in-
corporacién a la dindmica econémica
de la metrépoli, por lo que se hace muy
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necesaria una intervencion deliberada-
mente orientada tanto a reforzar proce-
sos internos, como a corregir rumbos,
lograr posicionamientos y ventajas
comparativas frente a los procesos pro-
venientes del entorno.

La «tercerizaci6n» que se advierte
en las esferas del comercio y los servi-
cios implica asimismo a la ocupacién de
la fuerza de trabajo que ha quedado fue-
ra de los procesos productivos. Asi, en el
contexto marcado por la recesién y la
carencia de oportunidades laborales en
el llamado sector moderno, el subem-
pleo generalizado y el autoempleo for-
man parte del costo social de oportuni-
dad que ha tenido que pagar la sociedad
para ajustar la economia del pais y po-
nerla “en equilibrio”.3 Es una de las he-
rencias dejadas por diez anos de neoli-
beralismo en el pais. Es evidente que ese
proceso genera y rétroalimenta un efec-
to en cadena sobre las condiciones de
vida de la poblacién, ya que sin empleo
adecuado y remunerado con justicia
distributiva no hay ingresos ni dinero, la
demanda es retrotraida a los niveles de
subsistencia y, consecuentemente, la
pobreza por insatisfaccion de las necesi-
dades basicas se expande.

La falencia de las municipalidades
en el manejo de sus propias finanzas es
owo denominador comun. Podria decir-
se que el presupuesto no alcanza por el

lado de ios ingresos; pero, bien exami-
nados, los gastos son muchas veces mal
administrados. Por lo general, el presu-
puesto se gestiona sin metas de ingresos
o de déficit. Existe la inercia de gastar lo
que se pide al gobierno central, via
transferencias como el FONCOMUN, y
no existe una politica de inversiones por
la estrechez de recursos. La inversi6n es
mayormente entendida como realiza-
cién de “obras” fisicas que se progra-
man o sirven sobre todo para legitimar
la imagen del alcalde, o del grupo poli-
tico que representa. Desde este punto
de vista, las instituciones municipales
estan (auto) limitadas -econémicamente
hablando- para asumir el liderazgo de
los procesos de desarrollo de sus espa-
cios locales/distritales o aun para ejer-
cer el rol de “promotores y gestores del
desarrollo” que se pregona en los pla-
nes.4

El crecimiento y diversificacién del
llamado «tercer sector» (comercio y ser-
vicios) es un patrén generalizado que
recorre a toda la metr6polis, y ha veni-
do funcionando como “colchén” social
ante la falta de empleo.5 Muchas eco-
nomifas distritales descansan en los pe-
quefios negocios, mercados 'y servicios
diversos, asi como en las actividades de
las Pymes, aunque ciertamente no todas
tributan ni estan necesariamente al dia
en sus contribuciones. Sin embargo, a

3 Enlos afios 90 el empleo en el sector farmal fue «informalizado» como mecanismo privi-
legiado de reduccion de costos de las empresas para hacer competitiva a la economia pe-

ruana (Gamero y Humala 2002),

w b

«Existe déficit de 50% parainversi6n en los distritoss. El Comercio, Lima, 3 de junio 2002.
El tercer sector {o sector terciario) es «el sector que ha sido el de mayor crecimiento en los

dltimos cuarenta afios de nuestra economfa y que se ha sustentado en la canalizaci6n de
la fuerza laboral migrante.» Joseph (1999), p. 44,



nivel de la ciudad, la determinacién del
perfil comercial de un determinado dis-
trito tiende a responder a las preferen-
cias del gran capital comercial, mientras
que el uso predominantemente comer-
cial del espacio (y por ende su organiza-
ci6n) esta dominado por los centros co-
merciales y agentes financieros.

El aumento y diversificacion del pe-
quefio comercio, en general, se genera
por iniciativa individual y responde a
distintas estrategias econ6émicas: estan
orientadas hacia la reproduccion fami-
liar, la generacién de ingresos, el au-
toempleo, y en menor medida por la
busqueda de alguna utilidad. Segin el
tipo de establecimiento y la racionali-
dad mercantil, el pequefio comercio se
vincula con la densidad y la dindmica
poblacional de los barrios; o es atraido
hacia las zonas de mayor actividad (los
centros comerciales), en procura de par-
ticipar en la captacion de la demanda
especialmente por alimentos, bienes

esenciales o de primera necesidad. Nos -

referimos, por ejemplo, a las bodegas,®
panaderias, pollerfas, chifas, tiendas de
abarrotes, minimarket’s, delivery’s, far-
macias.

Globalizacién de la economia metro-
politana

La globalizacién ha recibido mu-
chas lecturas. En su dimensién econ6-
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mica se popularizé la version de que la
globalizacién consistia en la expansion
y diversificacién de los mercados,” por
lo que toda estrategia de desarrollo de-
bia apuntar hacia una inserci6n exitosa
en las corrientes mundiales de comer-
cio, bajo las reglas de los paises indus-
trializados (la OMC). En otros términos,
y tras las experiencias (en algunos casos
traumaticas) de ajuste ortodoxo y refor-
ma del estado de los afios 80 y 90, el
crecimiento, las exportaciones y la in-
versién se convirtieron en las principa-
les recetas recomendadas por los orga-
nismos internacionales para que paises
como el Pera transitaran por la senda
del desarrollo. ‘
La globalizaci6n, sin embargo, ha
ampliado la brecha entre ricos y pobres
en todo el mundo; también ha maodifica-
do profundamente la tradicional hetero-
geneidad estructural de América Latina
(de ahora en adelante la economia de
cada pafs es gobernada en funci6n de
los requerimientos e intereses del gran
capital, nacional e internacional, priva-
do y estatal, asociados); significa asimis-
mo el predominio que ha adquirido el
capital financiero y especulativo sobre
las otras formas del capital; al lado de
economfas competitivas, boyantes y
rentables ha reforzado el estancamiento
o el subdesarrollo de otros sectores, asi
como procesos de pauperizacion,
subempleo masivo y autoempleo.

6 La bodega es el negocio “mas extendido” de la ciudad. Segin el «Directorio de Negocios
de Lima Metropolitana 20003, del INEI, existen mas de 60,000 bodegas que representan
el 19% de todos los negocios; y alrededor de la tercera parte de las bodegas (29.8%) es-
tan en el Area Norte. APOYO Opini6n y Mercado (s/f), p. 6 y 22.

7 Idea intimamente asociada a la interpretacion microeconomica del fenémeno en sus co-
mienzos, surgida de Théodore Lewit, «The Globalization of Markets», Harvard Business
Review, June 1983. Citado de Davalos (2001).
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La economia peruana fue globaliza-
da en los afios 90, principalmente me-
diante incentivos a la inversién extran-
jera, concesiones, venta de empresas
publicas, liberacién del comercio exte-
rior, y manejo de la tasa de interés y del
tipo de cambio para la atraccién de flu-
jos de capital. En el periodo 1991-1997
se privatizaron 147 empresas por un va-
lor aproximado de USD 7.6 miles de
millones, de los cuales 43.5% de las
empresas privatizadas representando el
67% del valor de venta se encuentran
en Lima Metropolitana (Gonzéles de
Olarte 2000). En este contexto, la politi-
ca macroeconémica fue utilizada como
el instrumento por excelencia para rea-
lizar las grandes transformaciones que
experiment6 la economia peruana.

En Lima Metropolitana la globaliza-
cion ha impactado significativamente,
generando o agravando una estructura
de produccién-empleo segmentada y
desarticulada. En los estratos mas desa-
rrollados, solo pequefios grupos y nu-
cleos econémicos se hallan altamente
internacionalizados por su vinculacién
con las grandes firmas, como las empre-
sas del Grupo Romero, o las empresas
de los grandes yacimientos mineros con
sede en la capital, que cuentan con una
gran capacidad de influencia para di-
reccionar determinadas politicas pabli-
cas o instrumentos de la gestién ma-
croeconémica. Otro segmento producti-
vo, como los liderados por los grupos de
exportacién no tradicional (entre ellas la
agroexportacién), busca insertarse com-
petitivamente requiriéndole al Estado
determinadas politicas de promocién.

Como tercer segmento estan aque-
llas empresas que producen para el

mercado interno y tienen que competir
con las importaciones o filiales de com-
pafias extranjeras, para las cuales resul-
ta de vital importancia el manejo del ci-
clo econémico por los instrumentos de
politica keynesiana (politicas fiscal y
monetaria), aunque estas politicas se di-
sefian y orientan en funcién primordial-
mente de los compromisos externos
(léase: acuerdos suscritos con el FMI-
Banco Mundial).

El dltimo sustrato empresarial, si se
puede decir asi, estd conformado por
170,000 pequeias y micro empresas
(Pymes) que emplean alrededor de las
tres cuartas partes de la fuerza laboral o
PEA, y contribuyen a generar el 40% del
PBI, segin las estimaciones del ex-mi-
nistro Fernando Villaran (1998, p. 30 y
68). Constituyen el verdadero mundo
del trabajo (en el sentido clasico) en el
Perd actual. Sus posibilidades de desa-
rrollo y consolidacién dependen fuerte-
mente de politicas de promoci6n soste-
nidas, lo cual requiere necesariamente
de determinados tipos de intervencién,
p. ej., para hacerlos accesibles al mer-
cado del crédito o abaratar el costo del
dinero. ‘

La ciudad de Lima a través de su
«centro triangulars (ver mas adelante) es
la correa de transmisién de los procesos
globales hacia el interior del pais, pues
desde Lima se organizan las decisiones
y se canalizan los flujos de inversién, en
coordinacién con los centros de poder
econémico internacionales.

Con respecto a las tendencias mun-
diales Lima enfrenta, en los préximos
afios, un gran reto como ciudad o re-
gion. El “éxito” que obtenga tendra mu-
cho que ver, de un lado, con la forma



como logre incorporar a su propia peri-
feria (los conos) formando un sistema
econémico integrado, y, de otro, con el
tipo de relaciones que mantenga con las
regiones del interior del pais, que pue-
den ser de complementariedad o de
permanente conflicto.8

El centralismo limefio
La globalizacién no ha modificado

el patr6n centralista de desarrollo del
pais. En el marco de la descentraliza-

cién en curso, se descentralizan funcio-.

nes, atribuciones y recursos insuficien-
tes del presupuesto publico desde el go-
bierno central hacia las municipalida-
des, gobiernos locales y regionales; pe-
ro existen decisienes y recursos de ca-
racter estratégico que el Estado central
se reserva para si y que por tanto no es-
tan en discusién, como las politicas ma-
croecon6mica, de defensa y exterior.9
En el Perq, al iniciarse la década de
los 90, la economia, la sociedad y el Es-
tado atravesaban por una crisis general
de su desarrollo, asi como por una crisis
de reproduccién de las bases materiales
y condiciones de vida de la mayoria de
la poblacién.’0 En el transcufso de la
misma, el desempefio macroecon6mico
del pais estuvo signado por cambios ci-
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clicos abruptos, mas que por la regulari-
dad o el crecimiento sostenido. Dicho
desempeiio estuvo fuertemente influen-
ciado por politicas de ajuste y choques
externos (como el fenémeno de El Nifo,
las crisis asiatica y rusa). Sin embargo,
lo acontecido con la economia peruana
fue también el producto de lo ocurrido
con la economia metropolitana de Li-
ma, por la concentraci6én de los capita-
les y la centralizacion de las decisiones
institucionales para el desarrollo.

De esta manera, la crisis del desa-
rrollo en el pais estd asociada con el
progresivo agotamiento del patrén «pri-
mario exportador semi-industrial y de-
pendiente», sustentado en el «centralis-
mo limefio» y el «Estado centralistay.
Este ha sido el “modelo” predominante
y realmente existente de desarrollo en
los aspectos social, econ6mico, espa-
cial y politico que ain mantiene el ca-
pitalismo en el Perd,

La crisis econ6mica fue tan profun-
da y permanente en el tiempo que re-
meci6 la estructura de relaciones entre
los grupos, sectores y clases sociales;
provocé la crisis institucional del Estado
y de los partidos politicos respecto de la
demanda de necesidades insatisfechas,
provenientes del deshorde social; afecté
la inserci6n del pais en la economfa in-

8 Incorporar la periferia al desarrollo de Lima, al menos en términos de integracién del es-
pacio urbano, ya es una necesidad reconocida por autoridades y especialistas. Cf. «Los
grandes retos de Limasx, suplemento Construir de El Comercio, 7 de mayo 2003.

9 En el 2002 los acontecimientos politicos en torno de las decisiones que determinaron la
privatizacion de los puertos, aeropuertos y empresas publicas de servicios, permitieron
apreciar cuales son los limites de la descentralizacion.

10 Acerca de la crisis de reproduccién en la economia y sociedad peruanas véase: Franco
(1989), p. 17-28 y Romero (1989), p. 19-24. Figueroa (1991), p. 173-193 relaciona el pro-
blema de |a reproduccion con el eproblema distributivos.
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ternacional en funcién de los compro-
misos de pago de la deuda externa; asi
como agrav6 el problema regional ex-
presado en el centralismo limefio y las
desigualdades de desarrollo entre espa-
cios urbanos y rurales.

Desde la 6ptica regional, la crisis de
la economia peruana ha significado tres
cosas: 1) Crisis del patr6n de acumula-
ci6n cifrado en las exportaciones prima-
rias y en la industrializaci6n dependien-
te; 2) Crisis del Estado central y 3) Crisis
del modelo urbano-industrial asentado
en Lima. Esta triple crisis tiene también
una dimensién institucional reflejada
por el centralismo, entendido como un
determinado estilo de gestién y sistema
de decisiones.

Surge entonces la cuestion de si la
descentralizacién del tipo que es pro-
movida desde las esferas del poder cen-
tral, sera generadora de desarrollo en las
regiones. o de potenciales conflictos re-
gionalistas con Lima. En la hipétesis de

- un escenario de descentralizacién que
no genere desarrollo en los espacios lo-
cales, ni tampoco en las provincias y re-
giones, las desigualdades entre Lima y

el resto del pafs tenderfan a profundizar-

se.'’ En el caso de Lima, el llamado

" centro triangular que se examina a con-.

tinuacién (verdadero quid pro quo del

centralismo} distar4 de ser transformado

sustancialmente lo cual, como expre-
si6n de ello, se podra apreciar en el re-
forzamiento de los vértices del poder

que manejan el pais y que estdn coman-
dados por las élites tecnocréticas y eco-
némico-financieras, los grupos de poder
y -por supuesto- la clase politica.

Patrén de desarrollo econémico de la
ciudad

La expansi6n de Lima Metropolita-
na, en términos de sus actividades eco-
némicas, se dio histéricamente sobre la
base de tres centros o polos de desarro-
llo (Gonzales de Olarte 1992, p. 104):
el centro principal de orden politico-
econémico, el financiero-comercial y el
industrial.

De esta manera, la economia urba-
na de Lima ha desarrollado un centro
triangular cuyos polos denotan al mis-
mo tiempo funciones especializadas:

1. El centro politico-econ6émico des-
de donde se toman las grandes decisio-
nes de-desarrollo del pafs (sede del go-
bierno central, poderes legislativo y ju-
dicial, ministerios, banco central).

2. El centro comercial e industrial
del Callao (fabricas, puerto y aeropuer-
to) que vincula al pafs con el resto del
mundo.

3. El centro financiero comercial de

- San Isidro-Miraflores donde se haflan

los bancos privados, financieras, segu-
ros, grandes centros comerciales y fir-
mas consultoras.

En términos econ6micos este centro
triangular es un espacio altamente inte-

11 Gonziles de Olarte (2000), p. 103-104, postula que diez afios de ajuste neoliberal han lle-
vado a la economia peruana hacia una scentralizacién perversas que refuerza, sin corre-
gir, el sistema centro-periferia existente entre Lima y las regiones del pais.



grado, pero estd ademas concentrado y
globalizado.'2 En términos politicos es
un espacio centralizado, pues las gran-
des decisiones que determinan el rum-
bo del pais se toman alli, siendo tam-
bién la sede de los principales grupos
econémicos, asi como de la clase em-
presarial, la tecnocracia y la clase poli-
tica.

Los centros sefialados se hallan co-
nectados transversalmente (por la via
del ferrocarril) y longitudinalmente (por
las principales avenidas), generando un
espacio de forma triangular. Estan asi-
mismo interconectados por las moder-
nas tecnologfas de comunicacién e in-
formacio6n, por lo que el centro triangu-
lar es un espacio integrado aunque dis-
ta de poder ser asimilado al concepto de
«ciudad red global», sobre todo por la
desarticulacién con las provincias adya-
centes y con el resto del pais.’? En cam-
bio, la desarticulacién con su periferia
inmediata (los conos) permite reconocer
la existencia de una «ciudad dual» (Bor-
ja y Castells 1999, p. 64-66}. En cam-
bio, considerando su grado de concen-
traciéon y centralizacion, Lima entra en
Ja categoria de megaciudad por concen-
trar en su territorio funciones de direc-
ci6én, produccioén y gestién; poder poli-
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tico; control de medios de comunica-
cién; creacion/difusion de simbolos y
mensajes. 4

A partir de dichos centros o polos se
fueron estableciendo ejes complemen-
tarios en torno a los cuales se ha ido
dando la expansi6n urbana (viviendas,
actividades comerciales y de servicios},
en funcién a su vez de la distribucién de
ingresos, el rol central de los espacios y
la propia dindmica del capital en sus
distintas formas (comercial, financiero,
industrial, inmobiliario). Asi, por ejem-
plo, San isidro se ha consolidado como
el centro financiero de la capital, mien-
tras que en el transcurso de los noventa
han ido apareciendo nuevos ejes co-
merciales como el ubicado a lo largo de
la Av. La Marina en el distrito de San Mi-
guel.

El centro triangular alberga la mayor
parte de la industria manufacturera, el
comercio y la banca, asi como el em-
pleo productivo del pais. El hecho de
que allf estan centralizadas las decisio-
nes econémico-financieras, el grueso de
la institucionalidad y de los poderes pu-
blicos, le otorgan aun una mayor cen-
tralidad. Debido a ello es el espacio que
comanda y direcciona el desarrollo de
actividades econémicas, las economias

12 En Lima Metropolitana “vive actualmente el 32% de la poblaci6n total, se produceel 44%
del PBI, el 55.4% de la producci6n industrial y el 57.7% del comercio. Tiene el 37% de
fa fuerza laboral, el 50% del ingreso nacional, el 83% de las colocaciones bancarias, el
85% de la recaudacion tributaria, e|] 55% del gasto publico y el 40.4% del producto bru-
0 gubernamental”. Gonzales de Olarte (2000), p. 12.

13 “ ..adiferencia de las megaciudades e nla modernidad o las megaciudades globales, Lima
no es un centro articulador del desarrolle para el interior det pafs ni para les paises veci-

nos”. Joseph (1999}, p. 57.

14 ias megaciudades “también son receptaculos de inmensos sectores de la poblacion que
luchan por sobrevivir” Borja y Castells {1999), p. 50-52
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de escala y de aglomeracion, pero tam-
bién el movimiento comercial y finan-
cierg, tanto de Lima como del pafs.

Ei poder econémico y financiero es-
ta concentrado de manera tal que los 18
grupos econémicos mas importantes
tienen su sede en la capital y, mas aun,
se hallan repartidos alrededor de los re-
feridos centros. El espacio de reproduc-
ci6n de ese poder se halla al interior del
espacio metropolitano, pero también lo
es a escala nacional e internacional.
Hoy en dia la economia peruana, y por
tanto la de la metrépolis, esta liderada y
dominada por grandes grupos econémi-
cos, que han mantenido distintos acer-
camientos a los gobiernos (mediante
lobbies, alianzas o acuerdos de poder) u
obtenido ventajas de las politicas eco-
némicas (Vasquez 2001).

La acumulacién de excedentes, faci-
litados por el programa de ajuste estruc-
tural neoliberal, permiti6 al sector priva-
do moderno expandirse a través de la
relocalizacién empresarial y la inver-
sion de capital en nuevos espacios. Es
bajo estas circunstancias que una em-

presa como Telefénica ‘del Perd, con
ventas que sobrepasan los 1,500 millo-
nes de dolares,'> ha podido conquistar
répidamente el primer lugar en el ran-
king de empresas con mayores ingresos
y utilidades, 6 gracias al monopolio que
detenta en el sector de las comunicacio-
nes y en virtud de las facilidades con-
tractuales que le otorgé el régimen de
Fujimori.

Las nuevas inversiones estan trans-
formando aceleradamente el paisaje ur-
bano de la metr6polis, haciendo que la
ciudad esté experimentando -a diferen-
cia de las pasadas décadas- un creci-
miento sin industrializacion que des-
cansa en la expansién de grandes cen-
tros comerciales, el desarrollo de los
servicios vinculados al turismo como
hoteles y restaurantes, y el aumento de
la competencia de la intermediaci6n fi-
nanciera hasta en los espacios conales;
lo cual ya fue advertido como proceso
global por investigadores de la cuesti6n
regional en el pais como Efrain Gonza-
les.’? Como indicadores de lo que se
acaba de sefalar constan la aparicion

15 The Top 10,000 Companies At The Start Of The 21st. Century. Peri: Top Publications

S.A.C., 2001.

k4

16 Instituto Cuéanto, Peri en ntimeros 2000{ p. 951, 958, 960 y 967; Perii en nimeros 2001,
p. 950 y 958. En el 2000 esa empresa dobl6 en utilidades y patrimonio, y triplicé en acti-
vos fijos, a la Southern que era la segunda empresa en el ranking, segan los estados finan-

cieros ajustados al 30 de septiembre.

17 “Lanovedad es que el centro se esta fortaleciendo, gracias al incremento de los servicios
o sectores no transables, sin industrializarse més e independizandose de la periferia en di-
ferentes grados, debido a la mayor disponibilidad de divisas provenientes del incremento
de las exportaciones y del ingreso de capitales extranjeros. En cambio, la periferia tiene
menor dinamismo relativo debido a que la gran mineria exportadora sigue sin generar es-
labonamientos regionales, ya que el ajuste estructural no tiene politicas sectoriales capa-
ces de promover la agricultura, la agroindustria y la industria en las diversas regiones.”

Gonzéles de Olarte (2000), p. 104.



del Jockey Plaza, Plaza San Miguel y
centros comerciales en el mismo Mira-
flores, asi como la consolidaci6n de San
Isidro y el centro de Lima como los po-
los financieros del pafs.

Las decisiones privadas de invertir
en actividades comerciales y servicios
han privilegiado primero los espacios
donde estdn concentrados los estratos
socio-econémicos altos (A 'y B), pero en
los dltimos afios los flujos de inversion
mas importantes se estan desplazando
hacia los conos. Existen entonces proce-
sos de (re)localizacion de los capitales
que buscan nuevos espacios en la ciu-
dad o en las fronteras de la expansi6n
urbana. El' caso del cono norte es una
muestra de ello, donde en aios recien-
tes se han instalado empresas como
Santa Isabel, Metro y el Mega Plaza. Es-
tas ya forman parte de la economfa del
drea cuyo impacto estd alin pendiente
de ser evaluado, aunque el comercio lo-
cal se ha visto de hecho afectado.

En el area sur las inversiones mas
significativas se vienen produciendo en
Lurin y Pachacamac. En estos distritos
se han asignado determinadas zonas pa-
ra la instalacién de industrias, agroin-
dustrias o centros comerciales de enver-
gadura. Asi, p. ej.,, en el kilémetro 40 de
la antigua Panamericana Sur, se en-
cuentra el Centro Industrial Las Praderas
de Lurin, un moderno complejo para la
instatacion de fabricas con produccién
a escala. Las instalaciones en este cen-
tro forman parte de la zona industrial
del distrito, que cuenta con 300 has. de
extension.

Lon relacién al capital inmobiliario,
précticamente todo el territorio de la
cuenca de Lurin, incluyendo a Ciene-
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guilla y la zona costera, aun hasta los
balnearios del sur, es objeto de! interés
de grandes empresas y grupos vincula-
dos al negacio inmobiliario. Empresas
como GREMCQO tienen un proyecto ur-
banfstico habitacional para 30,000 ha-
bitantes; Inversiones Centenario S.A.
planea construir una ciudad satélite que
abarca terrenos en Lurin, San Bartolo y
Ldcumo. El grupo Delgado Parker tiene
proyectado un centro residencial y co-
mercial en la faja costera de Lurin; la
Universidad del Pacifico y el Colegio
San Agustin han comprado terrenos pa-
ra levantar sus futuros centros de es-
tudio.

Lima apunta asimismo a convertirse
en una ciudad atractiva para el turismo;
en todo caso, se quiere reforzar este per-
fil como una ventaja comparativa, cons-
tituyéndose en un potencial nicho de
mercado para los inversionistas. La ma-
yoria de extranjeros que visitan el pais lo
hacen a través de la capital y utilizando
mayormente la via aérea, aunque no por
ello es la ciudad més visitada. A nivel
nacional, el flujo de extranjeros con pa-
saporte en el 2000 duplic6 al de 1994,
con una tendencia a seguir creciendo, y
el ingreso de divisas fue casi triplicado
en igual periodo: de $ 331 millones en
1994 el turismo dej6 $ 911 millones en
el 2000. Por el principal terminal aéreo
llegé el 70% de los visitantes y el princi-
pal motivo para el 82.7% en 1999 fue el
turismo. Para este mismo afo, el 78.4%
de los extranjeros estaban comprendi-
dos entre los 21 y 60 afos de edad; el
alojamiento, la comida, la compra de
artesanfas, el transporte aéreo interno y
las visitas turfsticas se encuentran entre
los principales rubros de gasto diario por
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persona. En el departamento de Lima se
concentra cerca del 47% de la capaci-
dad instalada de hospedaje del pais
(afo: 1999) y, de 49 hotelesde 4 y 5 es-
trellas, las cuatro quintas partes se ha-
llan en la capital (afio: 2000).'8

Surgimiento y diversificacién de econo-
mias conales

El desarrollo de Lima como ciudad y
metrépolis -histéricamente hablando-
produjo como contrapartida la “periferi-
zaciéon” de su entorno inmediato (los
conos), lo cual ha tendido a ser mas
profundo con respecto al resto del pais
en términos de desarticulacién, desi-
gualdades y exclusiones.?9

La dinamica del centro triangular ha
ido generando economias conales asi
como pequefios emporios dentro de su
espacio. Por ejemplo Gamarra, en el
distrito de La Victoria, es un conglome-
rado de Pymes donde estan comprendi-
dos 14,000 microempresarios con un
movimiento comercial de 800 millones
de délares en ventas al afo (cifras de
1999). Otros conglomerados igualmen-
te importantes son los de Tacora (tam-
bién en La Victoria) y Paruro en el cen-
tro de Lima. En el primero han surgido
talleres metalmecanicos y pequefas
fundiciones de chatarra, incluyendo el
comercio de estos productos; el segun-
do es conocido por la oferta de servicios
electrénicos, asi como por la reparacién

y compra-venta de electrodomésticos.

Las economias urbanas periféricas,
que se ubican en los “conos” (Norte, Sur
y Este) de la ciudad, surgieron y se desa-
rrollaron en torno de la centralidad des-
tacada anteriormente. En tanto que es-
pacios econémicos, se reconoce como
distritos maés representativos -y emble-
maticos- a Los Olivos, Villa El Salvador
y Vitarte, respectivamente. Sin embargo,
cada uno de los conos, representado
por estos distritos, muestra marcadas di-
ferencias si se los compara mediante in-
dicadores como la productividad del
trabajo, el valor agregado y la densidad
de capital.

La expansién urbana hacia los conos
produjo asimismo la aparicién de otros
centros y dotaciones de servicios, como
en el eje comercial sobre la Av. Tupac
Amaru en el cono norte, sobre el eje co-
mercial en el distrito de San Juan Mira-
flores en el cono Sur, fortalecido por el
Parque Industrial de Villa El Salvador; y
el Mercado Mayorista de Santa Anita en
el cono Este. Sin embargo, estas dinami-
cas responden sobre todo a las tenden-
cias metropolitanas, sin que generen ar-
ticulaciones econémicas interdistritales.
Algunos distritos de los conos han saca-
do ventajas relativas sobre otros, me-
diante determinadas especializaciones
productivas, lo cual responde mas bien
a un patr6n de competencia para ganar
mercado, en lugar de una necesaria re-
lacién de complementariedad.

18 Instituto Cuénto, Peri en nimeros 2001, p. 1090, 1092, 1106-1108 y 1112.
19 Proceso histérico que se asemeja (en todo caso, reproduce) los mismos patrones que die-
ron lugar a la formacién del sistema centro-periferia entre los pafses, o a la moderna «eco-

nomia-mundo-capitalistas (Wallerstein).



Las economfas conales descansan
en emprendimientos econémicos loca-
les, entendidos basicamente como mi-
cro y pequefias empresas, existentes en
todos los conos de la ciudad.

Puede decirse que el Peri, en térmi-
nos de sus actividades productivas, es
un pafis de Pymes: constituyen el 98%
de todas las empresas en el pais y absor-
ben las tres cuartas partes del empleo.
En Lima se halla el 36% de esos estable-
cimientos que retinen al 46% del perso-
nal ocupado, con abrumadora prepon-
derancia de las microempresas.20

Si bien los emprendimientos econ6-
micos locales surgieron y se diversifica-
ron en base al esfuerzo propio y a rela-
ciones de cooperacion, reciprocidad y
ayuda mutua, apoyandose en el inter-
cambio / prestaciones de trabajo fami-
liar o las relaciones de parentesco, casi
ya han alcanzado el limite de su desa-
rollo.2' Hoy enfrentan una serie de
condicionantes externas provenientes
del entorno, donde resaltan la recesién
existente en el pais, la depresién del
mercado intermo, el deterioro de las
condicicnes de vida de los sectores po-
pulares, la rigidez de las politicas ma-
croecon6émicas (control del gasto esta-
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tal), competencia de las importaciones,
asf como la influencia arrolladora de la
globalizacion.

En otros términos, las Pymes ya no
pueden desarrollarse aisladamente, re-
quieren de estrategias especfficas y ad
hoc provenientes no solo del Estado, pa-
ra que dejen de ser en su mayoria acti-
vidades de sobrevivencia, ganen en
competitividad y se articulen a procesos
de desarrollo tanto locales como regio-
nales, a nivel nacional e internacional.

Concentracion y centralizacién finan-
ciera

Histéricamente Lima ha concentra-
do, y aun controlado, el movimiento de
capital-dinero en el pais; pero cuando
se examina la distribu: ‘6n a su interior
se observan diferencias notorias. En tér-
minos del stock promedio acumulado,
en el perfodo 1970-1994, la provincia
de Lima recibié casi el 80% de las colo-
caciones mientras que acaparé el 75%
de los depositos a nivel nacional, en so-
les constantes de 199022,

Lo que explica la gran concentra-
cién y centralizacion del capital-dinero,
y su reparto desigual, es justamente la

20 Villaran (1998), p. 70 y 88. “Entotal, la microempresa, definida como la unidad econ6mi-
ca que emplea de 1 a 9 persanas (incluyendo al prapietario y sus familiares) representa el
99% del total de empresas en Lima Metropolitana y genera el 91.6% del empleo” (p. 84).

21 “Parad6jicamente, con la apertura de la economia y la ampliacién del mercado, cuando
lo que habiasido su habitat natural (el mercado competitivo) se generaliza y se vuelve ofi-
cial, las exigencias que tiene que afrontar la pequefia empresa crecen exponencialmente.
Ahora sus mercados se ven inundados de praductos importados que amplian las opciones
de los consumidores. Por su parte, las empresas extranjeras {y crecientemente las nacio-
nales) habiendo copado los sectores socioecon6micos Ay B, se lanzan a la captura de fa
clase media y de los pabres.” (sp. cit., p. 32).

22 Schuldt {1997), cuadro N° 9, p. 237.
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presencia de los dos principales centros
de poder econémico-financiero del pais
que son Lima y San Isidro, al interior del
eje Lima-Miraflores. Es asi como el Area
central, y el eje Lima-Miraflores dentro
de él, son los que mayores depositos
aportan (86% y 77% respectivamente)
pero también concentran el grueso de
las colocaciones.

Siguiendo el criterio del stock pro-
medio acumulado, en soles de 1990, en
el lapso de tres afios (1997-1999) la pro-
vincia de Lima aport6 a la banca comer-

cial el 81% por concepto de depésitos a -

la vista, depésitos a plazo y depé6sitos
de ahorro; en tanto que recibi6 79.6%
de las colocaciones.23

Como consecuencia de la centrali-
zaci6n del sistema bancario, la distribu-
cién de los depésitos y colocaciones re-
vela una extrema concentraci6n y desi-
gualdad. En funcién de las jurisdiccio-
nes politico administrativas, el Departa-
mento de Lima es el mayor beneficiario
del funcionamiento de este sistema, pe-
ro dentro de él y sucesivamente la pro-
vincia de Lima, los distritos centrales, el
Eje Lima-Miraflores y finalmente los dos
principales centros de decisi6n econ6-
mica y financiera. A

El capital bancario en el pafs opera
en términos de &na «causacién circular-
acumuiativa»;24 es decir, el sistema
bancarie y financiero privado funciona
y se reproduce succionando recursos de
los espacios relativamente més débiles

para colocarlos en los mas fuertes o (po-
tencialmente) rentables, incluyendo en
estos ultimos a los mercados financieros
internacionales, independientemente de
las condiciones socio-econémicas en
que se desarrollan los primeros (lo cual
implica que el sistema es cerrado y au-
to referencial), pues la finalidad dltima
es la valorizacién y el crecimiento ince-
sante del capital-dinero.

En cambio, debido justamente a su
concentracién y centralizacién, este ca-
pital esti expuesto a situaciones que po-
drian conducir a una crisis en cadena
del sistema financiero, provenientes sea
de choques externos (crisis asiatica, ru-
sa, mexicana, etc.), sea de dificultades
fiscales; que llegan a afectar gravemen-
te el sistema econ6mico, poniendo en
riesgo a los ahorristas y depositantes,
con el riesgo ademés de obligarse el Es-
tado a intervenir sobre los dineros de to-
dos (recuérdese el “corralito” argentino
en el 2001 y la caida del gobierno cen-
trista de De la Raa).

Persistencia y agravamiento de la po-
breza urbana

La pobreza esta estrechamente aso-
ciada con el desigual reparto de la ri-
queza y los diferenciales de ingreso los
cuales, a su vez, son inherentes al pa-
tr6n de desarrollo y acumulacién entre
centro y periferia. Un estudio (APOYO
2003),25 realizado en las principales

23 Calculado de Peni en ndmeros 2000, cuadros 31.35 y 31.36.
24 Concepto tomado Schuldt (1997) p. 233, que proviene del economista sueco Gunnar Myr-

dal.

25 Los resultados de este estudio han sido difundidos bajo el titulo: «El 36% de hogares se
ubican en el nivel socioeconémico Ds. El Comercio, 3 de septiembre 2003.



ciudades del pais {Gran Lima, Arequipa,
Trujillo, Cusco, Piura, Huancayo) desta-
ca que el 2% de los hogares correspon-
dientes al estrato mas alto de la pirami-
de (Nivel Socio-Econémico A) esta con-
centrado en Lima Metropolitana.

La pobreza urbana convive enton-
ces con el centralismo y, mas aun, es
uno de sus principales productos. La po-
breza urbana es ahora una parte sustan-
cial de la pobreza en el Perd moderno,
tanto que algunos especialistas la han
considerado como una de las conse-
cuencias de la llamada crisis de la dis-
tribucion, en el entendido de una crisis
de repraduccién social que se caracteri-
za por {a baja absorcién de empleo pro-
ductivo por el sector moderno capitalis-
ta, la elevada proporcion del autoem-
pleo en la fuerza laboral y una partici-
pacion reducida del salario en el ingre-
so nacional (Figueroa 1991).

La pobreza urbana en Lima se ex-
pande desde el centro hacia la periferia,
es decir, desde los distritos centrales ha-
cia los conos, donde se hallan también
las zonas de expansion urbana. De los
17 distritos con mayor pobreza urbana
en la provincia de Lima, doce de ellos
estan ubicados en los conos y, de los 5
distritos mas pobres, dos estan en el co-
no sur, uno en el cono norte y dos en el
cono este.

Entre 1997 y el 2000 el nimero to-
tal de pobres en la metr6polis se elev6 a
1,183,735 personas, lo cual significé un
incremento de su incidencia del 53%
para el perfodo; mientras que al nivel de
las dreas urbanas del pais fue del orden

26 Herrera (2001), cuadroN° 12, p. 35.
27 Herrera, (2002), p. 134.
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del 75%.26 Los pobres en la capital son
alrededor de la tercera parte (32%) de la
poblacién que en la actualidad supera
los 7 millones de habitantes. Del total
de pobres en Lima Metropolitana el
92.8% son pobres no extremos mientras
que el 7.2% se debate en la pobreza ex-
trema.??

En la provincia de Lima cerca del
80% de la poblacién pobre vive en los
Ilamados «conos». Villa El Salvador es
el distrito més pobre del cono Sur, Co-
mas lo es del cono Norte y San Juan de
Lurigancho es el mas pobre en el cono
Este.

En el espacio urbano la pobreza ge-
nera una masa de poblacién muy mévil
y flotante que, recorriendo la ciudad y
cambiando facilmente de actividad,
ocupa los espricios pablicos disponi-
bles: negocios ..allejeros (kioscos), am-
bulantes, mendicidad, modalidades de
autoempleo precario impiadores de
carros, cuidadores, “artistas p» :ulares”),
vendedores de dulces y baratijas en el
transporte publico, etc. Los distritos de
Lima, y en particular los mas céntricos,
son lugares de transito o de destino de
los pobres -que mayormente habitan en
los conos de la ciudad- en busca de in-
gresos, dentro de los cuales estan por
supuesto los nifios y adolescentes de
ambos sexos.

Las politicas econémicas ortodoxas,
aun cuando logran reducir la inflacion,
propenden a privilegiar el ajuste del dé-
ficit fiscal y el pago de la deuda externa,
al costo de contraer el empleo producti-
vo (sustento de toda reactivacién de la
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oferta) y comprimir el gasto pablico so-
cial (que implica transferencia de recur-
sos y derechos hacia los trabajadores y
con ello un fortalecimiento de sus ingre-
sos reales). Esta situaci6bn mantiene a la
economia y a la sociedad peruanas en
una «trampa distributiva».28

Hablar de centro y periferia en este
contexto equivale a plantear un proble-
ma de integracion, de naturaleza estruc-
tural, entre los diferentes espacios de la
ciudad (y no solo como una cuesti6n ur-
bana en el sentido clasico). La cuestién,
por tanto, ya no consiste Gnicamente en
resolver la falta de cobertura en fa aten-
ci6n de servicios esenciales para la ma-
yor parte de la poblaci6n, o de mejorar
su calidad. Como sostienen Borja y Cas-
tells (1999, p.363) la cuestién se presen-
ta hoy en dia a “otraescala”. En dos pa-
labras, consiste en «hacer ciudad».

En 1997 se hubiera necesitado trans-
ferir directamente a los pobres de Lima
320.3 mitlones de nuevos soles para re-
sarcirlos de su pobreza por subconsumo
(«déficit de pobreza»). Dicha.suma co-
rrespondia aproximadamente a la com-
pra de 8 aviones usados de combate
MIG-29. En términos agregados, el 85%
de los hogares limefios se hallaba deba-
jo de los estandares minimos de consu-
mo de alimentos, unos més que otros, lo
que refleja desigualdad en el acceso a la
canasta basica e inequidad de ingresos.
La realidad es de que la mayorfa de la
poblacién de la metrépolis -y por exten-

sion la del pafs- es pobre por estar mal
alimentada, lo que eleva la cuesti6n a
una dimensi6n mayor: la del desarrollo.
Planteando el asunto en términos del
desarrollo, la solucién no descansa sola-
mente en donaciones de alimentos o en
esperar a que los supuestos frutos del
crecimiento econémico, guiado por el
principio discutible de la infalibilidad
del mercado, “chorree” (trickle down)
sobre la sociedad. Se requiere una mix-
tura de politicas, comenzando por poli-
ticas econ6micas redistributivas en com-
binacién con politicas sociales no asis-
tenciales, junto con un replanteamiento
del rol que el Estado ha venido mante-
niendo en estas areas de intervencién,
Es indudable que la pobreza en Li-
ma se imbrica con la pobreza en el pafs.
Desde este punto de vista, las opciones
conciernen al nivel de politica de Esta-
do; por ejemplo: j3c6mo se puede finan-
ciar el déficit de pobreza? Una de las
premisas consistiria en que, p. ej., ase-
gurando los requerimientos minimos de
alimentaci6n a la poblaci6n de escasos
recursos, se coadyuva a la formacién de
capital humano. Al respecto, y operan-
do bajo un escenario con dificultades
externas para el pafs, una posible op-
ci6n seria la implementacién de politi-
cas fiscales activas via impuestos sobre
la propiedad, riqueza e ingresos de los
sectores més pudientes y acomodados
de la sociedad,?? que permitirian redis-

28 . Para los economistas neoliberales: “No existe nada parecido a una crisis distributiva; solo
hay crisis fiscal y crisis de balanza de pagos. Para esta teorfa, en suma, la sociedad opera
como si la tolerancia social a la desigualdad fuera ilimitada. En el caso del Perg, esta teo-
ria ha demostrado ser empiricamente falsa”. Figueroa (1993}, p. 178.

29 Son los sectores medios en quienes ha recafdo el peso de los sucesivos ajustes fiscales,
hasta el punto que hablar de la «clase media» en el Perd es una exageracién.



tribuir ingresos hacia los pobres {dada la
ausencia de financiamiento externo) im-
plementando para ello un paquete de
instrumentos (gasto puablico, subsidios,
inversién social) con criterios de efica-
cia-efectividad social y basandoseen un
conjunto de prioridades.30

.Los retos para la gestién de una mega
ciudad desde la economia

Debido a la naturaleza y grado de
complejidad de los procesos econémi-
cos de la ciudad, las estrategias de desa-
rrollo deberéan apuntar a un conjunto de
condiciones para el logro de una econo-
.mifa metropolitana integrada, lo cual im-
plica trabajar a varios niveles, bésica-
mente:

1) Al nivel del espacio urbano;

2) Enlo tocante a los flujos y articula-
ciones;

3) En materiade la gesti6n econémica
de la ciudad.

Es necesario tener en cuenta que el
desarrollo futuro de Lirma debe ir acom-
paiado, paralelamente, del desarrollo
del interior del pafs. Esto no depende
exclusivamente de la metr6poli sino de
politicas y estrategias nacionales de de-
sarrollo, promovidas desde el Estado.
Por ejemplo, politicas econ6micas que
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reorienten los patrones de consumo ha-
cia la produccién doméstica, especial-
mente proveniente del campo y de las
areas rurales; creacién de mercados de
consumo de masas, mediante diversas
estrategias convergentes, entre ellas la
vinculacién 'y encadenamiento produc-
tivo entre las Pymes, de un lado, asf co-
mo entre estas y las medianas y grandes
empresas, deotro.

Toda estrategia debe apuntar al cam-
bio en las condiciones econémicas, so-
ciales, polfticas e institucionales impe-
rantes que obstaculizan el desarrollo (o
perpetuan el subdesarrollo, las desigual-
dades y la pobreza}, creando asimismo
otras nuevas orientadas con otros prin-
cipios (equidad, democracia, sostenibi-
lidad, solidaridad).

Por eso, con el prop6sito de ir sen-
tando las bases de dinamicas y procesos
que contribuyan a la «desperiferiza-
cién» de los conos y, por tanto, contri-
buyan a la construccién de una urdim-
bre econ6émica integrada, las estrategias
de desarrollo productivo, desde los es-
pacios locales, deben estar en conjun-
ci6n con las politicas de desarrollo a ni-
vel metropolitano. ‘

Complementariamente a lo anterior,
es importante disefar estrategias espe-
cificas orientadas hacia las Pymes, que
son los principales actores econ6micos
en los espacios locales / distritales.

30 "El hecho de que la pobreza en el Peni sea masiva significa que no se puede cerrar la
brecha de la pobreza sin dejar de afectar de manera significativa los ingresos de los
estratos altos. Pretender que es posible eliminar la pobreza sin modificar significativa-
mente la distribucién del ingreso, como muchos lo proponen, es un argumento contra-
dictorio en el Peri actual”. Figueroa {1991), p. 190.
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ENTREVISTA

Seguridad civdadana y politicas piblicas
Entrevista a Mariano Ciafardini’

cuador Debate: El tema de la se-

guridad en general y especifica-

mente de la seguridad ciudada-
na se ha convertido de agenda guberna-
mental; un tema de preocupaciones in-
telectuales, académicas y por supuesto
se ha constituido en centro de anélisis-
reflexién, donde se conjugan distintos
tipos de posturas. La experiencia Argen-
tina es muy novedosa en términos de
propuestas. jCual es la experiencia re-
ciente en este tema desde la construc-
ci6n de politicas pablicas de seguri-
dad?.

Mariano Ciafardini: En Argentina
todo esté en proceso de construccién o
reconfeccién de politicas después de la
crisis conocida por todos que tuviera
que haber un antes y un después, una
interrupcién de la vida institucional a
partir de la renuncia forzada del Presi-
dente de la Rda y una explosién popu-
lar, mostrando desconfianzas en todas
las autoridades en general.

A partir de ahf con el nuevo gobier-
no se han puesto en marcha una canti-
dad de empeiios, se han reformulado
politicas puablicas en todas las &reas.
Nosotros veniamos ya trabajando desde

antes con un perfil més bajo, no a nivel
de una politica nacional, pero venfamos
haciendo experiencias piloto en areas
geogréficas reales y experiencias reales
a partir de mi actividad en una direc-
ci6én dentro del Ministerio de Justicia y
Seguridad. Se llama Direcci6n de Politi-
ca Criminal, donde ya veniamos ensa-
yando unos esquemas, unas ideas y
unas estrategias y habfamos llegado in-
cluso a darle forma institucional a lo
que se llama Plan Nacional de Preven-
cién del Delito. Este plan recién ahora
con el nuevo gobierno ha adquirido la
dimensi6n de un plan nacional real.
;En qué consiste este plan que
apunta a redefinir las estrategias de se-
guridad? Fundamentalmente se podria
resumir en dos o tres principios basicos:
uno baésico es que estamos incluyendo
en la discusién y en las practicas reales
de prevencién del delito a acciones de
desarrollo social concretas. Estamos in-
virtiendo dinero, planes, programas que
son tradicionalmente manejados por los
Ministerios de Trabajo y Desarrollo So-
cial; hemos reclamado una parte para
acompanar las acciones de todos los
ministerios de Desarrollo Social y una

*  Subsecretariode Politica Criminal. Ministerio de justicia, Seguridad y Derechos Humanos.

Repdblica Argentina.
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estrategia de prevencion del delito que
es manejada por los Ministerios de jus-
ticia, Seguridad, y por las gobernacio-
nes mediante un paquete de recursos
para acciones sociales.

Esto es importante y ademas por el
hecho de que estd dando a esa estrate-
gia el mismo rango de las cuestiones di-
rectamente vinculadas o tradicional-
mente ligados a la seguridad; es decir
las estructuras judiciales, policiales, las
estrategias policiales, la inteligencia po-
licial, etc. Esto es un dato.

ED: Hay una cuestién importante en
términos de imagen, por lo menos fuera
de Argentina. Se tenia una imagen de
que el pais no presentaba altos niveles
de corrupcién, injusticia y de inseguri-
dad. Se concebia una Argentina més
bien relativamente estable con este tipo
de problemas, de una legitimidad, dirfa
de la justicia, de la policia en el trata-
miento de esto. Desde cudndo cambié
esta imagen.

MC: La década de los noventa fue
particularmente tragica para todas las
cuestiones de seguridad en Argentina,
empezando por el hecho de que entre
los afos aproximadamente 94 y 97 se
cuadruplicé y quintuplic6 la cantidad
de hechos delictivos, sobre todo delitos
contra la propiedad. Lo que auments la
violencia en los hechos delictivos y em-
pez6 a aparecer una gran vinculacién
de sectores policiales con algunos he-
chos delictivos graves. Hizo explosién a
fines del gobierno de Menem vy justa-
mente ésta fue una bandera de la alian-
za, lalucha contra la corrupcién. Y aho-
ra gltimamente se ha agudizado a partir
de que se ha descubierto los primeros
meses de gobierno, incluso en los dlti-

mos meses de gobierno de transicién, la
participacién directa de sectores poli-
ciales en secuesiros, en hechos de san-
gre; es decir, esta quedando a la luz la
degradacién de una organizacién politi-
co policial corrupta, que al no poder ac-
tuar, al quedarse anquilosada y atada al
pasado en las circunstancias, empez6 a
producir cada vez méas hechos de co-
rrupcién que han salido a la luz. Este es
el otro tema del Plan de Prevenci6n del
Delito, c6mo hacer para que las cues-
tiones de seguridad, que tradicional-
mente se delegaban en forma automati-
ca a las policias, se manejaban aut6no-
mamente, es decir no eran casi cuestio-
nes de gobierno las cuestiones de segu-
ridad, eran cuestiones policiales, cémo
hacer para transformar esto y empezar a
gobernar politicamente la seguridad
que es en ultima instancia una respon-
sabilidad real del gobierno, una respon-
sabilidad del mandato popular. Las
campanas politicas generalmente se ha-
cen diciendo que se va a terminar con
los problemas de inseguridad pero des-
pués resulta que el gobernante que ha
prometido durante la campana delega
en la policia algo que él prometi6 ha-
cerse cargo; cémo hacer en la practica y
estoes lo que estamos transformando, el
hecho de que exista un plan que no fue
elaborado en la policia sino que fue ela-
borado en los organismos politicos.

El hecho de la conformacién de
conducciones del Ministerio de Seguri-
dad y de conducciones directas y reales
a la policfa esta mostrando esta transfor-
macién que recién es incipiente, pero
que apunta a quitarle a la policia la au-
tonomia politica y sobre todo a partir de
empezar a quitarle el monopolio de la



informacién, porque sobre todo a partir
de Foucault, ha quedado bien claro que
para tener poder real y para tener go-
bierno real tienes que manejar el cono-
cimiento de la informaci6n y esta es una
realidad no solo filoséfica, sino que es
una realidad tangible. Eso lo sabe cual-
quiera que ejerce un poder, lo primero
es saber mas que la policfa, el gobierno
politico tiene que saber méas que la po-
licia lo que esta realmente pasando en
la calle para poder gobemar.

ED: Podria decirse que en los perio-
dos Menemistas, sobre todo en el se-
gundo, se articul6 una especie de
gangsterismo politico, de mafia pqlftica.

MC: Si, yo diria que esto es anterior,
en todo caso en el periodo Menemista
lo que sucedi6 es que se agudizé pro-
fundamente, pero esto es ya desafortu-
nadamente una tradicién de las politi-
cas, no creo que solo de Argentina sino
de muchos paises, en donde la miseria y
la pobreza han permitido clientelismo
politico, extorsi6n politica en el sentido
famoso, aprovechando la desesperacién
de los sectores marginales, el hecho de
ganarse el apoyo a partir de promesas,
de beneficios concretos a un sector o a
otro y todo esto ha estructurado una for-
ma de hacer politica. Y paralelamente
no es una forma de financiar una politi-
ca a partir de negocios ilicitos en algu-
nos casos vinculados con la droga en
otros casos vinculados con otros hechos
delictivos como robo de automotores,
con cualquier otra afluencia de dinero
en una convivencia entre sectores co-
rruptos de la policia, sectores politicos
corruptos. Todo esto ha estructurado
una madeja de corrupcién y de cliente-
lismo, que ha deformado el panorama
real de la seguridad.
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Entonces viene otra cuestion, asi co-
mo también hay que pasar el gobierno
de la seguridad al gobierno politico, ha-
bria que agregar gobiermno politico. Ine-
vitablemente es un gobierno interagen-
cial e inevitablemente es un gobierno
interjurisdiccional. No puede haber
competencias en materia de seguridad,
separadas unas de otras de acuerdo a los
distintos niveles gubernamental, nacio-
nal, estadual, municipal o de un estado
contra otro paralelo compitiendo a ver
quien le gana al otro sino que, para po-
der gobernar politicamente la seguridad
es necesario construir acuerdos, contra-
tos interjurisdiccionales, interguberna-
mentales bien detallados o acuerdos fir-
mados y constituir los organismos inter-
jurisdiccionales que los gobiernen y no-
sotros hemos conformado para trabajar
en la ciudad de Buenos Aires y el cono
urbano bonaerense una mesa metropoli-
tana de seguridad en donde estan senta-
das autoridades de la seguridad y justi-
cia de la Provincia de Buerios Aires, de
la ciudad de Buenos Aires y del gobier-
no nacional y cada uno hace de contra-
peso y control sobre el otro en la discu-
sion de los planes en el territorio pero
ademéds de esto para garantizar, para po-
der romper esas viejas practicas tradi-
cionales, clientelares y mafiosas aparece
como imprescindible el armado de una
red de redes socioinstitucionales, las tie-
ne que armar el Estado pero son redes
de participaci6n ciudadana. :

ED: ;C6mo explicar esa implemen-
tacién de politica que est4 existiendo en
Argentina en este rato cuando hay la
tendencia en otros contextos d e un Esta-
do més penal y al mismo tiempo un dé-
ficit, una reduccién del Estado social
que le caracteriz6 mucho a Argentina?.
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MC: En realidad lo que estamos vi-
viendo ahora es un enfrentamiento
ideolégico y politico entre las dos ten-
dencias. Estamos conviviendo con
aquello que apuesta a la sociedad car-
celaria, al Estado punitivo, al aumento
de la represién con aquellos que des-
precian la necesidad de la acci6n social
para hacer frente a la contencién y a la
prevencion real y todas estas medidas
estamos adoptando del otro lado. Evi-
dentemente un Estado nunca es sobre
todo en la democracia y sobre todo en
estos momentos una idea homogénea,
ni una sola voluntad, por lo menos asi
se esta viviendo en Argentina.

Un Estado es una tensi6n entre dis-
tintas ideas que van pugnando por ocu-
par el espacio real y en ese sentido las
ventajas que tienen estas propuestas
més democréticas participativas y mas
sociales son justamente los fracasos de
las propuestas tradicionales que han
apostado siempre a la simple modifica-
cion de leyes o al aumento de las penas

o al simple aumento de pertrechamien-

to de las fuerzas policiales, cosa que no
estamos en contra.ni en la moderniza-
ci6n de la legislacion ni del aumento
del presupuesto para la policia pero que
no podemos poner en un primer plano
cuando sabemos que lo que hay.que
cambiar son cuestiones estructurales de
fondo. Porque sino vamos a estar po-
niendo recursos en una estructura que
ya esta obsoleta y podrida, recursos que
solo van aservir para multiplicar la co-
rrupci6n, multiplicar un poder desviado
en lugar de producir los efectos de segu-
ridad real que nosotros aspiramos.

ED: En el caso argentino, jc6mo han
logrado después de la crisis y del déficit
de estatalidad establecer politicas socia-

les asociadas a politicas piiblicas de se-
guridad porque aparece esto como un
problema muy complejo para resolverlo
en poco tiempo?

MC: Aquf estamios frente a un gran
desaffo. Se empez6 elaborando el plan
y disponiéndonos a llevarlo adelante.
Primero es una lucha en el buen sentido
de la palabra, una discusién con aque-
llos que administran los recursos socia-
les para hacer comprender y que una
parte de esos recursos, no la mayor par-
te, pero si una parte importante tiene
que ser brindada, ofrecida a la estrategia
de seguridad. En primer lugar porque la
aplicacién de esos recursos va a ser pa-
ra el desarrollo social que es lo que lo
que le interesa a la agencia de desarro-
llo social. '

En segundo lugar porque la seguri-
dad social es una urgencia primera o se-
gunda en las agendas presidenciales y
por lo tanto es interés del poder Ejecuti-
vo y con ese argumento uno fortalece la
propuesta. En tercer lugar, porque si el
plan esta bien estructurado, la aplica-
cion de estos recursos sociales a través
de la estrategia de seguridad garantiza
una correcta aplicacién, no una aplica-
cién clientelar, no .una aplicacién de
distribucién que puede ser no acertada
sino que garantiza la parte del recurso
que se pueda manejar la estrategia de
seguridad, que va a estar dirigida a sec-
tores que imprescindiblemente la nece-
sitan. Porque la estrategia de seguridad
apunta a bajar los niveles delictivos; es
decir tiene una forma de controlar pre-
cisamente si esa aplicacién ha sido co-
rrecta o no, con formas de medir mucho
més precisa de lo que tiene las estrate-
gias sociales generales. De todas mane-
ras lo que se usa para las estrategias de



seguridad es siempre una cantidad muy
menor de lo que globalmente hoy estan
manejando' nuestros gobiernos como
ayuda social. Por dar un ejemplo, hoy
en Argentina el plan social fundamental
se llama plan jefe y jefas de hogar que
consiste en dar 50 d6lares mensuales a
aquellas personas desocupadas. De es-
tos planes hay dos millones doscientos
mil por mes. De esos dos millones dos-
cientos mil planes calculamos que para
poder hacer un impacto fuerte en la ciu-
dad de Buenos Aires y el cono urbano

bonaerense, que es una regi6n de apro-.

ximadamente 14 millones de habitan-
tes; es decir que tiene la mitad de la po-
blacién del pais y concentra los princi-
pales.problemas de seguridad, calcula-
mos que con aproximadamente 15 mil
planes, podriamos lograr un impacto
muy importante aplicado a los grupos
de riesgo,

Es de esto que podriamos hacer la
comparacién. Dos millones doscientos
mil planes no tienen précticamente inci-
dencia. Son tan grandes los presupues-
tos que hoy se manejan en desarrollo
social y ayuda social por la situacién de
pobreza y marginalidad que con una
minima paite se podria hacer un impac-
to muy fuerte porque en realidad lo que
necesita la estrategia de seguridad son
recursos para aplicarlos en lugares muy
puntuales, hablamos de aquellos secto-
res juveniles de jévenes varones de una
franja etaria que va desde los 17 a los
27 aios de edad y que son j6venes que
estan en los barrios marginales. Asi se
van reduciendo la cantidad de benefi-
ciarios y se va concentrado.

Desde un punto de vista pueden ser
considerados como que son muchos,
pero desde otro punto de vista no son
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tantos, comparados con lo que es la ma-
sa poblacional que estd desocupada y
que es un problema del Ministerio de
Desarrollo Social y del Ministerio de
Trabajo. Hay que saber leer este balan-
ce porque a veces uno se asusta dema-
siado, dice esta convirtiendo la politica
de seguridad en una politica de accién
social, en parte si pero; desde el punto
de vista de la seguridad y desde el pun-
to de vista de la estrategia de seguridad,
podemos determinar bien claramente y
puntualmente cuales son aquellos sec-
tores a los que hay que darles una opor-
tunidad para lograr alejarlos del camino
del delito.

ED: En Argentina circul6 la idea o
las teorfas de la ventana rota y de la to-
lerancia cero. ;Qué nivel de aceptacién
tuvo eso y si se aplicé realmente?.

MC: En realidad estas teorias han te-
nido discusi6n por todo el mundo y par-
ticularmente por toda Latinoamérica co-
mo bien se ha sefalado. [s10 es mas que
nada una venta de humo o una venta de
algun producto que ya en realidad se es-
taba utilizando. Porque ;qué significa
tolerancia cero?, ;qué significan venta-
nas rotas mas que una mayor saturacion
palicial o como su nombre lo indica,
una .intolerancia con cualquier tipo de
infraccion? ;Qué policia latinoamerica-
na esta en condiciones de pasar, a nom-
brar de la manana a la noche 15.000
efectivos nuevos como nombré la ciu-
dad de Nueva York para hacer esta satu-
racién? ;qué recursos hay? No existen
estos recursos.

Por otro lado tampoco queda claro,
por mas que haya una saturacién poli-
cial, si la policia tiene altos niveles de
corrupcién, si de esto lo que vamos a
lograr es, una multiplicacién de hechos
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delictivos. A todos nos sirve tener mas
policias, pero es imposible presupuesta-
riamente tenerlos y por otro lado, ade-
més de ser imposible presupuestaria-
mente sabemos que aumentando la
fuerza policial solamente, no vamos a
tener los efectos que realmente quere-
mos, no son medidas de fondo. Asf es
que lo de la tolerancia cero, no nos pue-
de ensenar sino a repetir las viejas prac-
ticas que ya veniamos realizando, es de-
cir reprimir més en nuestras sociedades.

En - sociedades como las nuestras
con los elevados grados de marginali-
dad, apostar a la tolerancia cero es
apostar al enfrentamiento social y apos-
tar a la eliminacién o al exterminio.
Qué es lo que vamos a hacer con las
masas desposefdas si aumentamos sola-
mente |a represi6n, vamos a meter pre-
sos a la mitad de la poblacién? Esto es-
timula acciones xenéfobas, racistas y
acciones. de exterminio en dltima ins-
tancia de poblacién més que de seguri-

-dad.

ED: Finalmente Mariano, cuél crees
tu que sea la perspectiva, obviamente
con la diferencia entre distintos pafses
latinoamericanos, de tratamiento de es-

te problema en la regién, en nuestra re-.

gion. L

MC: Yo creo que no hay grandes di-
ferencias, yo creo que hay una homoge-
neidad en toda Latinoamérica, si es que
alguna vez hubo algunas diferencias
sustanciales entre Argentina y el resto

de los paises de la regién que yo creo
nunca fue tan profunda. Hoy ya no se
puede sostener que haya diferencias
sustanciales, estamos todos castigados
por el mismo mal, tenemos problemas
muy similares, tenemos estructuras con
los mismos problemas y creo que las f-
neas bésicas de la solucién son las mis-
mas, cada pafs tendra una estrategia que
ha de tener en cuenta sus situaciones
actuales, sus correlaciones de fuerzas
polfticas internas actuales, sus estructu-
ras actuales, sus posibilidades actuales,
pero estas tres |ineas, las de incorporar
las cuestiones de desarrollo social, so-
bretodo dirigidas a |a juventud; estable-
cer el gobierno politico y la responsabi-
lidad con el gobierno, que ademé&s im-
plica la responsabilidad de los gober-
nantes politicos en la materia del go-
bierno de la seguridad y establecer la in-
teragencialidad para eliminar los en-
frentamientos jurisdiccionales o partida-
rios, gubernamentales; y, establecer el
control popular. El control ciudadano,
la participacién en el control, y no la
participacién en el involucramiento, en
el control del disefio.

Estas lineas fundamentales son in-

» dispensables para cualquier estrategia
de seguridad de cualquier pafs latinoa-

mericano hoy. Habré que ver en cada
lugar como se implementa, pero si no se
toman medidas en este sentido, las es-
trategias van a estar destinadas al fra-
caso.



DEBATE AGRARIO-RURAL

Mercados, mercadeo y economias campesinas’

Manvel Chiriboga™

Las organizaciones econémicas campesinas pueden jugar papeles centrales en solucionar las
fallas de mercado, bajar los costos de transaccién y lograr la vinculacién de los productores
campesinos con los mercados colectivos. Ello pueden lograrlo al concentrar la produccién de
los campesinos asociados, homogeneizarla, darle valor agregado y distribuirla entre agro-pro-
cesadores o intermediarios. También pueden posicionarse hacia delante, en las cadenas y cir-
cuitos de comercializacién; y atn, organizar sus propios nichos de mercado en téminos de
establecer sus marcas, promocionarlas ante grupos de consumidores interesados en consumir

productos diferenciados.
ste corto trabajo busca planear
algunos aspectos del funciona-
miento de los mercados para las
economias campesinas y sus im-
plicaciones para estrategias de merca-
deo que tengan sus organizaciones eco-
némicas. Es un trabajo que fundamen-
talmente busca abrir un debate y una
discusién, revisando en parte la literatu-
ra reciente sobre los temas. Las referen-
cias empiricas que utilizamos buscan
fundamentalmente reforzar los argu-
mentos que hacemos, més que hacer
una discusion sobre casos especificos.
La necesidad de esta discusién sur-
ge de la creciente importancia que in-
vestigadores y agentes de desarrollo ru-
ral buscan dar a los mercados. Si hasta

hace poco la articulacién con los mer-
cados era vista como parte de los pro-
blemas de la economia campesina, hoy
en dia producir en funcién de los mer-
cados parece ser la consigna de las pro-
puestas de desarrollo rural. Sin embargo
se conoce poco sobre los mercados y su
funcionamiento, las variables a conside-
rar en su andlisis y las transformaciones
que esos mercados estdn conociendo.
Ello hace que esta revision se vuelva ex-
tremadamente importante.

Los mercados

De acuerdo a W. Schultz (1974), el
mercado es una institucién que integra
las actividades de las empresas y de las

*  Jna versién anterior de este documento fue preparado como documento inicial de discu-
sién con el proyecto 1ICA ~ Magquita Cusunchic y financiado por COSUDE. El contenido

refleja exclusivamente las ideas del autor.
** Investigador de Rimisp y miembro del CAAP. mchiri

a@rimisp.ol
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economias domésticas por medio de los
precios relativos. Esta puede ser formal
o informal, libre 0 administrada por una
institucion pablica o privada o un gre-
mio de productores o por una combina-
cién de ellas y puede tener una ampli-
tud local, regional, nacional o interna-
cional. De hecho, en los mercados jue-
gan papeles diversos tanto el sector pri-
vado: productores e intermediarios, co-
mo el Estado y las organizaciones de
productores, en temas tales como la fi-
jacion de precios, la informacién, la ca-
lidad de los productos transados, la in-
version puablica en infraestructura, el es-
tablecimiento de normas, etc., como lo
estableciera ). Escobal 1994 y que se re-
produce en el Diagrama 1, de este arti-
culo.!

En cuanto a los precios, el presu-
puesto es que la interaccién entre la
oferta y la demanda seré el que més efi-
cientemente los determina. Obviamente
esa oferta y demanda esta condicionada
por factores de politica macro: precios
del dinero, tasa de cambio, salarios, po-
liticas de comercio exterior, asi como
por factores vinculados a la infraestruc-
tura de comunicaciones, disponibilidad
de transporte y adn por factores como el
tipo de producto y su perecibilidad o su

estacionalidad. Igualmente reflejan el
poder relativo de los participantes, en
que muchas veces empresas o interme-
diarios dominan los nicleos principales
de la actividad y ejercen de esa manera
un poder enorme ‘de tipo monops6nico
u oligops6nico.

Una distincién basica en el anélisis
de los mercados han sido las variables

_ espaciales y de localizacién. Schultz

€1974) por ejemplo distingue la situa-
ci6n de los mercados con relacion a su
cercania o lejania de los centros urbano
industriales, diferenciando entre merca-
dos centrales y mercados periféricos.
Por su parte la FAO (1994), sefiala que
la distribucion socio espacial de la po-
blaci6n incide en forma directa en la es-
cala de las operaciones, las modalida-
des de relacion con los consumidores,
las formas de competencia, las calida-
des, los precios y los tipos de productos.
Ello tiene que ver con temas de cercania
con los mercados, no solamente de pro-
ductos, sino del conjunto de factores de
la produccién. Esto a su vez esta vincu-
lado a la calidad y cobertura del sistema
de carreteras, otros medios de transpor-
te, pero crecientemente también de co-
nexion con la red eléctrica y de teléfo-

1 Es importante diferenciar entre instituciones y organizaciones. ®e acuerdo a Appendini las

mejores definiciones son las siguientes:

Instituciones. Las instituciones son estructuras de tipo regulativo, normativo y cognosciti-
vo gue dan estabilidad, coherencia y significado al comportamiento social. Las institucio-
nes son transportadas por diferentes medios: cultura, estructuras y rutinas (Scott, 1995, p.

33

®@rganizaciones. Las organizaciones son entidades construidas en torno a procesos defini-
dos que aseguran el logro de objetivos determinados. La estructura organizacional se ba-
sa en la definicién de roles y funciones distintas y las reglas organizativas deben asegurar
un desempefio confiable (adaptacién de Scott, 1995, pp. 48-49).



nos.? Existe por lo tanto una territoriali-
dad en los mercados que tiene que ver
con la localizacién y caracteristicas es-
pecificas de cada zona: agro ecolégicas
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o sistema de carreteras o de comunica-
ciones eléctricas y telef6nicas, por
ejemplo.

Diagrama 1: Roles de diversos actores en los mercados

Precio Infraestructwra | Calidad Informacién Promocién
Mercados
Estado XXX XXXX XX X
tndividuos privados XXXX X X
Ovganizaciones X X XX X XXX
Universidades / ONG X XXX X

Fuente: ). Escobal: 1994

Los mercados de productos agrope-
cuarios funcionan en estrecha relacién
con otros mercados de factores de la
produccién, a los que los participantes
acuden. Los mercados de capital -aho-
rro, crédito y seguros, entre otros- traba-
jo, tierras, insumos y productos estan
fuertemente interrelacionados. En los
casos de la economia campesina tradi-
cional, la articulacién entre mercados
puede revestir formas de eslabonamien-
to institucional, es decir la situacién por
la cual la transaccién entre individuos
involucra un intercambio en dos o mas
mercados en forma simultdnea. Estos
son los' casos por ejemplo de adelantos

de insumos hechos por fomentadores a
cambio de compromisos de venta.

En funci6n del contexto general de
una economia y de las politicas que en
ella se aplican, los diferentes mercados
de factores pueden tener diversos nive-
les de desarrollo. Por caracteristicas de
la politica monetaria y crediticia del go-
bierno el mercado de dinero, de la con-
fianza del pablico en el sistema banca-
rio o por la informaci6n en manos del
publico, este puede ser mas o menos
desarrollado. Ello a su vez puede tener
un impacto directo sobre otros merca-
dos, independieritemente de su propio

2 En el caso de Ecuador y de acuerdo al dGltimo censo agropecuario el 71,3% de las fincas
se encuentran a menos de un kil6metro de una carretera (Ver Anexo No. 1}, mientras que
para 1974 en que se hizo el censo anterior, apenas un 45,7 % lo estaba a esa distancia. No
parece haber un sesgo anti pequefia propiedad en cuanto a distancia, pero con seguridad
si con relaci6n a la calidad de la via y la distancia a los principales centros de consumo,
procesamiento y puertos de embarque, respecto a los que erhpresas agropecuarias se en-
cuentran més cercanas. En lo que hace a electricidad, como puede verse en el Anexo No.
2, el déficit en las zonas rurales es importante, siendo més grave el de telefonia entre pe-

queiios productores rurales.
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desarrollo, facilitando o estableciendo
barreras de entrada a los productores a
mercado como de insumos o produc-
tos.3 Lo mismo puede pasar con los
mercados de servicios no financieros
como el de investigacién y oferta tecno-
l6gica o el de tierras, que pueden tener
implicaciones parecidas. Estos merca-
dos asi articulados, pueden visualizarse
también en términos territoriales.

Los precios relativos y las sedales
que transmiten los mercados inducen
innovaciones tecnolégicas en la activi-
dad agropecuaria, en la medida que es-
tablecen la rentabilidad de los produc-
tos y de esos cambios tecnolégicos. Es-
to tiene que ver no solamente con inno-
vaciones mecénicas, biol6gicas o qui-
micas, sino también innovaciones orga-
nizacionales y de gestién. El hecho de
que muchas veces los campesinos no
introduzcan las innovaciones sugeridas
por los agentes de extensién, son el re-
sultado de que esas no resultan renta-
bles o de restricciones econdmicas,
causadas por fallas en los mercados, co-
mo por ejemplo de crédito. (A. Figue-
roa: 1986, 24)

La innovacién no depende sin em-
bargo exclusivamente de la rentabilidad
y la evaluacién del riesgo, depende
también de |a oferta de innovaciones en
esos diversos campos y de la curva de
adopcién y aprendizaje, es decir, la for-

ma como cada campesino, hombre o
mujer, evalda la eficiencia de los cam-
bios introducidos e induce a otros cam-
pesinos a adoptarlos. Ahora bien, como
lo ha sefialado Adolfo Figueroa, la ma-
yor educacién, formal, no formal e in-
formal, reducira el tiempo que le toma a
cada agricultor introducir la innova-
cion. (A. Figueroa: 1986, 28-31)* H pa-
pel de la educaci6n es pues central pa-
ra evaluar las senales que vienen del
mercado y ajustar la actividad econ6-
mica.

Lo que caracteriza a los mercados
latinoamericanos en que operan mu-
chos pequeiios productores son sus fa-
llas e imperfeccion: circula poca infor-
macién; no existen o son poco desarro-
llados mercados de .capital y de otros
factores de la produccion; la infraestruc-
tura de comercializaci6n es limitada o
inexistente; la infraestructura de comu-
nicaciones, incluyendo carreteras, elec-
tricidad y teléfonos tiene poca penetra-
cién o es de mala calidad; la produc-
ci6n es dispersa y los productos se ca-
racterizan por su heterogeneidad. Aun
mas, debido a estas caracteristicas, son
mercados dominados por pocos com-
pradores, los que muchas veces actian
en forma coordinada, imponiendo los
precios a los productores. Constituyen
en ese sentido una relacién social asi-
métrica, se vuelven en forma visible es-

3 Se haargumentado que el débil desarrollo del sistema financiero rural en la costa ecuato-
riana y particularmente con relacién a productos como arroz o maiz, impide a la bolsa de
productos agropecuarios, incursionar en mercados de futuros, certificados de depésitos,

etc.

4  En promedio en Ecuador el 22,5% de los productores no tienen ninguna cuucacior y un
65.24% tiene algin nivel de primaria. Como se destaca en el Anexo No. 3 los niveles de
educacién son menores entre productores de menor tamafio.



tructuras de poder en que pocos com-
pradores imponen sus condiciones a de-
cenas de productores. Como resultado
de estas fallas de mercado los costos de
transaccién y los mérgenes de comer-
cializacién son altos (de Janvry y Sadou-
let, 2001). En este contexto el mercado
na transmite adecuadamente sus sefa-
les, no genera certidumbre a los partici-
pantes y por lo tanto su funcién coordi-
nadora y de inducci6n a la innovacién
es débil (Figueroa: 1986, M. Chiriboga:
1998). Ello lleva muchas veces a que se

desarrollen formas no mercantiles de-

solucién como la aparceria o el fomen-
tador, pero también generan oportuni-
dades para las organizaciones econémi-
cas campesinas.>

En efecto, frente a las deficiencias
en el funcionamiento de los mercados
en que opera la economia campesina,
se ha planteado la posibilidad de en-
contrar soluciones institucionales y or-
ganizativas a dichas fallas. La organiza-
cién de los productores para la comer-
cializacién de productos, la consolida-
cién de organizaciones locales de aho-
rro y crédito, los almacenes de insumos
en manos de organizaciones de produc-
tores, asf'como los centros integrales de
apoyo a las actividades agricolas y rura-
les o los centros de servicios no finan-
cieros, la celebracién de contratos,
constituyen algunas de ias suiuciones a
estos problemas. Mientras el mercado
tenga mas fallas e imperfecciones re-
querira de instituciones publicas o pri-
vadas para solucionar los problemas.
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Estas a su vez, podrian desarrollarse adn
més si el nivel educativo de la pobla-
ci6n se incrementase.

Mercados agricolas y cadenas agro-ali-
mentarias

Los mercados actdan como articula-
dores entre diversos momentos de los
procesos de circulacién de los produc-
tos, asegurando que estos circulen entre
las empresas productoras primarias y
lleguen a los centros de consumo. La
forma en que se da esa circulacién varia
fuertemente desde mercados fisicos a
los que acuden compradores y vende-
dores, hasta mercados mas estructura-
dos e institucionalizados, en los que las
transacciones se hacen por medio de
contratos.

Es posible en ese sentido, diferen-
ciar circuitos comerciales para la activi-
dad agropecuaria. Por un lado, estan los
mercados conformados por un sector
moderno, con una fuerte participacién
de supermercados, que tienen técnicas
de mercadeo y venta sofisticados, un
surtido amplio y diversificado, inclu-
yendo productos con significativos pro-
cesos de transformacién y un sistema de
abastecedores mayoristas; por otro, es-
tan los que podrian denominarse como
circuitos tradicionales de comercio ba-
sados en mercados, ferias y almacenes -
tiendas al detal, en los que participan
decenas de micro-unidades comercia-
les. En los afios recientes, se ha produci-
do en toda la regién un desplazamiento

5 De acuerdo al dltimo censo agropecuario el 82,8% de la produccién se vendia a interme-
diarios. Esos porcentajes son bastante superiores para las pequeiias unidades de produc-

cién. (Ver anexo No. 1)
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significativo hacia el predominio de los
circuitos dominados por los supermer-
cados. Tomas Reard6n y Julio Berdegué,
calculan que aproximadamente el 60%
de la venta al detal de productos agrico-
las en América Latina se hacen a través
de éstos. Sin embargo, segmentos muy
importantes de la poblacién campesina
y rural, incluyendo muchos de los habi-
tantes de las ciudades intermedias y pe-
quefias siguen vinculados al sistema de
mercados tradicionales, basados en fe-
rias abiertas y micro empresas de co-
mercializacion. Estos circuitos comer-
ciales diferentes tienen una expresién
territorial.

Loque caracteriza al primer tipo de
circuitos es su alto nivel de integracién
vertical. Esta forma de articulacién ha
sido denominado cadena agro-alimen-
taria y descrita como un sistema por me-
dio del cual un producto se mueve en-
tre: i. el agricultor o procesador prima-
rio relativamente especializado que cla-
sifica, empaqueta y hace una transfor-
macié6n inicial del producto, ii. los dis-
tribuidores, que incluye a acopiadores y
mayoristas, iii. los transformadores in-
dustriales de productos, en el caso que
no sean praductos de consumo al fres-
co, iv. los vendedores al detal, incluyen-
do supermercados y tiendas de abasto y

v. el consumidor. (Reardon y Berdegué,
2002, FAO, 1994) Es importante recal-
car que en estas cadenas han incremen-
tado su importancia e-influencia gran-
des plantas de transformacion agro-in-
dustrial, que se constituyen en grandes
compradores de productos primarios y
manejan segmentos importantes del
mercado de alimentos.®

Lo que caracteriza hoy en dia a las
cadenas agro alimentarias, es su integra-
cion parcial a circuitos internacionales
de diferente tipo y por lo tanto, el hecho
que la circulacién y transacciones ope-
ran en diversos 4mbitos espaciales: lo-
cal, regional, nacional o internacional.
Ello incluye al menos cuatro tipos de si-
tuaciones, casi siempre articuladas en-
tre ellas: a) una parte del producto se
destina a mercados externos; b) una par-
te de los insumos proviene de mercados
externos al pais en que la produccién
agricola se da; c) los productos procesa-
dos provienen enteramente de fuera del
pais; y, d) los productos de consumo son
el resultado de la confluencia de piezas,
alimentos o envases originados tanto
afuera como dentro del pafs. Igualmen-
te se manifiesta en' la inversi6n de em-
presas multinacionales de alimentos en
los paises latinoamericanos, donde nor-
malmente llegan a tener una posicién
dominante.”

6 Como puede verse en el Anexo No. 1 la venta directa a procesadores agroindustriales en
el Ecuador es de apenas el 3,3%, sin embargo este porcentaje se incrementa con relacién
al tamafio de las fincas. En productos como arroz, maiz, soya, palma, carne y leche la
agroindustria tiene mucha importancia. Adicionalmente si se analiza la composici6n del
PIB, el sector agropecuario representé de acuerdo al Banco Central entre el 7 y el 9,2%,
mientras que la agroindustria represents entre el 6,6 y el 8,3% entre 1993 y el 2001 {Ban-

co Central, Cuentas Nacionales, 2002}

7 Enel caso de Ecuador es en el sector lacteo donde esa presencia es vns:ble, por medio de

empresas como Nestlé.



Aln méds, la tendencia paulatina a la
liberalizacién del comercio, implica
que esos niveles de articulacién entre
mercados serd cada vez mas pronuncia-
da. La politica comercial, asf como los
acuerdos de liberalizacién de comercio
que cada pafs establece, determinaré el
grado y caracteristicas de internaciona-
lizacién de las cadenas agro alimente-
rias.

La mayor integracién de los merca-
dos internos al mercado internacional
implica adicionalmente incorporar un
conjunto de normas que regulan el co-
mercio internacional y que son no solo
de caracter arancelario, sino también fi-
to-zoo-sanitario, de seguridad, de ino-
cuidad y crecientemente, basado en la
observacién de las practicas agricolas
(manejo de recursos naturales, empleo
infantil, uso de agroquimicos, traseabili-
dad de los productos). Estas exigencias
crecientes que plantean las regulacio-
nes internacionales, tanto muftilaterales,
como de paises especificos, plantean
una serie de restricciones e impedimen-
tos para aquellos productores que no es-
tan organizados para ello, tienen redu-
cidos niveles de educaci6n formal, no
cuentan con los recursos para introducir
cambios o simplemente no tienen los
voltimenes que aquellos justifican. (Cfr.
Diagrama 2)

Este tipo de circuitos a los que nos
referimos y que son fuertemente integra-
dos, no existen normalmente en el caso
de economias campesinas, las que se
caracterizan por estrategias basadas en
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una multiplicidad de actividades econ6-
micas; donde solo una parte de la pro-
duccién agropecuaria se destina a los
mercados.8 La escasez de activos pro-
ductivos, incluyendo tierra y agua y.en
muchos casos su reducida productivi-
dad, como resultado de procesos de
erosién de fos suelos, pendientes pro-
nunciadas, altura o regimenes climéti-
cos irregulares, asi como el limitado ac-
ceso a capital fisico, como carreteras,
electrificacién o comunicaciones, al ca-
pital financiero, sus niveles de educa-
cién, incluyendo el manejo de lectura,
escritura y operaciones aritméticas, y en
muchos casos su reducida posibilidad
de influir en el sistema politico local o
nacional, configuran una situacién que
se presenta como restricciones a su vin-
culacién a las cadenas agro-comerciales
maés dinamicas.

Las familias campesinas, adicional-
mente a la actividad agricola, realizan
actividades artesanales, agricolas y no
agricolas, de comercio al detal de sus
propios productos o de otros; venden su

fuerza de trabajo como asalariados en

fincas o construcciones cercanas o mi-
gran por periodos de duraci6n variable
a zonas de mayor productividad, em-
pledndose en labores de baja producti-
vidad y, en algunos casos, realizan acti-
vidades econémicas sabre labase de re-
mesas que reciben de familiares migran-
tes dentro o fuera del pais. La precarie-
dad de sus actividades econ6émicas pa-
rece ser una caracteristica central de sus
estrategias.

8 Sin embargo y por medio de soluciones institucionales que han incluido organizaciones,
contratos y apoyos de diversos agentes de la cooperacién, grupos campesinos han logra-

do esa insercién.
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Normalmente las familias campesi-
nas pobres cuando acuden a los merca-
dos enfrentan, como ya se dijo, merca-
dos imperfectos, normalmente domina-
dos por intermediarios, que muchas ve-
ces actGan como prestamistas, fomenta-
dores, vendedores de insumos, etc. En
estos casos, su participacién en el mer-
cado de productos actda como un me-
canismo de intercambio de una parte de
la produccién agricola y en muchos ca-
sos no agricola con otros bienes necesa-
rios a la canasta de consumo que no
producen localmente. En parte esos
mercados, actian como una forma de
intercambio de los bienes campesinos
con los no campesinos.

Los mercados a los que participan
los campesinos, cumplen al menos cua-
tro funciones importantes: el abasteci-
miento a la micro-regi6n, incluyendo las
cabeceras parroquiales y cantonales; la
de concentraci6n de una parte de la pro-
duccién campesina para su traslado a
los mercados regionales o nacionales; el
acceso a recursos financieros e insumos
para la actividad productiva; y, la intro-
duccién de mercancias desde otras zo-
nas y regiones del pais. Estos mercados
se presentan ya sea como ferias locales
en las plazas de los centros poblados, o
como lugares de mercado principalmen-
te en la convergencia de caminos.

La comercializacion y el mercadeo

Los sistemas de comercializaci6on
agricola cumplen tres funciones basi-

cas: concentracién, homogeneizacién y
distribucién. La primera consiste en
centralizar un volumen de producto su-
ficientemente grande como para asegu-
rar las otras dos funciones. La homoge-
neizacién, incluye las actividades de
clasificacién, procesamiento y empa-
quetamiento. Finalmente, la distribu-
cién se realiza por medio de las activi-
dades de transporte, almacenaje, venta
al por mayor y venta al por menor. Du-
rante el proceso de comercializaci6n
los productos agricolas se valorizan, es
decir aumentan de valor en tanto son
desplazados de las zonas de produccién
a las zonas de consumo; desplazados en
el tiempo por medio del almacenamien-
to para su venta posterior; o, transforma-
dos, por medio del envasamiento o el
procesamiento industrial. (. Escobal:
1994)

El margen de comercializaci6n esta
dado por la relaci6n entre los costos de
realizar esas operaciones y la utilidad
que recibe el (o los) intermediarios.?
También depende de las caracteristicas
de los mercados en que dicha comer-
cializaci6n se realiza y principalmente
del nimero de compradores y vendedo-
res que intervienen, de la informacién
que dichos participantes tienen, de la
homogeneidad del producto, de la exis-
tencia o nodebarreras a laentrada y sa-
lida de los productos, de la infraestruc-
tura de comercializacién existentes (ca-
rreteras, medios de comunicacién ra-
diales y electrénicos, silos.y centros de

9 Escobal (1994} distingue al margen de comercializacién como la diferencia entre precio
que paga el consumidor del que recibe el productor, del margen al productor como la gro-
porci6n del precio final que recibe el productor. El margen neto serfa el beneficio que re-
cibe la intermediacién, deducidos los costos de hacerlo.



- almacenamiento), del funcionamiento
de los mercados de factores, de la pere-
cibilidad de los productos, de las posibi-
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lidades o no de transformarlo y del &m-
bito de esos mercados, sea externo o in-
terno.

Diagrama 2: Circuitos de Comercializacién Estilizados

Tipo Tipo de Destino Final | Caricterde | Roldela Evolucién
Campesinos {a Relacién organizacién | Posible
econémica
campesina,
OEC
Cadena integrada | Campesinos Mercados Estable Aumentar Contratos
excedentarios | Nacionales excedentey | Valor
e Internacio- reducir agregado
nales margen
comerciali-
zacion
Sistema de ferias | Campesinos Mercados Inestable Promocién de | Productos
de Subsistencid  locales y negocios de nicho o
regionales rurales con
identidad

Elaboracién: Autor

“La distribucién de los margenes en-
tre productores e intermediarios al inte-
rior de las cadenas, depende entre otros,
del nivel de concentracién que puede
darse en actividades claves de comer-
cializacion o transformacién, de las ca-
pacidades de negociaci6én de los pro-
ductores, lo que a su vez depende fuer-
temente de su nivel de organizacién, su
acceso a bienes y servicios y a la infor-
macion, asf como al acceso a mercados
de dinero y por lo tanto a liquidez. Por
lo que, agricultores poco organizados,
con problemas serios de liquidez, con
poca informacién, sin facilidades de al-
macenamiento, recibirdn precios mas
reducidos, que aquellos que no osten-
tan esas caracteristicas.

La comercializacibn como merca-
deo, tiene que ver con la accién delibe-

rada que se ejerce para vender los pro-
ductos en el mercado de consumidores
intermedios o finales. El concepto de
comercializacion se presenta cuando el
productor, sea este individual, asociado
o empresarial, toma decisiones sobre
qué sembrar, cuando lo va a hacer, con
qué insumos y en qué cantidad, qué na-
mero de trabajadores empleara y de qué
origen (familiar o contratado), cuando
cosechara, cuando y a quién vendera.
Asi mismo, el intermediario o agro in-
dustrial que compra, adopta decisiones
de comercializaciébn cuando, decide
qué comprar, en qué cantidades, de qué
calidad, a qué precio, c6mo transporta-
ra el producto, cé6mo lo transformars, si
almacenara o no, c6mo lo clasificar4,
empacara y lo presentaré al consumidor
final, (. La Gra: 1993). En ese sentido y
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como lo afirma este autor, el mercadeo
es la fuerza integradora de todas esas di-
ferentes decisiones, siendo la comercia-
lizacién el &mbito donde la oferta y la
demanda se encuentran e influyen reci-
procamente.

La comercializacién debe conside-
rar algunos puntos que son importantes
para una accién exitosa:

1. La producci6n agricola, sus costos,
volimenes y caracteristicas;

2. la disponibilidad y accesibilidad a
tecnologia agro productiva;

3. la post cosecha, incluyendo activi-
dades de clasificacién, empagqueta-
miento y almacenamiento y aumen-
to de valor;

4. el manejo ambiental de la produc-
cién, sus desechos y desperdicios;

5. el transporte hacia los centros de
concentracién y venta de los pro-
ductos;

6. la disponibilidad de dinero, inclu-

yendo las necesidades de flujo y.

crédito y su accesibilidad;

7. la promocién del producto en los
mercados a los que esta destinados;

8. la celebraci6bn de contratos, més o
menos estables, con los agentes ha-
cia delante del proceso productivo;

9. la gesti6n de la empresa o asocia-
cién de productores, incluyendo el
manejo de los recursos humanos;

10. el monitoreo de la calidad del pro-
ducto, incluyendo sus aspectos fito
Z0O0 sanitarios;

11.el analisis de los mercados y su
comportamiento presente y futuro,
lo que supone informacién suficien-
te y oportuna sobre demanda, com-
petidores, precios, productos susti-
tutos, etc.

Obviamente, no todas estas funcio-
nes necesarias para la comercializaci6n
son ejecutadas por una misma empresa
o asociacion de productores. De hecho,
en muchos casos hay mercados de pro-
veedores para cada una de ellas: en al-
gunos casos se trata de Bancos o Coope-
rativas de Ahorro y Crédito para el tema
de dinero, en otros para el tema tecno-
l6gico, operan Universidades, agencias
gubernamentales o profesionales inde-
pendientes; para el transporte, camione-
ros y cooperativas de transporte, etc. En
algunos casos estos funcionan en forma
independiente, en otros, se forman
alianzas y redes, que permite optimizar
sus roles. Se requiere en casos especifi-
cos identificar organizaciones disponi-
bles para cada una de estas funciones y
evaluar su eficiencia y accesibilidad.
Sobre esa base, se puede determinar la
pertinencia de establecer alianzas para
ejecutar dichas funciones en forma
coordinada. También es necesario ana-
lizar la forma como se cumpliran estas
funciones: si la ejecuta cada empresa o
asociacién o si la terciarizan.

Consumidores y los supermercados,
elementos centrales del mercado

Un -Gltimo punto central a conside-
rar, es el papel de los consumidores y el
de los grandes supermercados que los
abastecen. Estos juegan cada vez més
un papel central en la evoluci6én de los
mercados agricolas, quizés en la actua-
lidad, determinante. De hecho las gran-
des empresas de distribuci6n al detal,
pocas en el mundo, tienen un enorme
poder de mercado e influyen poderosa-
mente en las tendencias de consumo,
en base a sus agresivas estrategias publi-



citarias y de mercadeo, incluyendo en
éstas reducciones de precio.

Las caracteristicas y tendencias del
consumo varian mucho. En los paises
desarrollados dos tendencias son obser-
vables: a) la homogeneizacién del pro-
ducto considerando sus caracteristicas
nutricionales y con preparacién facil,
sin mayor necesidad de tiempo de coc-
cio6n; b) productos diferenciados en fun-
cion de su origen (denominacién de ori-
gen), que no utiliza insumos quimicos o
semillas genéticamente modificadas y
que son producidos en forma social y
ambientalmente responsable, etc. Jean
Kensey (2003), destaca que es posible
distinguir a los productos diferenciados:

¢ Horizontalmente, bé&sicamente el
mismo producto cuya funcién bési-
ca se diferencia solo por marcas, ca-
racteristicas, presentacién, etc.

e Verticalmente, al conjunto de pro-
ductos parecidos que pueden distin-
guirse por ciertas caracterfsticas que
permiten clasificarles y jerarquizar-
les en productos superiores o infe-
riores. Estos pueden incluir su ori-
gen, el tipo de productores de los
que proceden, la forma en que se
produce, su relacién eon el medio
ambiente.
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En los pafses del sur predomina en
forma creciente la tendencia hacia la
homogeneizacién de los productos, en
la que el precio es el elemento central
que guia el comportamiento de los con-
sumidores. Los supermercados se cons-
tituyen en el vehiculo principal de com-
pras alimenticias, desplazando a los
mercados minoristas.!® Es visible sin
embargo, la constitucién de circuitos
comerciales diferenciados, especial-
mente en productos como hortalizas o
quesos destinados a segmentos de me-
dianos y altos ingresos. Sin embargo da-
da, la creciente integracion de la pro-
duccién agricola a los mercados inter-
nacionales, es previsible que esta dife-
renciacién de productos comience a ser
cada vez més importante en nuestros
paises.

Las organizaciones econémicas campe-
sinas, OEC

Las organizaciones econémicas
campesinas pueden jugar papeles cen-
trales en solucionar las fallas de merca-
do, bajar los costos de transacci6n y lo-
grar la vinculacién de los productores
campesinos con los mercados colecti- .
vos. Ello pueden lograrlo al concentrar
la producci6n de los campesinos aso-
ciados, homogeneizarla, darle valor

10 En el caso de Ecuador aproximadamente el 34% de la poblacién compra en supermerca-
dos, por lo que la parte del mercado al detal que controlan subi6 del 35% en 1998 al 40%
en el 2002. De acuerdo a la consultora OutVox apenas el 36% de los hogares compran
en mercados abiertos en Guayaquil, mientras que esa cifra es de apenas el 13% en Qui-
to. Los sectores medios son los que mayormente acuden a los supermercados y los secto-
res de bajos ingresos de Guayaquil, los que menos acceden a ellos. En los dltimos aiios
las dos cadenas principales de supermercados comenzaron a penetrar las capitales provin-

ciales de mayor poblaci6n,
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agregado y distribuirla entre agro-proce-
sadores o intermediarios. También pue-
den posicionarse hacia delante, en las
cadenas y circuitos de comercializa-
cion; y aln, organizar sus propios ni-
chos de mercado, en términos de esta-
blecer sus marcas, promocionarlas ante
grupos de consumidores interesados en
consumir productos diferenciados, en el
sentido dado por fane Kensey. La orga-
nizacién econémica campesina, cual-
quiera sea su forma y las funciones que
cumpla, tiene como objetivo principal
el de potenciar (empoderar) econémica,
social y politicamente a sus miembros,
normalmente campesinos y pequeiios
productores, hombres y mujeres.

Una organizacién econémica cam-
pesina jugara papeles diversos en fun-
ci6n del tipo de campesinos que asocia
y de mercados en los que esta localiza-
do. Es fundamental que su organiza-
cion, objetivos y actividades estén dise-
fados para responder a esa situacion.
De hecho, estas organizaciones deben
constituir procesos de aprendizaje en
que sus miembros hagan parte de una
experiencia de prueba y error en como
mejor realizar los negocios que buscan
llevar adelante.

Un aspecto fundamental del éxito
de estas empresas campesinas es su re-
lacién con el capital social que puede
existir en una comunidad, es decir las

relaciones de confianza, cooperacién,
reciprocidad, normas de comporta-
miento, valores, etc. Ellas constituyen
una base sobre la cual se puede cons-
truir con éxito una OEC, en la medida
que dicho capital se concreta en con-
ductas que tiene una comunidad. La ac-
cién colectiva refuerza dicho capital so-
cial y ayuda a modificar las conductas
en funcién a las relaciones de poder,
tanto como las de género, mejorar los
ingresos y fortalecer sus niveles y formas
de participacién.

En términos formales pueden orga-
nizarse legalmente, ya sea como socie-
dad anénima vy regirse por la Ley de
Cornpaiiias, como cooperativa o0 consti-
tuir una empresa mas flexible. Puede es-
tar organizada en forma auténoma o de-
pender de una organizacién campesina
mayor como una Organizacién Campe-
sina de Segundo Grado (OGSM) o aun,
de una organizacién no campesina pua-
blica, como el gobierno o una organiza-
ci6n no gubernamental. (C. Varela:
2001, T. Carrol: 2002). Sin embargo es
deseable, que dicha organizacién pau-
latinamente funcione aut6nomamente
de otras que tienen funciones politicas
mas amplias.

En tanto organizaci6bn econémica
campesina debe cuidar tres aspectos
principales: a) su organizacién empresa-
rial y su eficiencia; b) su transparencia y

11 )ulio Berdegué (2001) define a las “empresas asociativas campesinas, Como una organiza-
cion constituida legalmente, cuyos miembros o duefios son exclusiva o mayormente pe-
quefios finqueros o campesinos, quienes controlan el proceso de toma de decisiones en la
organizacién, la que lleva adelante actividades de comercializacién y de agregaci6n de
valor, directamente relacionadas {tanto hacia delante como hacia atras} con la actividad
primaria de sus miembros y cuya finalidad es la de mejorar el desempéio de las fincas de
sus miembros como unidades econ6micas que ejecutan transacciones en los mercados.



la forma como involucra a sus asocia-
dos-productores; y, c) su relacién con
otras organizaciones, real o potencial-
mente responsables de actividades eco-
némicas complementarias, como aho-
rro y crédito o asistencia técnica.

Como organizacién econ6mica
campesina empresarial, su finalidad es
participar en el proceso de valorizacién
de los productos generados por sus aso-
ciados, identificar y realizar negocios,
generar utilidades y desarrollar aquellas
acciones necesarias para llevar adelante
con éxito la actividad de comercializa-
cién. Ello implica dotarse de un plan de
negocios, organizarse para llevarlo ade-
lante, disponer de una estructura orga-
nizativa capaz de responder a ese plan,
contar con sistemas de informaci6n so-
bre su gesti6n, tener capacidad legal pa-
ra contratar, realizar las inversiones que
sean necesarias, y todas aquellas perti-
nentes para un eficaz desempefio.

Como empresa asociativa, debe te-
ner estilos de gestion en los que los aso-
ciados participen activamente en la de-
finicion de las lineas de planificaci6n
estratégica de la empresa, conozcan pe-
ri6dicamente los resultados de la activi-
dad econémica, decidan sobre el desti-
no de los excedentes, elijan a los direc-
tivos, etc. Dicha participacién debe ase-
gurar que los segmentos mas vulnera-
bles de los asociados, se involucren con
las mismas capacidades que aquellos
miembros con mayores recursos y po-
der.

Finalmente la OEC debe construir
alianzas con otras organizaciones pabli-
cas o privadas que le permitan cumplir
su actividad econdémica. Ello puede in-
cluir cualquiera de los aspectos referi-
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dos en el Anexo No. 4: crédito, provi-
sién de otros insumos, asistencia técni-
ca, transporte, manejo de impactos am-
bientales, etc. Algunas de estas activida-
des pueden ser llevadas adelante por la
misma OEC, otras por organizaciones
de otro tipo, como empresas privadas o
publicas u ONGs.

Las OEC para ser exitosas en los
procesos de desarrollo deben ser orga-
nizaciones de aprendizaje, flexibles en
su naturaleza, capaces de reinventarse
constantemente. En ese sentido no hay
un modelo o recomendaci6n Gnica pa-
ra este tipo de organizaciones, ain mas
en diverso momento de su proceso pue-
de revestir diversas formas organizacio-
nales. Sin embargo de ello, temas como
la transparencia, la flexibilidad, el
aprendizaje organizacional resultan vi-
tales.
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Anexo No. 1 Comercializacién de produccién

. Némero DISTANCIA A LA FINCA PRINCIPAL TIPO DE COMPRADOR
TAMANO DE UPAS De UPAS . - - -
Menosde | Detla De5a Mas de Consu- Inter- Procesador | Exportador
1 Km, S Km. 10 Km. 10 Km. midor mediario !nduytrial
Menos de 1 Hectsrea 248.398 89,8 4,7 3,2 23 21,8 76,3 1,7 0,2
De 1 hasta 2 Has. 117.659 79,7 8,5 6,2 5,7 13,7 83,7 2,2 0,3
De 2 hasta 3 Has. 78.850 74,5 9,7 8,1 7,7 n,7 84,7 ‘ 2,9 0,6
De 3 hasta 5 Has. 90.402 68,5 19 9,4 10,2 10,1 85,7 3,4 0,7 .
De 5 hasta 10 Has. 101.065 . 62,2 12,2 11,5 14,1 9.2 85,6 3.8 1,4
De 10 hasta 20 Has. .75.660 54,3 1,3 15,4 21 8.5 86,4 3 21
De 20 hasta 50 Has. 76.792 ‘ 47 10 14,3 28,7 7,5 85,4 4,7 2,3
De 50 hasta 100 Has. 34.498 41,7 9,1 141 35,1 8,4 82,6 6,4 2,7
De 100 hasta 200 Has. 12941 44,8 7,2 1,9 36,2 7,7 ’ 78,2 9,4 4,6
De 200 hectéreas y mas 6.616 45,3 5,9 10,8 38 73 73,5 1,4 7,7
Tota! 842.882 3 8,7 8,3 11,8 12,8 82,8 3,3 11

Fuente: Censo Agropecuario, 2000
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Anexo No. 2
. PRINCIPAL FUENTE DE ENERGIA ELECTRICA TeLEFONO
Tamailo de UPAS .Nimero -
De UPAS ~No Red Planta Otra Sl NO
tiene Publica Propia Fuente

TOTAL NACIONAL 642.882 30,43 68,61 0,8 0,16 3,97 96,03
‘Menos de 1 Hectdrea 248.398 17,27 82,27 0,33 0,13 6,59 93,41
De 1 hasta menos de 2 Has. _1173659- 21,17 78,29 0,43 on 3,94 96,06
De 2 hasta menos de 3 Has. 78.850 26,5 72,99 0,41 0,1 2,36 97,64
De 3 hasta menos de 5 Has. 90.402 28,72 70,68 0,44 0,15 2,46 97,54
De 5 hasta menos de 10 Has, 101.065 34,98 64,13 0,8 0,08 2,43 97,57
De 10 hasta menos de 20 Has. 75.660 43,7 54,95 1,18 0,17 2,27 97,73
De 20 hasta menos de 50 Has. 76.792 ) 54,52 43,6 1,67 0.2 2,49 97,51
De 50 hasta menos de 100 Has. 34.498 61,01 - 36,02 2,37 0,61 29 97,1
De 100 hasta menos de 200 Has. 12941 56,1 40 3,59 0,32 5,39 94,6
De 200 hectireas y mas 6.616 49,15 44,27 6,26 0,32 9,16 90,84

Fuente: Censo Agropecuario, 2000
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Anexo No. 3

Educacién de productores por tamaiio de UPA
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Anexo No. 4
Funciones basicas en el mercado agropecuario

Andlisis de
mercado

Agregar
valor

Financiamiento

Y
crédito



ANALISIS

Cuando las élites dirigentes giran en redondo:
El caso de los liderazgos indigenas en Ecuador

Roberto Santana*

La animacién de un debate nacional parece ser una responsabilidad insoslayable para todos
aquellos lideres que constituyen la inteligentzia india porque la mejor traduccién de la diver-
sidad étnica esté en el pluralismo politico y no en un populismo trasnochado o en las concep-
ciones dicotémicas de la lucha de clases, o de indios contra no-indios.

a Confederacién de Nacionali-
L dades Indigenas del Ecuador

(CONAIE) y otras organizacio-
nes indigenas y sociales del Ecuador de-
liberan y despliegan mucha actividad
desde fines de diciembre del 2003 con
vista a la preparacién de movilizaciones
en contra de la polftica del Presidente
Gutiérrez, las cuales, en la idea de algu-
nos lideres, deberian tener como objeti-
vo provocar incluso la dimisi6n del go-
bernante. Recordemos que el gobierno
actual acaba de cumplir su primer ani-
versario. De suceder esta alternativa li-
mite, seria la tercera vez que en un cor-
to espacio de siete afios el movimiento
indigena habria contribuido a la’ inte-
rrupcién prematura de gobiernos legiti-
mamente constituidos, siguiendo una
dindmica que parece haberse instalado
como un ritual de la politica ecuatoria-
na. Recordemos que en ese mismo lap-
so de tiempo el pais ostenta el récord de
cinco presidentes. Esta alta inestabilidad

del sistema politico obliga a preguntarse
a qué juegan verdaderamente los dife-
rentes actores politicos y en particular a
qué juega el movimiento indigena, om-
nipresente en la escena politica del pafs
en los dos dltimos decenios y, por qué
no decirlo, convertido en el principal
hacedor y enterrador de gobiernos.
Una respuesta no convencional a
estas interrogantes obliga necesaria-
mente a un cuestionamiento de fondo y
no solamente estructural y circunstan-
cial del quehacer politico del liderazgo
indigena, ejercicio hasta ahora eludido
por los analistas, sea por interés politico
o par solidaridad con quienes por muy
largo tiempo estuvieron completamente
excluidos de la historia ecuatoriana, sea
por sentirse desarmados frente al argu-
mento del “victimismo hist6rico” esgri-
mido por los lideres indigenas (500
afos de dominacién, de explotaci6n y
de discriminaci6n”). Creo, sin embargo,
que esas no son razones para que los

¢  |PEALT, Université de Toulouse Le Mirail ; e-mail: robertosantana@wanadoo.fr



236 EcuADOR DeBATE

actores politicos indigenas no sean ob-
jeto, como todos los demas actores de la
escena politica, de observaci6n y de
analisis objetivos de sus discursos y de
sus précticas. Ello no puede ir sino en su
propio interés.

Yo voy a intentar el ejercicio comen-
zando por un poco de historia, la histo-
ria de un movimiento que emerge con
dificultades pero bajo los mejores auspi-
cios, que se fortalece organicamente y
se legitima como actor en el escenario
nacional, pero que luego se empantana
politicamente y es amenazado de dis-
gregacion por carecer de una vision rea-
lista del futuro.

De los éxitos y de las promesas

Una movilizacién politica sostenida
a lo largo de un cuario de siglo habia
permitido a las poblaciones indigenas
del Ecuador contar ya a comienzos de
los afios 1990, con un andamiaje orga-
nizacional que es uno de los més den-
sos y de los mas vivaces que existen en
e! continente. Casi 3.000 organizacio-
nes de base (entre comunas, cooperati-
vas y asociaciones), 126 organizaciones
de segundo grado (OSG - uniones y aso-

ciaciones), 17 federaciones de tercer.

grado (regionales) se repartian princi-
palmente entre la Sierra y la regién ama-
zo6nical. Por encima de ese entramado
una Confederaci6on Nacional, la CO-
NAIE, se habia legitimado como am-
pliamente ‘representativa, instalandose

durablemente en el escenario politico
del pais.

La construcci6n de este potente dis-
positivo tuvo lugar principalmente en la
década de 1980, es decir, en un periodo
que en general no fue favorable en
América Latina para la progresién de los
sectores populares, en razén de un con-
texto nacional e internacional marcado
por la crisis del modelo de acumulacién
y por los impactos negativos de la tran-
sicion a las politicas neo-liberales.

En el ler Congreso de Antrop6logos
ecuatorianos celebrado en Quito en
1996, haciendo el balance de la “déca-
da ganada” por los indigenas?, yo tuve
oportunidad de decir lo siguiente: * Co-
mo consecuencia de una considerable
acumulacién de experiencias, de con-
tactos con el exterior, de formacién de
lideres y de preparacién de los miem-
bros de grupo de base, puede decirse
que a fines de los afios 80 las ¢omuni-
dades tanto serranas como amazénicas
muestran que un verdadero “salto hist6-
rico” ha tenido lugar tanto desde el pun-
to de vista de los ritmos como de las
modalidades del desarrollo. Un escena-
rio inédito aparece, donde la novedad
es la apertura hacia el exterior, la dispo-
sicién a fa innovacién organizacional y
tecnblégica, a la adopcién de nuevos
sistemas productivos. Yo creo no exage-
rar diciendo que quien visita hoy las co-
munidades queda sorprendido por el
accionar de hombres y mujeres que
buscan soluciones, se plantean cuestio-

1 Ver de Le6n Zamosc su trabajo “Estadisticas de las areas de predominio étnico de la sic-
rra ecuatoriana. Universidad de California, San Diego, 1994 (manuscrito).

2 La expresion es de Galo Ramoén



namientos, discuten, van a ver lo que
ocurre en otros lados, se consagran a las
tareas de la organizacién...” Esto era di-
cho en aquél momento, no solamente
para sostener que todo no era negativo
en el periodo de la globalizacién sino
también para sugerir el interés de parte
de los lideres indigenas de abrir un de-
bate sobre las lineas estratégicas que
podrian permitir una consolidacién de
lo avanzado hasta alli por las poblacio-
nes indigenas.

Los éxitos de los indigenas ecuato-
rianos venian a desmentir a aquéllos
que todavia a fines de los 70 no creian
para nada que la potenciaci6n de la va-
riable étnica en el seno de los diversos
campesinados indigenas podria un dia
aportarles beneficios tanto sobre el pla-
no politico como sobre el plano mate-
rial. La progresién politica india habfa
venido a desmentir el pesimismo gene-
ralizado de aquélla época. Ella habia si-
do posible en gran parte gracias a la glo-
balizacién. En el Congreso de Antrop6-
fogos ya citado, yo tlamaba la atenci6n
sobre esta circunstancia que me parecia
esencial: “Si pensamos bien el camino
realizado por los movimientos étnicos
en Ecuador, algunos hechos vienen a se-
Aalar un cierto paralelismo, sino una re-
lacién de causa a efecto, entre la expan-
sién del fenémeno de la globalizacién,
la adopcién de las politicas neo-libera-
les a escala internacional y la emergen-
cia de una vigorosa modernizacién étni-
ca. Conviene reflexionar a propésito de
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ciertos puntos controvertidos, adn a
riesgo de ir a contra-corriente de la dia-
bolizacién a prioride las nuevas estrate-
gias internacionales del capital. Por
ejemplo, el instrumento privilegiado por
el neo-liberalismo para intervenir en el
dominio de lo social/marginal o de lo
socialfétnico jno han sido acaso las
ONGs?, es decir, esos mismos organis-
mos que, con mdas o menos eficacia, son
sin lugar a dudas los que méas han con-
tribuido a dinamizar las sociedades au-
téctonas. Y sin embargo, debe decirse
que ellas son el primer producto institu-
cional exportable desde los centros del
neoliberalismo para atender las perife-
rias. Producto por excelencia de la
transnacionalizacién. Otra interroga-
cién: jcé6mo se explica que en la histo-
ria indigena ecuatoriana pueda clara-
mente reconocerse un tercer periodo de
intensa actividad organizativa precisa-
mente cuando la politica oficial reinan-
te es aquélla del proyecto neo-liberal?
Los dos periodos organizativos anterio-
res fueron: aquél que viene inmediata-
mente después de la ley de comunas
(1937) y el que corresponde al periodo
mads activo de la reforma agraria, entre
1965 y 197773,

En fin, agregaba otro ejemplo: con
la reactivacién de la actividad petrolera
privada llevada a cabo por las firmas
multinacionales, campeonas por exce-
lencia del neo-liberalismo, los grupos
indigenas mas dispersos y periféricos de
la Amazonia, acosados y obligados por

3 Enesos dos periodos anteriores, la influencia de factores venidos del exterior creé6 las con-
diciones favorables a la dinamizaci6n indigena: la emergencia del movimiento indigenis-
ta en México y Peri en el primer caso, y la polftica norteamericana de la Alianza para el

Progreso en el segundo.
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las circunstancias a la defensa de sus te-
rritorios y a buscar nuevas formas de so-
brevivencia, se dotaron de organizacio-
nes “modernas” y obligaron a las firmas
a pagar compensaciones y a negociar
con ellos un modus vivendi. Habia que
preguntarse si las mismas concesiones
habrian podido ser acordadas por el
“Estado petrolero” en el contexto del
modelo con monopolio estatista sobre
la explotacién del recurso.

Es cierto, los indios no habfan hecho
la revolucion, utopia esperada por algu-
nos, pero era ya un éxito considerable
que en medio de una de las crisis mas
profundas y mas durables de la econo-
mia ecuatoriana, con el apoyo venido
del exterior ellos habian sabido organi-
zarse, se habian instalado durablemente
en el espacio publico, habian mejorado
algo sus condiciones de vida, pero so-
bre todo parecfan haber aumentado sus
perspectivas en términos de desarrollo.

Las vias sobre el camino de la mo-
dernizacién parecian abiertas a todos
los grupos étnicos, gracias a una estrate-
gia de *andar con los dos pies”, es de-
cir, por un lado promoviendo la dinami-
zaci6n de.la sociedad indigena local vy,
por otro, desarrollando sus capacidades
para devenir un interlocutor insoslaya-
ble del sistema politico nacional. Asi, la
necesidad de la modernizacion de las
sociedades aut6ctonas fue puesta por
todas partes a la orden del dfa, sin que
ello significase renunciar a la identidad
sino, muy por el contrario, consideran-
do que ésta deberia permitir potenciar
ese proceso.

La identidad indigena, habia salido
fortalecida de este primer periodo e iba
a reforzarse mucho més en los afios
1990, como consecuencia de conquis-
tas fundamentales obtenidas sobre el
plano constitucional (reconocimiento
de las nacionalidades indigenas, caréac-
ter “plurinacional de! Estado ecuatoria-
no”), de las reformas juridicas y admi-
nistrativas ligadas a los derechos cultu-
rales (generalizacion del bilingtismo,
reformas relativas al registro civil, etc.),
de la creaciéon de organismos estatales
para-indigenas (de desarrollo, de educa-
cion bilingie, culturales), de una des-
centralizacién que permite a los indios
el control politico y administrativo de
diversas provincias y numerosos canto-
nes, y, por fin, una representacion parla-
mentaria. (a través del partido Pachaku-
tik). En todos esos dominios, ningin
pais de América Latina ha conocido tan-
tos avances. De tal manera que, en
cuanto al reconocimiento constitucio-
nal y juridico de la identidad y de la di-
versidad cultural lgs indigenas ecuato-
rianos han conquistado ya lo esencial.
Pero, sorpresa! Esos progresos no han
resuelto todo: en los afios 2000 la cues-
tién de la pobreza y la necesidad del
desarrollo sigue siendo el foco del des-
contento y de la inestabilidad politica.

La gran paradoja: éxitos politicos sin
desarrollo

El balance a fines de los afios 1990,
se presta menos al optimismo, puesto
que las promesas de desarrollo conteni-

4 Leer aeste propésito el de Galo Ramén y sus colaboradores: “Actores de una década ga-
nada”, ediciones COMUNIDEC, Quito, 1993. .



das en la evaluacién positiva del dece-
nio precedente no se transformaron en
realidad y, por el contrario, el panorama
indigena politico y material se ha des-
mejorado considerablemente en mu-
chos aspectos. El resultado més pertur-
bante de lo acontecido en la ultima dé-
cada del siglo es constatar que la fuerte
presencia indigena en el escenario poli-
tico nacional y las conquistas logradas
sobre los aspectos constitucionales y le-
gales del reconocimiento de la diferen-
cia, son acontecimientos positivos que
por desgracia no fueron acompanados
de desarrollo econémico en las comuni-
dades. La causa principal de esta, para-
doja esta en la inmovilidad que imprime
al sistema econémico la clase politica
nacional, frente a la cual el movimiento
indigena aparece desarmado, pese a las
apariencias. La frecuencia con que sus
organizaciones han estado en el centro
de la actualidad ecuatoriana (levanta-
mientos de 1990 y de 1994, contribu-
cién a la caida de los gobiernos de Bu-
caram y-de Mahuad, corta participacién
en el gobierno del actual Presidente Lu-
cio Gutiérrez) son elementos que, de
cierta manera, han estado ocultando la
incapacidad real del movimiento indi-
gena liderado por la CONAIE y el Parti-
do Pachakutik, a producir cambios pro-
fundos en la politica nacional, y sobre
todo a contribuir a una nueva estrategia
para el desarrollo econémico del pais.
Mientras el movimiento indigena or-
ganizado ganaba espacios politicos y
era:saludado y vanagloriado por todas
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partes, la poblaci6n de las comunidades
de la Sierra se empobrecia, a tal punto
que en las regiones menos atendidas
por las ONGs y por algunos programas
nacionales. o internacionales, la anica
solucién imaginable por los miembros
de comunidades fue la migracién al ex-
tranjero al precio de hipotecar o de ven-
der sus escasos bienes. Las ciudades
ecuatorianas, impedidas de ofrecer em-
pleos como consecuencia de la crisis
econémica que golpea al pais, fueron
evitadas inteligentemente por los mi-
grantes. Fue asi como, por primera vez
en su historia, el Ecuador conocié en los
anos 90 una emigracién internacional
masiva de una fuerza de trabajo “brace-
ra” salida de las comunidades, dirigida
hacia los EEUU, a Espaia y otros pal-
sesS. En algunos casos, como en Saragu-
ro o0 Azuay, el proceso fue tan brutal que
practicamente desaparecieron de mu-
chas comunidades los hombres de las
categorias de edad yendo de los 17 a los
50 afios. Muchas mujeres siguieron a
los hombres.

El colapso de las economfas campe-
sinas de la Sierra se ha producido a pe-
sar de que en los afios 90 una nueva do-
tacién de recursos vino en ayuda de las
comunidades. Después del levanta-
miento de 1990 se produjo, en efecto,
un nuevo periodo de redistribucién de
tierras, esta vez en el marco del progra-
ma “Fondo Indigena de Tierras”, ejecu-
tado por el FEPP (Fondo Ecuatoriano Po-
pulorum Progressio} y financiado me-
diante el mecanismo del canje de la

5 El dinero enviado a los familiares por los migrantes se convirtié rapidamente en la segun-
da entrada de divisas del pals, inmediatamente después del petréleo, viniendo a confortar

a las élites en su inmovilidad.
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deuda externa (swaps). Los resultados
en términos de atribucién de tierras
muestran que una segunda reforma
agraria, esta vez privada, tuvo lugar en
la Sierra. En efecto, entre 1990 y 1996
fueron adquiridas y entregadas 409 362
hectéreas a las comunidades. En la pro-
vincia de mayor concentracién de po-
blacién indigena, Chimborazo, se distri-
buy6 el 59,1% de esa superficie total,
concentrandose las acciones del FEPP
en las areas de Tixan, de Guamote y de
San Juan. Sin embargo, a fines de la dé-
cada se constata que los proyectos mon-
tados sobre esta nueva base de recursos,
tampoco lograron desalojar la pobreza
campesina y que la migracién rural si-
gui6 siendo fuerte.

El ejemplo mas ilustrativo, del fraca-
so de las estrategias de “desarrollo cam-
pesino” en la Sierra, reposando en un
alto grado en la accién de las ONGs, ha
sido descrito recientemente por Victor
Bret6nb, principalmente en el caso de la
provincia de Chimborazo. En esa pro-
vincia, el cantén Guamote, uno de los
mas importantes'y de mas fuerte identi-
dad étnica de la provincia, tiene la'mas
elevada densidad organizacional de to-
do el pafs. Apoyandose en una multipli-
cidad de estrycturas creadas gracias a
los’ apoyos internacionales, los indige-
nas de ese cantén accedieron al control
politico en el nivel local: “Dicho proce-
so culminé con el acceso del primer Al-
calde indio en 1992, reelegido por am-
plia mayoria en 1996, y con el inicio de
una democratizacion efectiva de las es-
tructuras del poder local, que por su ca-

récter participativo, descentralizado y
concertado constituye una experiencia
referencial para el-desarrollo local y la
innovacién municipal en el pafs” (Bre-
tén, citando a Torres 1999). M4s toda-
via: Guamote ha creado su “Parlamento
Indigena y Popular” (integrado por 114
presidentes de comunidades) que se
ocupa de la definicién de politicas y de
la ejecucién de acciones prioritarias a
nivel municipal. Sin duda hay aqui una
experiencia extraordinaria de democra-
cia local, pero lo grave es que los logros
alcanzados en términos de densidad or-
ganizacional y de control popular de los
poderes locales, éxitos vanagloriados a
justo titulo por los lideres de las OSG y
de las ONGs, y por cierto también de la
CONAIE, no se compadecen con la rea-
lidad de la vida material de los campe-
sinos, cuya condicién aparece como
mas dramética que nunca:

El cantén Guamote tiene el indice
provincial més alto de pobreza; las ci-
fras son siderales: segun Bret6n, 89,3%
de los hogares son pobres, y las familias
indigentes representan el indice més al-
to a nivel nacional: 68,3%!!{!

Més todavia Guamote presenta dos
draméticos récords nacionales: la tasa
mas alta de mortalidad infantil (122,6
por mil) y el de los mayores porcentajes
de desnutricién crénica de menores de
5 afos (70,3%, es decir siete puntos
mas arriba que la media de la Sierra (In-
forme de Desarrollo Humano de 1999).

3C6mo interpretar esta sorprendente
disimetria entre sobreinversion politica
y empobrecimiento general de la pobla-

6 Breton Solo de Zaldivar, Victor, “Cooperaci6n al desarrollo y demandas étnicas en los An-

des ecuatorianos”, FLACSO, Ecuador. 2001.



ci6n indigena de las comunidades? No
puede haber treinta respuestas a esta
cuestién. Hay que decir claramente que
las cosas no podfan, de ninguna mane-
ra, haber sido diferentes dado el caé6tico
contexto politico y macro-econémico
reinante en el pafs a lo largo de los 90,
contexto negativo del cual el propio
movimiento indigena debe hacerse en
parte responsable, sacando las conclu-
siones de su polftica de oposicion siste-
mética al cambio indispensable de mo-
delo econ6mico, a las reformas del Esta-

do y de la administracion. En realidad, -

ni las ONGs ni el Estado han podido
controlar las derivas del mercado, ni
practicar en la Sierra otra cosa que la
mera “asistencia social”, justo para evi-
tar una hemorragia demografica sin pa-
rangon, pero también al precio de esti-
mular el oportunismo y las posiciones
“victimistas” de los lideres de base. En
la evolucién contradictoria de estas ex-
periencias no puede dejar de subrayarse
la responsabilidad de los activistas rura-
les'y de los Iideres de las organizaciones
indigenas, cuya apuesta voluntarista fue
jugar la carta de lo organizacional/étni-
cotrabajando con los viejos paradigmas
en cuanto al desarrollo, dando al mismo
tiempo la espalda a la necesaria articu-
laci6én de lo lecal a lo global y por lo
mismo subestimando los presupuestos
indispensables a la construccién de una
nueva economia.

Liderazgos indigenas v élites dominan-
tes: una “complicidad implicita”

Contrariamente a las apariencias, la
experiencia politica reciente del movi-
miento indigena en relacién con la elec-
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cién y gobierno del actual Presidente
Gutiérrez (alianza politica tan inespera-
da como réapida fue su cancelacién) es
una prueba espectacular de que el mo-
vimiento indigena ha llegado a un im-
passe histérico derivado de una inma-
durez politica dificil de superar en el
corto y mediano plazo. Esos aconteci-
mientos han indicado a las claras que
politicamente el liderazgo indigena no
estd en condiciones de contribuir a la
transformacién profunda de un pafs su-
mido durante més de dos décadas en un
endémico estado de crisis econémica y
de ingobernabilidad politica. Por des-
gracia, ni la CONAIE ni el Partido Pa-
chakutik se dieron el trabajo en los afios
1990 de integrar las nuevas problemati-
cas del desarrollo y se quedaron ancla-
dos en los paradigmas del pasado, dan-
do con ello, de cierta manera, la espal-
da a su propia historia estrechamente li-
gada a los fenémenos de la globaliza-
cion. Armados de un esquema “paseis-
ta” de interpretaci6n de la realidad na-
cional e internacional han estado insis-
tiendo sobre un camino muy conocido
que no tiene futuro.

~ El movimiento indigena es hoy victi-
ma de su propia imprevisi6n: la mayorfa
de sus dirigentes habiendo subestimado
en los afnos 80 la importancia del deba-
te teérico y politico, prefiriendo confor-
marse a los esquemas interpretativos de
las diversas corrientes izquierdistas, con
lo cual se condenaban a no practicar
otra cosa que una politica inmediatista,
de reivindicaciones al estilo de los plie-
gos sindicales, desprovista de designio
estratégico viable. Una privilegizacién
de las estructuras organicas, suerte de
“deriva organizacional” o de “fetichis-
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mo de las estructuras”, iba a cubrir el
vacio tedrico y programético’. Sin em-
bargo, en esa época se debia dar res-
puesta a interrogaciones cruciales, de
las cuales la mas importante era la cues-
tion de c6mo posicionarse frente a la
mundializacién y a la globalizacion,
contestar a la pregunta de si las chances
de desarrollo para los indigenas en un
mundo internacionalizado podrian ser
mayores que las que existieron en los
periodos pasados de la historia. Esto sig-
nificaba una reflexién que deberia con-
ducir a un mejor entendimiento de la
realidad contradictoria de la globaliza-
cién, de la constitucién histérica de la
economia-mundo, significaba no que-
darse en la parte de las amenazas que
esos procesos han comportado y com-
portan para cada pafs, sino interesarse
por las oportunidades abiertas, imaginar
la manera de insertarse en la nueva co-
rriente de la historia, de construir algo
nuevo potenciando la diversidad. Como
los lideres indigenas no se plantearon la
cuestion de esta manera y se dejaron
llevar por los apriorismos, cayeron en
posiciones que van radicalmente a con-
tracorriente. A partir de fines de los afos
1980 y més precisamente a partir del le-
vantamiento de 1990, el movimiento in-
digena liderado por la CONAIE, y desde
1996 también por el partido Pachakutik,
se ha estado oponiendo tenaz y perma-
nentemente a la internacionalizacién de
la economia, a la introduccién de capi-
tales extranjeros y a la privatizaciéon de
las empresas p(blicas. Desde que la ne-
cesidad de estos procesos fue puesta a

la orden del dia, la mayor parte de las
medidas adoptadas han estado siendo
sistematicamente neutralizadas o distor-
sionadas tanto por la propia clase politi-
ca ecuatoriana como por la equivocada
politica de la dirigencia indigena. Ha-
ciendo as{, estos Gltimos se han estado
oponiendo radicalmente a los Gnicos
factores que podrian actuar positiva-
mente en el sentido de la transforma-
ci6én profunda de una cultura politica
fundada en la ambigiiedad de relacio-
nes inter-étnicas que nunca fueron
transparentes y cuya impronta sobre el
sistema politico nacional es la predomi-
nancia de practicas y comportamientos
perversos y caéticos. En los hechos,
aunque en el discurso se presenten co-
mo actores del cambio, consciente o in-
conscientemente los lideres de la CO-
NAIE y también de Pachakutik han esta-
do confortando ese modo de funciona-
miento.

Aunque sea duro decirlo, la obser-
vaci6n objetiva de la realidad ecuatoria-
na revela la imagen de un movimiento
indigena organizado que esta en com-
plicidad objetiva, o si se quiere en una
“complicidad implicita”, con las élites
oligérquico-burguesas del pafs, princi-
pales interesadas en que nada cambie
en las tradicionales reglas del juego que
le permiten reproducirse, medrar y
mantener el control sobre la sociedad.
El Ecuador se ha caracterizado en las
décadas recientes por la predominancia
de procesos a repeticién orquestados
por las élites y por actores sociales que
le imprimen al sistema politico una l6gi-

7  Roberto Santana, “Ciudadanos en fa etnicidad. Los indios en la politica o la politica de los

indios”, Ediciones Abya-Yala, Quito. 1995.



ca de “circularidad”, o de funciona-
miento “cerrado”, que neutraliza toda
posibilidad.de coherencia politica y de
puesta en préctica de estrategias de lar-
go plazo. Por desgracia, el movimiento
indigena, muy presente en la escena po-
litica desde comienzos de los 90, guar-
dando por cierto una especificidad pro-
pia, parece haber caido en esa misma
I6gica de funcionamiento y en sus parti-
culares formas de expresién. Esto no de-
ja de ser decepcionante para los pocos
que creiamos a fines de los 70 y co-
mienzos de los 80 que el desarrollo de
un fuerte y auténomo movimiento poli-
tico de los-indigenas seria, entre otras
cosas, un factor de “saneamiento” de la
vida politica ecuatoriana y de moderni-
zacio6n del sistema democrético. Fue és-
ta una de las motivaciones que nos in-
dujo a abrir un debate en esa época so-
bre la potencialidad politica que repre-
sentaba la valorizacién de lo étnico, la
emergencia de un actor politico indio y
la dinamizacién de las comunidades,
debate recogido en su época por publi-
caciones como la revista Nariz del Dia-
blo, Revista de la Realidad Ecuatoriana
y publicaciones del CAAP. No se trata
de desesperar, sin embargo, pues todos
sabemos que los procesos histéricos tie-
nen sus tiempos y que la toma de con-
ciencia de lo nuevo, de las nuevas co-
rrientes internacionales asi como de las
oportunidades abiertas al cambio so-
cial, no son comidnmente cogidas al
vuelo por los actores politicos.

Hay una gran lentitud, efectivamen-
te, en captar las posibilidades abiertas, y
ello se conjuga con otro handicap del li-
derazgo indigena, que consiste en no
haber integrado como dato crucial para
su propia politica la incapacidad cultu-
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ral de las élites ecuatorianas a abrir el
pafs a las influencias externas y a pro-
mover el desarrollo nacional en esta
etapa de liberalizaci6n de las econo-
mias, pensando err6neamente que el
periodo caético de los frustrados reajus-
tes estructurales podia confundirse con
el triunfo del modelo neo-liberal desea-
do por las élites. La carta de presenta-
ci6n del Ecuador esta a la altura de esta
incapacidad de sus élites: un pais en
“crisis permanente”, un pafs "ingober-
nable”, que vive un interminable “ajus-
te frustrado”, que “quiere y no quiere”
hacer reformas. Tales expresiones refle-
jan objetivamente una realidad nacio-
nal que parece funcionar por inercia,
muy simplemente porque la sociedad
tiene su propia energia, y continGa su
existencia independientemente de los
politicos y de lo institucional. Si el lide-
razgo indigena se hubiera interesado en
sacar conclusiones de la historia del de-
sarrollo del pais en el siglo XX, habria
tenido elementos de reflexiébn como pa-
ra plantearse de otra manera el futuro.
Hubiera podido sacar ensefianzas de
una historia que se repite. Lo que hoy
ocurre es la misma mecénica de un atra-
so histérico ya conocido: al modelo la-
tinoamericano de industrializacién por
sustitucién de importaciones el Ecuador
lleg6 con 30 aiios de retraso en relacién
con Chile, Argentina o México...

Por lo deméas, numerosos estudios
publicados en {os afios pasados ofrecian
a los lideres indigenas la posibilidad de
hacerse un panorama bastante objetivo
del por qué las medidas neoliberales co-
menzadas en 1982 han sido aplicadas
siempre a “reganadientes” por la clase
politica, medidas muy rapidamente reti-
radas al mas minimo obstaculo, pretex-
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to o resistencia, como si las resistencias
sociales encontradas fueran rapidamen-
te procesadas como funcionales a la
mantencion del status quo. Dos estudio-
sos en particular han hecho la radiogra-
fia de la cultura politica de las élites
ecuatorianas sacando conclusiones que
son lapidarias: Fernando Bustamante y
Simén Pachano, el primero desde el an-
gulo de la antropologia cultural, el otro
desde la ciencia politica. Los dos han
puesto de relieve la figura de lo que de-
nominan la mitad osulta de la vida po-
litica ecuatoriana, factor cultural clave
que explicaria la “circularidad” propia
del sistema politico de las élites. Estos
autores coinciden en que el sistema po-
litico ecuatoriano y su praxis es como
un quehacer “cerrado sobre si mismo”,
que evita celosamente la intrusi6n de
terceros, que pudieran venir a introducir
turbulencias y dar “al traste con un jue-
go en el que todos son cémplices”. Es
por otra parte muy posible que el fuerte
“chauvinismo nacional” de que hace
gala el pafs, tenga entre sus mas impor-
tantes raices ese modo de funciona-
miento “que no es bueno revelar”, 'ya
que seguramente, no seria muy acepta-
ble para observadores no iniciados en él
juego. '

Las élites y el Estado como botin

La “circularidad”, propia al sistema
politico ecuatoriano es particularmente
bien ilustrada por estos dos autores en

relacién con el interminable proceso
llamado de “reforma del Estado”. Para F.
Bustamante8, la reforma politica, tal
cual se debate y se estanca en Ecuador
puede ser leida como coartada, y se pre-
gunta jPor qué hemos debido inventar
la coartada de la reforma politica?,
#Qué nos obliga a trazar todos los ges-
tos de una voluntad de institucionaliza-
cién si ella no es deseada?, ;A qué ocul-
ta compulsién obedece que debamos
decirnos palabras que sélo sirven para
obturar la posibilidad de su consuma-
cién préctica?, jA quién o quiénes de-
bemos representar el simulacro?,
JQuién es el publico del simulacro, y
qué le debemos para necesitar darnos
frente a ese publico el estatuto de simu-
ladores? (...) Lo que no cambia son los
modos de reproduccién del poder, los
cuales se establecen fuera ( o por detrés)
del discurso y se repiten infinitamente.
Estos son los reductos o fuentes de la vi-
da politica: no son previos a ella, ni son
su infraestructura, sino que son la mitad
oculta de la vida politica/ |a cara detras
del antifaz siempre cambiante..... Se
trata de modos de operar obsesivos y
dotados de la tenacidad de la compul-
sién inescapable”.

Esta misma idea de la mitad oculta
de la vida politica, se encuentra desa-
rrollada por Simén Pachano? quien la
describe como un mecanismo operando
persistentemente en el funcionamiento
del sistema politico: la “mitad oculta de
la vida politica” toma cuerpo en la l6gi-

8 Fernando Bustamante, “La reforma politica como mito”, Ecuador Debate n°® 55, Quito,

abril 2002

9 “Representacion, clientelismo y corporativismo en Ecuador”, en La crisis Ecuatoriana. Sus
bloqueos econémicos, politicos y sociales” FLACSO, Quito).



ca dlientelar, que “ests asentada sobre
redes que se establecen al margen del
sistema institucional, y que tienen altos
grados de permanencia pero muy bajos
umbrales de formalizacién. Por ello, el
sistema politico pasa a convertirse en un
cascardn vacio, ya que lo fundamental
del intercambio politico y de la relacién
entre el Estado y la sociedad se produce
fuera de sus mdrgenes”. (p 150). Este
trasfondo cultural procrea y alimenta
una légica clientelar que va a imponer-
se sobre la l6gica de la agregaci6n de
intereses {que es la raz6n misma de la
existencia de los partidos politicos) y so-
bre la afirmacién del interés coman. Las
redes ocultas van a funcionalizar y per-
vertir el sistema politico pues el mayor
interés de los recién elegidos esta en ob-
tener rendimientos inmediatos, formas
de satisfacer demandas particulares, for-
mas de pagar el sostén electoral, sacrifi-
cando con ello la funcién de represen-
tacion, que es la esencia de la institu-
cionalidad, de los cargos de eleccién
popuiar en la democracia,

Se trata entonces, segun Pachano,
de una informalizacién de la politica
que tiene como consecuencia un modo
de funcionamiento particular, caracteri-
zado por la impredictibilidad, la versati-
lidad y la discrecionalidad. Privilegian-
do estas relaciones informaies, basadas
en un alto grado de personalizacién, los
partidos van como a la deriva, quedan-
do al arbitrio de las circunstancias y so-
bre todo de la voluntad de los indivi-
duos que participan en ellos. En tales
condiciones, exigir a los partidos cohe-
rencia ideolégica y lealtad politica care-
ce de sentido. Lo acertado de esta inter-
pretacién puede ser ilustrada con malti-
ples ejemplos: en particular, el surgi-
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miento de los partidos “atrapa todo”,
que se crean cada vez que un politico
importante quiere lanzar su candidatura
a la presidencia, como fue el caso del
PUR de Durén Ballén, y muy reciente-
mente del PSP que permiti6 a Lucio Gu-
tiérrez acceder a la presidencia, o cuan-
do algan grupo de presién quiere nego-
ciar prebendas de poder, mas cruda-
mente hablando, negociar favorable-
mente sus votos en el Congreso Nacio-
nal.

Ciertas caracteristicas de esta parti-
cular cultura politica, analizadas por
Bustamante, juegan un rol fundamental
en la durable crisis ecuatoriana:

- Una concepci6n del servicio publi-
€O como sinecura y recompensa, COmo
premio y honor (“dignidad”) que deben
ser explotados de manera latitudinaria
por los afortunados. El cargo es un “pre-
mio” que resarce al titular de inversio-
nes realizadas en el pasado en relaci6n
con las redes ocultas y que no s6lo le
permiten, sino que “lo obligan a medrar,
puesto que su lucro debe ser reinvertido
en la gratitud a su linaje, familia y deu-
dos”.

- Un concepto de sucesién en el po-
der basado en la lé6gica del turno, de un
derecho de explotacién circulante (“a
cada cual su turno”). Derecho al uso
despdtico de las atribuciones, legitima-
cién de un equitativo acceso al derecho
de medrar. La majestad del Estado im-
personal, dotado de un carisma abstrac-
to, de una administracién profesional y
relativamente no politizada, no existe.

Estamos entonces frente a una figura
donde el Estado es concebido como bo-
tin (modelo rentista), y por lo mismo es
mas que nunca funcional a las élites en
las condiciones de crisis econémica. La
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dificultad de las élites, o su falta de vo-
luntad, para navegar en las aguas difici-
les de la mundializacién las lleva a refu-
giarse en el Estado. No es por nada en-
tonces que las resistencias mas fuertes
de las élites al cambio se sitdan en la in-
tocabilidad del Estado, sobre todo en la
conservacion de sus empresas y en la
ampliacién de su administraci6n publi-
ca. No es sin importancia el hecho de
que mientras los sucesivos gobiernos, a
“regafnadientes” ponfan en practica se-
mi-medidas de caracter neoliberal, el
Estado segufa ampliando su poder eco-
némico y reclutando personal: de
206 000 empleados en 1980 se pas6 a
425 000 en 1992, mientras el namero
de las empresas publicas, en vez de re-
ducirse, pas6 de 116 a 163. En esta evo-
lucién hay que ver a la vez el signo y la
causa de que en el seno del Estado se si-
tda actualmente el centro distribuidor
mas importante de prebendas y corrup-
ci6n en el pais, lo que permite entender
perfectamente que esta ultima se haya
transformado en mal endémico y el
Ecuador se haya hecho acreedor en
2003 al titulo nada honorifico de “pais
mas corrupto de América Latina” discer-
nido por la agencia privada Transparen-
cia Internacional.

En este posicionamiento las élites
han sido confortadas por las fuerzas ar-
madas y por las dirigencias indigenas.
Veamos primero el comportamiento y
las razones de los militares.

Autoneutralizacién del “empresario ar-
mado”: las FF.AA

La consecuencia mas grave que se
deriva de las caracteristicas peculiares
del sistema ecuatoriano esté segin Bus-

tamante, en que */a dgltima instancia de
la legitimidad es a-institucional, esta va-
cfa y a merced de quien pueda recla-
marla con gestos retéricos adecuados
que se estilan vecinos a la magia y a la
sacralidad investida en la personalidad
heroica”. Se trata de “un sistema sin il-
tima instancia, salvo la fuerza militar, la
cual es el limite institucional que cau-
ciona y permite el tranquilo despliegue
de lo anti-institucional”. H umbral de
falencia institucional ha sido superado
varias veces pero las fuerzas armadas
han dejado hacer.

En algunos de los momentos de gra-
ve crisis institucional por fos cuales el
pais ha transitado en las dos ultimas dé-
cadas, algunos llegaron a pensar que las
FF.AA. podrian, como lo hicieron en los
anos 1970, con bastante éxito por lo de-
mas, pasar a ejercer su rol de dltima ins-
tancia a-constitucional para terminar
con la inestabilidad, pero esta perspec-
tiva ha permanecido cerrada. Por el
contrario, las fuerzas armadas se han
desinteresado de toda vuelta al poder
politico y han preferido actuar como
otro de los grupos de poder que han
amortiguado y al final neutralizado los
ajustes estructurales del Estado. ;Por
qué? No tanto porque los Estados Wni-
dos vean con malos ‘ojos el retorno al
poder de las dictaduras militares o por-
que los militares no se consideren aptos
para gobernar, sino porque el ejército
ecuatoriano y con €l las otras ramas de
las FFAA, detentan en conjunto el status
de gran empresario y tienen todo el in-
terés en conservar esta vocaciéon y por
eso la privatizacion de sus empresas ha
estado y esté fuera de cuestion. Este in-
terés se puede entender, pues al menos
30 de las empresas mas estratégicas del



Estado estaban controladas por las FFAA
en los afios 90 (mineras, metaldrgicas
electronicas, astilleros, flota petrolera,
administracién de los principales puer-
tos, wansportes aéreos, Banco Rumiiia-
hui, etc.)10

A propésito de esta vocacién parti-
cular de las FFAA ecuatorianas, Bertha
Garcia ha escrito lo siguiente:”...se re-
conoce que uno de los ejes del gobier-
ne militar (que termin6 en 1978) estuvo
centrado en el apoyo a los procesos de
industrializacién, induciendo desde el
Estado los mecanismos organizativos, fi-
nancieros y politicos. La politica de pro-
mocién de las empresas ( incluyendo la
formacién de empresarios) llevé a la
participacién directa de los militares en
empresas destinadas, en un primer mo-
mento, a reducir su dependencia de
equipo, municiones y vestido militar.
Poco después el desarrollo de la voca-
cién empresarial, los llevé a incursionar
en sectores industriales de tecnologia
més alta, orientados al mercado andi-
no”.' En suma, agrega esta autora, “al
decir de sus personeros, las Fuerzas Ar-
madas cuentan con uno de los comple-
jos industriales de mayor prestigio y ren-
tabilidad del pafs, que otorga trabajo a
una porcién considerable de personal
civil. En los dltimos afos, las FFAA al-
canzaron su autonomia financiera con
el Banco Generai Rumifiahui”. No es
entonces cuestion de ponerse del lado
de la privatizacién de empresas estata-
les, posicién que ademas de ser cohe-
rente con el interés estratégico de la so-

ANALISIS 247

beranfa nacional, sirve a maravilla los
intereses de la casta militar.

Protegiendo “sus” empresas, las
FFAA, directa o indirectamente protegen
también las otras empresas del Estado,
cuyo peso en la economia del pafs es de-
terminante: de acuerdo a los estudios de
la Secretaria Nacional de Desarrollo Ad-
ministrativo (SENDA), oficina que vino a
sumarse al CONAM (Consejo Nacional
de Modernizaci6n) para efectos de la re-
forma del Estado, de la reforma adminis-
trativa y de las privatizaciones, el Estado
Ecuatoriano contaba en 1992 con 167
empresas las cuales intervenian en todas
las esferas de la vida econ6émica: la pro-
duccién, la distribucién y el consumo.
De estas 167 empresas, 55 ofrecian “bie-
nes y servicios esenciales para la activi-
dad socio-econémica”.

No es sorprendente por lo mismo
que las FFAA vigilen de cerca la politica
oficial. En un contexto de pugna de po-
deres y de malestar social, el 27 de di-
ciembre de 1999, el Consejo Nacional
de Seguridad’? manifest6 al entonces
presidente Mahuad el legalismo del
ejército pero a la vez le advirtié de los
peligros: le hizo un anélisis de la coyun-
tura que insistfa sobre su imagen debili-
tada, el fragil apoyo que tenfa en el
Congreso, las midiltiples demandas so-
ciales, politicas y econ6micas, la exis-
tencia de varios frentes antagé6nicos, su
reducida capacidad de poder y su limi-
tada capacidad de convocatoria. Del
punto de vista de las FFAA, Mahuad te-
nia “todo en contra” y haciendo esta ad-

10 Ver n°® 25, especial de Ecuador Debate/ Privatizaciones, abril 1992.
11 Bertha Garcfa en /Ecuador Debate n® 32, agostc 1994.
12 Por boca del Gral. Carlos Mendoza, en declaraciones a la prensa.
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vertencia al Presidente los militares le
exponian su propia inquietud por las
consecuencias de una politica volunta-
rista y coherente de estabilizacién que
pretendia tomar de frente, entre otras
cosas, el tema de las privatizaciones y
de la reforma del Estado. Por lo mismo,
no es nada sorprendente que el ejército
haya cumplido un papel clave en la cri-
sis politica provocada por la moviliza-
cién indigena y popular apoyada por un
grupode coroneles del ejército ( jincen-
tivados por el Alto Mando?), la cual pro-

vocé el 21 de enero del 2000 la caida -

del presidente Jamil Mahuad y su reem-
plazo por el Presidente interino Gustavo
Noboa. Los militares asumieron clara-
mente el rol de mediadores en la crisis,
y queda por saber si en el mandato del
actual presidente Lucio Gutiérrez, cabe-
cilla militar de los insurrectos de enero,
el Alto Mando va a jugar el rol de “pro-
tector” de la democracia, que se exime
de asumir directamente el poder, prefi-
riendo hacerlo por persona interpuesta,
tactica inteligente que bloquearfa la pri-
vatizacion de las empresas bajo su con-
trol al mismo tiempo que apoyaria la li-
beralizaci6n en otros sectores de la eco-
nomia y de la vida social.

Desde 1982: confluencia de intereses y
perversion de los “ajustes”

El apoyo implicito de las FFAA a las
politicas de aperstura “a regafadientes”
ha contribdido entonces a la imposibili-
dad de la estabilidad econ6mica y a la
persistencia de la crisis y de la ingober-
nabilidad. En los hechos, el problema

principal del Ecuador, que retroalimenta
el modo “perverso” de funcionamiento
del sistema politico est4 en la imposibi-
lidad del reciclaje econémico, o dicho
de otra manera, en la incapacidad de
afirmar un nuevo modelo econ6mico
viable. Todos los avatares de la ca6tica
politica de estos afios siguen girando en
torno a la cuesti6n de la redistribucion
social, al mejoramiento de las condicio-
nes de vida de los diferentes sectores
ecuatorianos, pero eso es imposible
porque no existen los mecanismos ni los
instrumentos adecuados para inaugurar
y consolidar un nuevo ciclo de acumu-
lacién de capital. Hace ya tiempo que
deberian haber reemplazado los meca-
nismos e instrumentos de politica pro-
pios del modelo anterior, hoy devenidos
obsoletos.

El problema central parece ser en-
tonces que las élites politicas, econ6mi-
cas y militares del pais nunca han ‘teni-
do gran prisa por hacer avanzar el mo-
delo neoliberal de la economia, pues
ello vendria a cuestionar seriamente el
estatuto privilegiado de que gozan y el
modo habitual de hacer ganancias. Se-
gun nuestra hipétesis, el verdadero peli-
gro para las élites esta afuera de las fron-
teras, en el mundo de la transnacionali-
zacién, de los negocios internacionales,
del capital foraneo que vendria a com-
petir ventajosamente con los locales,
que vendria probablemente a eyectar a
algunos empresarios ineficientes de un
mercado interno que todavia permane-
ce “cautivo”. Esta interpretacién puede
articularse perfectamente con la idea de
jiirgen Schuldt!3, del “ciclo politico de

13 “Elecciones y politica econémica en el Ecuador 1983- 1994, ILDIS, Quito 1994



la economia”, que en buenas cuentas
significa una voluntad consciente de
parte de las élites de no jugar seriamen-
te el juego de la liberalizacion de la
economia, actitud que tiene el mismo
significado que la voluntad de no jugar
seriamente el juego de las reformas po-
liticas y administrativas.

Un buen resumen del mecanismo
del ciclo politico fue hecho por Carlos
Larrea'4 en 1994: “El ciclo politico de la
economia, aplicado al contexto ecuato-
riano reciente consta de dos fases clara-
mente diferenciadas. Durante la prime-
ra de ellas, los gobiernos implementan
politicas macroeconémicas de ajuste
estructural y estabilizacion....estas poli-
ticas precipitan un ripido desgaste del
Ejecutivo. Durante la segunda fase del
ciclo, en periodos preelectorales, las éli-
tes gobernantes buscan mermar su im-
popularidad y' conservar al méximo su
caudal electoral. Para obtener estos fi-
nes, revierten o desmontan las politicas
macro-econémicas, suspendiendo tem-
poralmente el ajuste, y favorecen medi-
das expansivas destinadas a mejorar, al
menos temporalmente, los niveles de
empleo y de ingresos populares”. El fe-
némeno es repetitivo siguiendo las su-
cesivas presidencias: a las medidas de
“shock” tomadas en los primeros rneses
del nuevo gobierno, sigue el desmante-
lamiento de los mecanismos del ajuste,
el gradualismo, o simplemente el aban-
dono. Resultado: crisis econémica per-
manente e ingobernabilidad.

Schuldt resume asi sus conclusio-
nes: “De modo que un fenémeno exdti-
co respecto de la evelucién “normal” de
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fa economia, de indole eminentemente
politica - como es el inicio de los proce-
sos electorales (generales e intermedios)
< interrumpié temporalmente los proce-
sos de ajuste y estabilizacién en el Ecua-
dor” {p. 51) Este analista considera que
el proceso del ciclo es particularmente
importante en el Ecuador por el peculiar
sistema de elecciones prevaleciente en
el pais desde 1984 hasta 1998, que ele-
gia presidente de la Repiblica cada
cuatro afios, perc que ademés se acom-
paiaba de elecciones intermedias cada
dos afios (parlamentarias y cantonales).
En principio, este sistema, muy cohe-
rente con las caracteristicas de la cultu-
ra politica sefialados anteriormente, ten-
derfa a generar ciclos politicos mas re-
currentes que en otros paises, por el he-
cho de que en cada bienio se realizan
elecciones generales ( p.41) “Un gobier-
no que tiende a insertarse en la légica
del ciclo politico, durante su periodo de
administracitn del Estado de 48 meses,
tiene alrededor de 27 meses, como m4-
ximo para realizar su programayy aplicar
medidas de ajuste {en perfodo de crisis).
Por tanto, en el mejor de los casos, los
19 meses restantes estarfan destinados a
promover el ciclo politico y a procesar
la transicién y entrega del poder” (p.
43). «
A las fuerzas que confortan la posi-
ci6n de liberalizar a “regafiadientes” pa-
ra finalmente liberalizar lo menos, vino
a sumarse por desgracia el movimiento
indigena liderado por la-: CONAIE y por
el Partido Pachakutik, el cual a su vez
recibe el refuerzo del movimiento social
urbano estructurado principalmente en

14 Comentario de Carlos Larrea en Ecuador Debate, n® 32, agosto 1994.
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la Coordinadora de los Movimientos So-
ciales, fuertemente controlada por di-
versas tendencias de la izquierda. Aqui
se produce el fenémeno més paradojal
y sorprendente de |a historia ecuatoria-
na de todos los tiempos, el de la “com-
plicidad implicita” de los indigenas con
sus élites dominadoras. Porque aunque
viniendo del otro extremo del universo
social y politico, en el origen con moti-
vaciones en completa contradiccion
con los intereses de la clase dominante,
en los hechos el movimiento indigena
representa desde los afios 1980 un actor
principal en la oposicidn y resistencia al
ajuste estructural, a la apertura de fron-
teras, a la reforma del Estado y a las pri-
vatizaciones.

Este conjunto de fuerzas ha logrado
la neutralizaci6n del Estado nacional y
con ello el bloqueo de cambios profun-
dos en el pafs, principalmente impidien-
do la consolidacién de los nuevos me-
canismos econémicos y la inauguracién
de un nuevo ciclo de crecimiento. Por
lo mismo, el sistema politico ecuatoria-
no, como ha dicho Andrés Guerrero'3,
“no tiene nada que negociar con la de-
manda popular e indfgena, salvo retirar
el ajuste y mantener los bonos de po-
breza. Es uno de los problemas: mien-
tras mayor es el grado en que el Estado
nacional se agota, menos tiene que pro-
poner. Los movimientos sociales y, so-
bre todo, el movimiento indigena casi
no encuentran interlocutor para elabo-
rar un proyecto politico”. Esto podrfa in-
terpretarse sin gran pena-diciendo que
con liberalizacién o sin liberalizacion

15 Ecuador Debate, n® 52, Quito, 2001

las poblaciones indigenas ya no tienen
nada que perder. Todo pasa comossi los
liderazgos indigenas hubiesen caido en
la trampa del conocido movimiento “en
redondo” de las élites, del cual no sa-
ben c6mo librarse. ;Qué pueden enton-
ces esperar los indigenas de este funcio-
namiento “circular’, cerrado sobre s
mismo? Nada, sino actos repetitivos que
tienen tendencia a transformarse en ri-
tuales y que por lo mismo sirven para
afirmar la creencia de que la rutina de
los actos colectivos puede sustituirse a
la concretizacién de las reivindicacio-
nes sociales,

Los indigenas presos en la “trampa” del
pasado

Hay que decirlo claramente: el mo-
vimiento indigena de la CONAIE ha cai-
do en la “trampa” de la anti-mundializa-
cion y de la anti-globalizacién, apostan-
do su suerte a un modelo estatista que
no tiene viabilidad, y por consecuencia
a un Estado-patr6n gravemente enfer-
mo. Las causas son diversas y complejas
y por o mismo conviene evitartoda in-
terpretacion unilateral. Nosotros vamos
a privilegiar un eje explicativo segun el
cual diversas fuerzas se conjugan para
que el liderazgo indigéna se mueva con
dificultad en la siempre dificil negocia-
cion de pasado, presente y futuro. En
términos politicos la apuesta de la CO-
NAIE parece ser més por el pasado que
por el futuro, mas por lo conocido ( més
de “lo Mismo”, diria Bustamante) que
por lo desconocido.



Por cierto, en una primera aproxi-
macién no habrfa que subestimar la
fuerza de la tradici6n, en primer lugar la
particular relacién del indigena al Esta-
do que parece haberse impuesto desde
los afios de la promulgacién de la Ley
de Comunas (1937), cuando los indige-
nas comenzaron a ver en el Estado un
protector potencial frente al abuso de
hacendados y curas. La fuerza de ese
pasado parece determinar que, objeti-
vamente liberados del paw6n-hacenda-
do y de cierta manera en ruptura con el
“taita Dios” cat6lico, los indigenas no
puedan imaginarse completamente
huérfanos y abandonados también por
la fuerza tutelar del Estado. Convendria
preguntarse si una vez desaparecida la
vieja relaciéon sujeto-patr6n hacendado
no fue el Estado quien pasé a llenar el
vacio en el imaginario indigena. A par-
tir de alli 3C6mo vivir sin el supuesto
nuevo patrén, sin el “taita” Estado? Este
apareceria como el sustituto indispensa-
ble o como el medio a través del cual se
puede asegurar la continuidad a otro ni-
vel de'lo que Paul Cliche'® llamé6 el
pacto asimétrico, que comprometia a
hacendados y comunidades huasipun-
gueras-en una suerte de ambigledad de
relaciones contradictorias, administra-
das por los intercambios rituales, lo que
aseguraba un modus vivendi relativa-
mente inmutable. Ello puede explicar el
juego de contestacién/ cooptacién sin
reformas ( de “te quiero y no te quiero”)
en relacién con el Estado que tiene lu-
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gar desde los afos 1980. Més alls del
Estado estd lo desconocido: lo Gnico
que se sabe del m4s alla de las fronteras
es que no hay patrén internacional
practicando el “patemalismo”, y tal vez,
de allf, spor qué no?, el miedo a los ho-
rizontes amplios, a los espacios de la
mundializacién y de la globalizacién.
Si este factor simbélico-cultural no
debe ser subestimado, la experiencia
politica de la CONAIE y de Pachakutik,
merece una atencién particular. En sin-
tesis, tal experiencia ha consistido en
una autonomizacién orgénica o estruc-
tural de las organizaciones respecto de
los aparatos politicos, sindicales y reli-
giosos, pero sin que paralelamente se
haya producido una autonomizacién en
el plano ideolégico. Ya a mediados de
los afios 1980 se podia advertir que el
debate tedrico, indispensable para enri-
quecer la politica, era visto con descon-
fianza por la dirigencia mayoritariamen-
te clasista de la CONAIE (cuyo nicleo
“duro” estd en el ECUARRUNARI}
quien denunciaba tales ejercicios como
“pérdida de tiempo”, o como “peligro-
sos para la unidad del movimiento”, y
que preferia desplegar lo fundamental
de su actividad en lo orgénico, o sea, en
el reforzamiento de las estructuras orga-
nizacionales. Esta preferencia por los
aspectos orgénicos en detrimento de lo
ideolégico y politico iba todavia mucho
més lejos pues desembocaba, muy na-
turalmente, en un verdadero culto de la
organizacién, lo que me permitié hablar

16 Paul Cliche, « Anthropologie des communautés andines équatoriennes. Entre diable et pa-

tron s, éditions L’Harmattan, Paris, 1995.
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a comienzos de los 90 de “fetichismo
organizacional”!?. De donde resulta
que ni la CONAIE, ni el Partido Pacha-
kutik, lograron liberarse de las ideolo-
gias y de los paradigmas del pasado: el
esquema clasista:de interpretaci6n de la
realidad sigue gozando todavia de una
fuerte adhesi6n entre los lideres de dife-
rente nivel, particularmente entre aqué-
llos de la Sierra; el antiimperialismo si-
gue siendo una brgjula de orientaci6n y
no solamente se denuncia el neolibera-
lismo vy el ajuste estructural, sino el régi-
men capitalista mismo.

En cuanto a la globalizacién, el mo-
vimiento indigena interpreta esta nueva
realidad del sistema-mundo exclusiva-
mente como una amenaza, que por lo
mismo debe ser rechazada y denuncia-
da. Muy recientemente, Humberto Cho-
lango, lider nacional y representante de
ila CONAIE en el Grupo dé Trabajo so-
bre Poblaciones Indigenas (GTPI) soste-
nia lo siguiente: “Los pueblos indigenas
estamos sufriendo las consecuencias de
la mundializacién que quiere imponer
un solo modelo, que no respeta el desa-
rrollo sostenible, los recursos naturales
como el agua y la biodiversidad, ni to-
ma en cuenta los derechos fundamenta-
les como son los usos y costumbres y su
aplicacién en cada uno de los territo-
rios” (Reuni6n anual celebrada en Gine-
braentreel 21 y el 25 de julio 2003). Es-
ta declaracion refleja fielmente lo que
es el pensamiento actual de la mayor
parte de los lideres indigenas sobre los

desaffos contemporéneos, tal como
puede encontrarse en el Boletin ICCI
Ary-Rimay'8, 6rgano del Instituto Cien-
tifico de las Culturas Indigenas, fundado
y dirigido por Luis Macas, lider hist6rico
del movimiento indigena, intelectual,
fundador de la CONAIE, ex parlamenta-
rio que goza de fuerte prestigio e in-
fluencia en el movimiento nacional. En
el mismo tono de Cholango, en sus pa-
ginas editoriales pueden leerse pérrafos
como el siguiente:

“La globalizacién, tal como se est4
conformando en el momento actual es
un proceso de exclusién autoritario y
violento”

”En realidad, el mundo globalizado
es un mundo depredador en el cual la
nocién de acumulacién es central, y es
justamente en virtud de esta nocién que
se construyen las relaciones humanas e
histéricas

“Es por ello que el discurso de la
globalizacién cuando hace referencia al
crecimiento, en realidad estd propo-
niendo la idea en términos de la acumu-
lacién capitalista a pueblos y naciones
que estan fuera de esa concepcién®

“La instrumentalizacién politica de
la acumulacién se ha dado dltimamente
a partir de la idea del desarrollo. Es ne-
cesario desarrollar a los pueblos atrasa-
dos”

“Pero aquello que convierte al dis-
curso de la globalizacién en una ame-
naza para la historia actual es su apues-
ta por la homogeneizacién de la diver-

17 Roberto Santana, “Ciudadanas en la etnicidad. Los indios en |a politica o la polftica de los

indios”, Abya-Yala, Quito, 1992.
18 hntp:/ficci. Nativeweb.org/boletin



sidad humana bajo las nociones de con-
sumo capitalista, ganancia y acumula-
cién™9,

La denuncia del capitalismo es anti-
gua, lo nuevo es que se la acompaiia de
un rechazo de la nocién misma de de-
sarrollo a la cual los indigenas parado-
jalmente adhieren desde hace al menos
25 aios. La demanda por acciones de
desarrollo es permanente, y el hecho de
que el discurso sea una cosa y la reali-
dad otra muestra a las claras que el im-
passe actual conduce a los lideres a caer
en contradicciones. A pesar de este dis-
curso, la CONAIE estuvo muy de acuer-
do en 1997 con la creacién del Conse-
jo Nacional de Desarrollo de los Pue-
blos Indigenas y Negros, como un orga-
nismo adscrito a la Presidencia de la Re-
publica (gobierno interino de Alarcén).
A la Direcci6n de ese organismo acce-
di6 entonces Nina Pacari?0, De este
modo se cre6 un organismo estatal para
el desarrollo de las comunidades muy
directamente vinculado a la CONAIE, lo
que de cierta manera corporatizaba su
representacién en el aparato del Estado.

La denuncia de la globalizaci6n y
de la mundializaci6én se confunde con
la denuncia del capitalismo y ello tiene
implicaciones précticas sobre fa politica
contingente. Un ejemplo reciente: un
editorial del Boletin ICC publicado unas
semanas antes de la ruptura de la alian-
za indigena con el actual presidente Lu-
cio Gutiérrez, decia lo siguiente: “Pa-
chakutik, si no revisa su accionamiento

19 Boletfn ICC, afio 3, n° 28, julio def 2001.
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polttico con el gobierno corre el riesgo
de estar legitimando esta sociedad capi-
talista y la construccié6n de este Estado-
Naci6n burgués™?!. Este discurso es un
discurso de ruptura sistémica y obliga a
preguntarse por el modelo de saciedad
con el cual suefian los lideres indigenas,
temiendo que no se trate de otra cosa
que una pretensién de volver a las fraca-
sadas experiencias del comunismo. En
todo caso, la alianza con el presidente
Gutiérrez, improvisada sobre un fondo
de carencia de proyecto estratégico -
como en 1996 habia sido improvisada
la creacién misma del partido Pachaku-
tik - no soport6 las criticas a la partici-
pacién en un gobierno que se negaba a
deslizarse hacia la izquierda; las presio-
nes del niicleo “duro” hicieron insoste-
nible la posicién de los.ministros en
apariencia partidarios de una cierta fle-
xibilidad politica.

La fijaci6n sobre los viejos paradig-
mas se refleja también en las ideas que
el movimiento maneja sobre los meca-
nismos a crear para la interrelacién de
las economias nacionales en el contex-
to de la internacionalizacién, por ejem-
plo en lo relativo a la integracién regio-
nal. A propé6sito de este tema, las ideas
siguen ancladas en el viejo y fracasado
esquema de la integracién Andina, pun-
to de partida de todo otro esquema de
asociacién concebible. Nina Pacari,
persona de espliritu de apertura, en su
corto desempefio como Ministra de
RREE, tuvo la ocasi6n de expresar lo

20 Recientemente Ministra dimisionaria de Relaciones Exteriores del gobierno del presidente

Gutiérrez.
21 Boletin ICC, afio 5, n° 50, mayo 2003,
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que-piensa una buena parte del lideraz-
go indigena: “hay que ir a la integraci6n
politica, econémica, social y cultural
que puede comenzar con el acuerdo
entre la Comunidad Andina de Nacio-
nes y el Mercado Comtin del Sur (MER-
COSUR} para después profundizarla”®.
Nina Pacari critic6 la entrada en vigen-
cia del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), iniciativa de los
EEUU, “si no se modifican las relacio-
nes entre los palfses que la integrarian y
no se tiene en cuenta las debilidades y
particularidades de cada pafs. En las
condiciones que al momento estén re-
flejadas serfa un suicidio para Ecuador
entrar en el ALCA. Ni siquiera se garan-
tizarfa al gran empresariado nacional”
(declaraciones a IPS). En realidad, las
negociaciones estan abiertas y no hay
nada definitivo, cada pais tiene la liber-
tad de negociar alli su entrada. Por su
lado, en Ginebra, el representante Cho-
lango manifest6 su preocupacioén en re-
lacién con el ALCA, “pues vulnera los
derechos de los pueblos indigenas”.
Manera de desahuciar toda posible cau-
ci6n indigena a la iniciativa.

Politica “paseista” e integracién de las
capas dirigentes

Para completar el cuadro de las
fuerzas que "tiran hacia atras” el movi-
miento indigena, es obligado a abordar
un tema que, no porque los analistas ol-
vidan, deja de jugar unrol cada vez més
importante en las opciones politicas de
los liderazgos. Es la constitucién de una
clase dirigente en el seno de la sociedad
indigena, formada de intelectuales, de
cuadros politicos, de profesionales, y de
técnicos que asumen el control de las

maltiples organizaciones de diferente
nivel que ha producido la dindmica ét-
nicaa partir de los afios 1970. Su ascen-
so a niveles de responsabilidad en las
organizaciones, y mas generalmente su
ascensién a las categorias sociales de
clase media, se ha visto favorecida por
la acci6n de las ONGs y por los progra-
mas estatales, su incorporacién a pues-
tos en la administracién pablica; y su in-
serci6n en el sistema politico parlamen-
tario. Asf, el Estado representa para los
liderazgos indigenas un canal importan-
te de promoci6n social, sobre todo en
un periodo que se caracteriza por la es-
trechez del mercado de trabajo.

La fijacién sobre los paradigmas del
pasado es reforzada entonces por el in-
terés inmediato de los liderazgos que
buscan garantizarse un espacio al inte-
rior del sistema politico y administrati-
vo. Lo dicho no es contradictorio con lo
que escribe Victor Bret6n en el sentido
de que “gracias no tanto al Estado como
a la politica neoliberal se asiste (por una
parte) a la consolidacién de un sector
importante de la intelectualidad indige-
na en los estamentos privilegiados de la
alta politica convencional, y a la depen-
dencia pura y dura, por la otra, de los
segmentos intermedios del andamiaje
organizativo indigena con respecto a las
agencias de cooperacié6n y desarrollo”
p. 253)

Se asiste entonces al fenémeno iné-
dito en la historia del pais, de la integra-
cién social de las capas dirigentes indi-
genas, las cuales estan participando en
el juego politico tradicional, pero, y tal
vez por lo mismo, sus perspectivas si-
guen ancladas en lo que fue el modelo
anterior de desarrollo latinoamericano
(Estado-empresario, sustitucién de im-



portaciones). Aqui aparece otra parado-
ja maés en la cual se debaten los leaders:
cuando ellos denuncian el modelo neo-
liberal, se batallan en realidad conwa un
fantasma, porque en Ecuador ese mode-
lo no existe a menos que se tenga mu-
cha propensi6n a la caricatura; no exis-
te muy simplemente, porque el pafs no
ha podido consolidar los grandes equili-

brios macro—econémicos indispensa- -

bles a un normal funcionamiento de la
economia; existen tentativas frustradas
de politica neoliberal, rapidamente neu-
tralizadas por los intereses y los hébitos
politicos anteriormente descritos.

El juego politico habitual despierta
el interés de los lideres. La incorpora-
ci6n de ministros y funcionarios indige-
nas en los primeros meses de! gobierno
del actual Presidente Gutiérrez, mostr6
hasta qué punto la cuesti6n de la coop-
tacién en el poder interesa a las élites
indigenas. El reparto de puestos no estu-
vo claro y se desataron roces por varios
nombramientos. El inicio del gobierno
naci6 marcado por la inconformidad.
Desde el mismo 15 de enero del 2003,
los dirigentes indigenas que no ocupa-
ron cargos gubernamentales se mantu-
vieron muy criticos con el régimen, a tal
punto que se les podia considerar como
en la oposicién. Curiosamente, los mi-

- nistros salidos del partido Pachakutik no
se sumaron a la ola de criticas que pro-
vocé el pacto con el FMI, las medidas
deajuste y el acercamiento al socialcris-
tianismo (en esencia conservador); tam-
poco criticaron personalmente al Presi-
dente.
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Movilidad ascendente de los lideres y
riesgo de desagregacion

Al mismo tiempo que el liderazgo
indigena se instala en la escena politica
y consolida posiciones sociales, se ha-
cen visibles discrepancias que obede-
cen mucho menos a diferencias de ané-
lisis o de concepciones estratégicas que
a perspectivas individuales o de redes
de interés,

Una mayoria de los miembros del
Comité Ejecutivo de Pachakutik firm6
una Alianza con Sociedad Patri6tica, el
partido de Lucio Gutiérrez, acuerdos
que del lado indigena fueron improvisa-
dos y por lo mismo no podian ser sino
de una gran generalidad, dejando am-
plio espacio a la ambigiiedad. En un
editorial de mayo del 2003, el Boletin
del ICC confirmala dificultad del con-
senso entre los lideres: “No hubo pro-
grama de gobierno consensuado -entre
sus propias filas y la CONAIE (...} mu-
chas de las nominaciones han sido
puestas a titulo individual por algunos
miembros del Comité Ejecutivo que no
tienen ninguna base social. Por otro, la-
do hay que tener presente que Pachaku-
tik entra en esta alianza debititado poli-
ticamente, esto es, sin un proceso de

-coordinacién politica con la CONAIE,

el ECUARRRUNARI, CONFENIAE y
CONAICE, debido a que primaron mds
fos intereses individuales por captar
puestos burocréticos dentro del gobiér-
no por parte de miembros del Comité
Ejecutivo y lo propio podriamos decir,
de varias de las dirigencias provinciales,
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que han dejado de lado el proceso de
fortalecimiento organizativo con las ba-
ses, los poderes locales, etc. Y més bien,
estdn en un franco proceso de desman-
telamiento organizativo”.

La rigidez estructural y politica de
que hace gala la CONAIE, la ausencia
de verdadero debate sobre el futuro,
mas las aspiraciones individuales de los
lideres conduce forzosamente a la im-
provisacién. Una vez més hubo impro-
visacion frente a un evento de tanta im-
portanciacomo las elecciones presiden-
ciales: la alianza del partido Pachakutik
con el candidato Lucio Gutiérrez fue
improvisada simplemente porque a ese
prop6sito la CONAIE vivia un conflicto
interno derivado de intereses personales
de algunos lideres: “ (La CONAIE) por
un lado soport6 la presién permanente
de Antonio Vargas y de un cierto grupo
de indigenas desertores de la CONAIE
que lo siguieron y que se cobijaron ba-
jo las filas de los Amauta Jatari (evangé-
licos) para ser postulado como candida-
to presidencial. Por otro lado, la candi-
datura de Auki Tituafia con mds apoyo
organizativo 'y con mds opcion popular.
Ante esto, la CONAIE para no quedar
mal con la candidatura de Antonio Var-
gas, de o postularlo oficialmente como
CONAIE y Pachakutik, decidié no ir con
candidatos indigenas a las elecciones
presidenciales”.

La prontitud con que el nicleo “du-
ro” de la CONAIE ha recuperado la di-.
reccién del Partido Pachakutik luego de
la ruptura de la alianza de gobierno, sig-
nifica que las posiciones pluralistas y la
flexibilidad polftica no seran las virtudes
que pondran por delante los nuevos di-
rigentes, identificados completamente
con la actual direcci6n de la Confedera-

ci6n: lo mismo el nuevo coordinador
nacional que los otros nueve miembros
recién nombrados al Comité Ejecutivo
son bien conocidos por sus posiciones
radicales. Conviene por lo mismo no
equivocarse: la direccién de las dos més
importantes organizaciones indigenas
han caido en manos de dirigentes que
adhieren a posiciones clasistas y antica-
pitalistas, mas que a fundamentalismos
o milenarismos indianistas como pare-
cen creer algunos observadores.

El movimiento liderado por la CO-
NAIE ha llegado a un momento que
puede considerarse crucial: falto de una
estrategia viable de futuro, inserto-en el
juego politico “circular” del sistema
ecuatoriano, debilitado por las contra-
dicciones entre los “duros” y los “aper-
turistas” y de cierta manera neutralizado
por intereses personales de los lideres,
entra a un nuevo periodo bajo la ame-
naza de la desagregaci6n y, por lo mis-
mo, todo parece indicar que el contexto
no es para distraerse en nuevos paros
generales, ni para investir nuevos presi-

dentes rapidamente obligados a dimi-

sionar, sino para una introspeccién poli-
tica profunda y para la basqueda de un
cambio fundamental de rumbos.

Alternativas

Vista la incapacidad del sistema po-
litico nacional al cambio “desde aden-
tro”,y de su incapacidad para crear las
condiciones de estabilidad necesarias a
un relanzamiento de la acumulacién de
capital que permita ver con optimismo
la disminuci6n de la pobreza, particu-
larmente en las zonas indigenas, asegu-
rando al mismo tiempo una relativa go-
bernabilidad democrética, la CONAIE y



Pachakutik no tienen sino dos alternati-
vas posibles. La alternativa viable, es
decir con futuro, seria la de tensionar
sus fuerzas en un viraje radical de rum-
bos, que sea como “una apertura de
puertas y ventanas” destinada a oxige-
nar la vida politica y econ6mica del
pais, puesto que los cambios no pueden
venir sino por la accién de factores ex-
ternos. Esto quiere decir que los lideres
toman conciencia de su complicidad
objetiva con las élites dominantes para
retardar los cambios, animan un debate
a fondo sobre la necesidad de exigir la
liberalizacién de la economia del pais,
la rapida privatizacién de las empresas
del Estado, incluidas las controladas por
las FFAA, y la necesidad de medidas fa-
vorables a la entrada de capitales ex-
tranjeros en las empresas productivas y
en los servicios. Se puede fécilmente
comprender que tal viraje no va a venir
de la noche a la mafana (serfa un ver-
dadero terremoto) pues supone una re-
flexion en profundidad, un vasto debate
sobre el futuro, supone incorporar los
nuevos paradigmas de la globalizaci6n
y sacudirse los viejos slogans, contarse
las verdades por duras que ellas sean y
dejar de trabajar con la utopia de la rup-
tura. La animacién de un tal debate pa-
rece ser una responsabilidad insoslaya-
ble para todos aquéllos lideres que
constituyen la inteligentzia india y
creen que la mejor traducci6n de la di-
versidad étnica esta en el pluralismo po-
litico y no en un populismo trasnocha-
do o en las concepciones dicotémicas
de la lucha de clases, o de indios contra
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no-indios. Es probable que tales secto-
res se vean obligados a llegar hasta la
ruptura para hacer avanzar una corrien-
te politica mas realista y creativa en el
seno de las dirigencias y de la pobla-
cién indigena, lo cual no seria nada
nuevo en la historia de las vanguardias
politicas y tampoco una desgracia para
los indigenas, al contrario.

La segunda alternativa es quedarse
donde se esta: los lideres insisten en la
adscripcién del movimiento a los viejos
paradigmas continuando con el infati-
gable mecanismo de pricticas a repeti-
cién, las cuales se compatibilizan per-
fectamente con el movimiento circular
de las élites. Ello no puede a largo pla-
zosino terminar por erosionar su caudal
politico. De no producirse los efectos
esperados de las movilizaciones en pre-
paracio6n para el afio 2004 (“viraje fun-
damental de la politica del gobierno” o
dimisi6n del presidente Gutiérrez), no le
quedaria a la CONAIE otro camino que
el repliegue sobre posiciones de recen-
traje étnico o de “marginalismo politi-
co”, lo. que representa apenas una mo-
dalidad de lucha en esta segunda alter-
nativa. Es la carta de profundizar el “pa-
ralelismo institucional” acordado en la
dltima declaracién de programa de la
CONALE22, de enero del 2000, es decir
una lucha "fuera” del sistema, centrada
en los llamados Parlamentos Indigenas
y Populares: luchar contra el actual mo-
delo econémico (léase politicas neoli-
berales), luchar contra el actual sistema
politico (una “democracia secuestrada”)
y construir una nueva ética luchando

22 Contenida en el llamado “Mandato del Parlamentode los Pueblos del Ecuador para la Sal-

vacion Nacional”
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contra la corrupcién. El objetivo del in-
formal Parlamento central (nacional), y
de los parlamentos provinciales y de ni-
vel cantonal, seria el de dictar las nor-
mas politicas, econémicas y administra-
tivas para los indigenas y para los movi-
mientos sociales que desconocen a las
actuales dignidades ejecutiva, legislati-
vas y judiciales.23.

El paralelismo institucional procla-
mado equivale a marginalizar formal-
mente a las sociedades indigenas y hay
que preguntarse qué grado de realismo
puede tener esta estrategia cuando, sin
pasar por la creacién de un Estado den-

23 Ver El Comercio del 16 de enero 2000.

tro del Estado, con Parlamentos infor-
males, mas o menos, la poblaci6n indi-
gena no va a salir de la pobreza acumu-
lada. Por desgracia, la democracia por
si sola no crea riqueza, como bien lo
hemos visto en el caso de la provincia
de Chimborazo y en particular en. el
cantdn Guamote. Por el contrario, una
gestion democratica doblada de un mo-
delo de desarroilo adaptado al contexto
contemporaneo, abierto a lo internacio-
nal y atento a las oportunidades de la
globalizacion, parece mas realista que
una politica de enclaustramiento y de
marginalizacién.



Linchamiento en México*
Antonio Fuentes Diaz™

Los linchamientos en México expresan diferentes motivos, temporalidades y estén posibilita-
dos de manera general por dos momentos: a) por la histérica debilidad del Estado y b) por los
procesos desencadenados a partir de la reestructuracion econémica iniciada en la década de
los ochenta. Los linchamientos aparecen como un recurso fatal para controlar parte del desor-
den que el crimen introduce a la vida de poblaciones que han sufrido sisteméticamente de una
escasa imparticion de justicia y que han soportado los embates de politicas econémicas des-

favorables.

Los hechos

os hombres son conducidos a la
D plaza principal, se les inculpa

de haber intentado secuestrar a
cuatro menores entre 8 y 10 anos de
edad de la escuela primaria “Fausto Ca-
reta de la Vega”. Los golpes y empujo-
nes anticipan su destino.

Todo empieza cuando son detenidos
por elementos de la policia local de
Huejutla, Hidalgo en marzo de 1998
acusados de presunto secuestro, mien-
tras viajaban en una camioneta pick up
del estado de Veracruz de donde eran
originarios. De inmediato se les encar-

cela y al dia siguiente se les dicta auto
de formal prisi6n. Sin embargo, a través
de una estacién de radio se filtra el ru-
mor de que seran liberados y se llama a
la poblacién a no permitirlo. Alrededor
de unas mil personas se retinen frente a
las oficinas del juzgado mixto de prime-
ra instancia en donde retienen al juez y
al .personal administrativo. Destrozan
dos patrullas, la camioneta -de los pre-
suntos raptores y las instalaciones del
juzgado. Penetran al palacio municipal
y lo rocian con gasolina amenazando
con incendiarlo. Se dirigen a la cércel -
localizada en el interior del palacio mu-
nicipal- y sacan a los presuntos raptores.

*  El autor realiza un proyecto doctoral sobre la violencia extralegal en México y Guatema-
la en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM. Esté adscrito a la Facultad
de Derecho y Ciencias Sociales de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla.

** Universidad Nacional Auténoma de México. Universidad Autonoma de Puebla. fracta-

@netscape.net
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Hasta ese lugar llegan a bordo de un he-
licéptero el gobernador del Estado, Je-
sis Murillo Karam y el procurador
Omar Fayad para persuadir a la pobla-
cién de no hacerse justicia por propia
mano, ofreciendo aplicar la justicia
“conforme a la ley”. No obstante, apro-
ximadamente una treintena de personas
alcoholizadas ~ segun versién del pro-
pio gobernador- incitan a la multitud a
matar a los acusados. Ambos hombres
son golpeados y lacerados con mache-
tes, a uno de ellos le extirpan la lengua
y le cortan la cabeza; al otro, le arras-
tran por el kiosco, lo matan a golpes y
se le cuelga - ya muerto- en la plaza pu-
blica. Dias después se sabe que solo tra-
taban de vender estampas y juguetes a
las afueras de la primaria. Los familiares
de los linchados declaran que se dedi-
caban a la venta de articulos de papele-
ria de poblado en poblado. El alcalde
de Tihuatitlan, Veracruz declaré: “erari
jovenes sanos, trabajadores y con una
manera honesta de vivir; eso a mi me
constaya que los conoci desde peque-
fios”. La policia solo aprehende a cinco
“presuntos“ participantes en el lincha-
miento.!

Algunos autores han clasificado al
linchamiento dentro del llamado vigi-
lantismo que ademas comprende otros
tipos de acciones, como los escuadro-
nes de la muerte, la violencia paramili-
tar y parapelicial, la creaci6n de grupos
de vigilantes y ef fenémeno de los justi-
cieros (Huggins, 1991; De Souza, 1991
Benavides-Fisher, 1991); en términos
generales el vigilantismo se refiere a. la

accién de pobladores a tomar la justicia
por propia mano de manera ya sea es-
pontinea ® mas o menos organizada.
Estudios realizados en Brasil, Sudéafrica
y Guatemala indican que el fenémeno
se presenta de manera general en aque-
llos poblados con escasos medios de
procuracién de justicia por parte de las
instituciones encargadas de ello. Un as-
pecto.relacionado es la creacién de ron-
das vigilantes organizadas para la auto-
proteccion, ejemplos de esto se tienen
en paises como Argentina, Brasil, Gua-
temala y Colombia (Fazio, 2000). En
México en fechas recientes se ha visto la
propagacién de grupos vigilantes en di-
versos puntos del pafs, como en Tulye-
hualco en el Estado de México, en Ciu-
dad Juarez, Chihuahua y en barrios de
Tijuana en el Estado de Baja California,
donde grupos de vecinos se turnan para
hacer vigilancia por las noches ante el
asedio de robos en comercios y casas.
Tales hechos muestran un clima de
aceptacién a proceder por encima del
Estado de derecho y a tomar la justicia
por cuenta propia, por ejemplo en Tul-
yehualco tales acciones han resultado
en detenciones arbitrarias e intentos de
linchamiento que han sido evitados por
la policia. (Zarco, 1999; Cornejo, 1999;
Villalpando, 1999)

. Los motivos que provocan estas res-
puestas son variados, las causas son di-
versas y no aparecen de manera clara-
mente visible; se presentan intempesti-
vamente ante el rebasamiento de los ni-
veles de tolerancia a situaciones de im-
punidad, de tensi6n acumulada y deses-

1 LlaJjornada 27 de marzo de 1998; The News 27 de marzo de 1998; La Jomada 29 de mar-
zo de 1998; La Jornada 30 de marzo de 1998.



peracion. La transformacion animica de
comunidades y su discurso de fatalidad
dan un aire de fatiga que asimila el ho-
rror a la instauracién ejemplar de un ac-
to escaso de justicia, que transforma
metonimicamente todo lo representado
como incorrecto (asaltos, robos, viola-
ciones, homicidios y ofensas simbéli-
cas) reproduciendo la violencia histéri-
ca a la que han sido sometidas. La des-
confianza a lo externo como significan-
te de intrusién muestra la adscripcién a
lo parroquial como reclusién que reac-
ciona violentamente ante cualquier fi-
guracién de amenaza mediante un ri-
tual de desagravio. El linchamiento co-
mo acto es un fenébmeno que presenta
varios desafios para su estudio, ;Qué
expresan? ;Qué los motiva? La hip6tesis
sostenida aqui' sobre la emergencia de
un ndmero cada vez mayor de lincha-
mientos en los dltimos afios lleva a re-
flexionar sobre las condiciones sociales
y- politicas del pais, la procuracién de
justicia, el funcionamiento del Estado
de derecho, las oportunidades de em-
pleo, la pobreza y en general a los efec-
tos de la reestructuracién provocada por
la insercién de México al libre mercado.

Definiciones basicas

Los linchamientos en América Lati-
na han provocado en los dltimos afios,
la atenci6n de diversos estudios en cien-
cia social. A partir de hechos respalda-
dos en los reportes de prensa y de me-
dios electrénicos. En este renglé6n los es-
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tudios sobre violencia social principal-
mente en paises como Brasil y Guate-
mala han mencionado este tipo de fen6-
menos, relacionidndolos con causas en-
garzadas a condiciones politicas autori-
tarias y represivas en paises con dicta-
duras militares en el pasado reciente y a
contextos econémicos deprimidos.

Para Martha Huggins el linchamien-
to “implica la accién de ciudadanos en
contra de otros ciudadanos que presu-
miblemente han cometido un crimen o
han violado una norma social” (Hug-
gins, 199: 4), una forma de “violencia
secundaria” en tanto que implica “vio-
lencia contra algan otro acto que es de-
finido como criminal o violento”. (De
Souza, 1991: 27)

En este documento se entenderé por
linchamiento un acto colectivo, puniti-
vo, an6nimo, espontaneo u organizado,
con diferentes niveles de ritualizacién,
que persigue la violencia fisica de indi-
viduos que presumiblemente han infrin-
gido una norma sea esta formal o virtual
(instituida por la colectividad) y que se
encuentran en una considerable inferio-
ridad numérica. Estos actos homogeni-
zan las infracciones al castigo fisico o a
la muerte del infractor.

Los estudios.en Brasil han documen-
tado abundantemente este tipo de fen6-
merios, De Souza (1991: 27) registr6 da-
tos de 268 linchamientos e intentos de
linchamiento a partir de reportes perio-
disticos en la prensa brasilefia entre los
afos de 1979-1988, lo cual arrojaba un
promedio de 27 linchamientos al afio2.

2 Al ampliar la investigaci6n para el periodo de 1970-1994, De Souza encontr6 515 lincha-
mientos, los cuales derivaron en 366 muertes. Véase Pinheiro, Paulo. “Democracies wit-
hout Citizenship” En Report on Crime and Impunity Vol. XXX, No. 2, Septiembre-Octubre

2000.
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En Guatemala la cifra para el periodo de
1994 a 1999 fue de 240 linchamientos
(un promedio de 48 anuales).3 En Repu-
blica Dominicana el delito de violaci6n
ha impulsado el linchamiento como res-
puesta espontdnea contra quienes co-
meten ese tipo de ilicitos y ademas ha
levantado el clamor de castracién en
contra de los violadores.* Un informe
de la policia metropolitana de Caracas,
Venezuela, para los meses de julio y
agosto de 1999, registr6 21 linchamien-
tos -uno cada tercer dia- en los barrios
populares, producto de la inseguridad y
laimpunidad, la mayoria de las victimas
fueron hombres entre 25 y 40 afios in-
volucrados en robos y violaciones de
menores.5

También se tienen estudios de lin-
chamientos o formas comparables de
actos justicieros en Sudafrica, en donde
bajo el contexto revolucionario, los ciu-
dadanos de barrios pobres, sometfan a
aquellos a los que consideraban que
atentaban contra las escasas posesiones
o. violentaban alguna norma (Scheper-
Hughes, 1995), y en Irlanda, en donde
el IRA fue presionado para proporcionar
seguridad policial en las 4reas que esta-
ban bajo su control. (Munck, 1995)

Estados Unidos tiene una larga his-
toria de linchamientos relacionada con
el racismo, de 4,730 linchamientos re-
portados entre 1882 y 1952, el 90% de
las victimas fueron afroamericanos. (Be-

navides y Fischer, 1991: 36). No obstan-
te el trasfondo racista y la propia confor-
macién de Estados Unidos como pafs le
da una dimensién especifica, lo que ha-
ce que se diferencie del fenémeno ob-
servado en América Latina.

En México el linchamiento o los in-
tentos de linchamiento son desencade-
nados por situaciones diversas y con di-
ferentes niveles de participacion. Son
precedidos principalmente por acusa-
ciones de asalto, robo, asesinato, viola-
cién, inculpacién de brujeria o de robo
de infantes. Estos hechos se han presen-
tado con frecuencia abundante en los
dltimos afios; la investigacion en repor-
tes periodisticos y los informes de orga-
nismos no gubernamentales sobre viola-
ciones a los derechos humanos dan
muestra de ello. Por ejemplo la Comi-
sibn Regional de Derechos Humanos
Mahatma Gandhi report6 a La Jornada
de nueve linchamientos ocurridos en el
Estado de Oaxaca durante los dltimos
cinco afios que arrojaron 17 muertest y
el México Country Report on Human
Rights Practices for 1996 sefiala el au-
mento de linchamientos “basicamente
en las comunidades rurales con limita-
do acceso al sistema de justicia crimi-
nal” (SU. Department of State, 1997).

Cierto que el linchamiento se ha
presentado en distintos periodos de la
historia de México. Por ejemplo duran-
te la Colonia se presentaba ligado a las

3 Lajornada. “Guatemala: Justicia por propia mano”, 16 de septiembre de 1999. Contrapor-

tada

4  Diario Ultima Hora, Edicién Interactiva,18 de octubre de 1999, Afio lil, No. 755, Repabli-

ca Dominicana, www.ultimahora.com .do/

5 Diario £l Mundo, Caracas Venezuela, www.elmundo.com.ve/

6 LaJomada. Viernes 20 de febrero de 1998



sublevaciones y motines de poblaciones
indigenas (Taylor, 1987) y durante el pe-
riodo pos-revolucionario se presentaron
ajusticiamientos como forma de conten-
ci6n de las bandas de asaltantes en las
zonas rurales. En fechas més cercanas el
linchamiento mé&s recordado ha sido el
de San Miguel Canoa, Puebla en sep-
tiembre de 1968, ya que ademads se im-
bricaba en el contexto de represién,
descrédito y desinformacién hacia el
movimiento estudiantil y hacia cual-
quier tipo de disidencia con el régimen
politico en México en aquellos afos.”
El presente trabajo es una aproxima-
cién a la complejidad del fenémeno,
que pretende el acercamiento al lincha-
miento como manifestacién de practi-
cas articuladas a un proceso de larga
duracién. Debe entenderse al lincha-
miento como un fenémeno complejo en
el que se entrelazan varios motivos y
temporalidades. Practicas que se ahon-
dan en las formas histéricas de interpe-
lacién, en las condiciones sociales y
econémicas -también histéricas- y en el
desarrollo de instituciones estatales s6li-
das. Es decir, en toda una forma de arti-
culacién subjetiva de relaciones consti-
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tuidas en los ciclos largos. La personifi-
cacién-del castigo, la penalidad sobre el
cuerpo del inculpado y toda {a ritualiza-
cién, hacen pensar en la constitucion
histérica, como sustancia, de categorias
como lo nacionaj, lo estatal, lo penal y
lo corporal.

Estos hechos desde luego se relacio-
nan con la configuracién histérica y po-
litica prevaleciente en el pais: la confor-
macié6n del Estado y las formas en que
se han construido y funcionado los nive-
les de interpelacién entre éste y los sec-
tores --desde el verticalismo autoritario-,
formas que pasan por la mediacion ins-
titucional en los sistemas de procura-
cién de justicia, de representacién poli-
tica, de educacion, de salud, de empleo,
de justicia social, asi como el impacto
que sobre estos han tenido- en los dlti-
mos aios- las reestructuraciones econ6-
micas y politicas a partir de la insercion
de México en el mercado global.

Linchamiento y fragmentacion

Desde la perspectiva de esta investi-
gacién, el linchamiento implica dos
momentos que se cierran uno sobre el
otro, por un lado, la historia de la cons-

7 En septiembre de 1968 en San Miguel Canoa Puebla fueron linchados seis trabajadores de
la Universidad Auténoma de Puebla por una multitud arengada por el Sacerdote del po-
blado. A los j6venes se les acus6 de comunistas que pretendfan ofender a la Santa Iglesia
izando una bandera rojinegra. En realidad lo que ellos querian era escalar el volcan “La
Malinche”. Como se les hizo tarde decidieron pernoctar en San Miguel Canoa. Una mul-
titud ebria y enfurecida los detuvo mientras gritaban: “comunismo no, cristianismo si”, y
“Vivas” a la Virgen de Guadalupe, al cura y a San Miguel Arcéngel. Atacaron a macheta-
zos a los trabajadores matando a tres de ellos y a un habitante del poblado que les habia
dado alojamiento y que ante la multitud intent6 defenderlos, tres mas lograron sobrevivir.
Este hecho ejemplificaba ademas el clima de intolerancia hacia cualquier manifestacion
disidente. Con el fin de denunciar la situacién el cineasta Felipe Cazals dirigi6 la pelicu-
la “Canoa”, lo que le dio permanencia y un toque politico al suceso.
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truccién del estado-nacional y su ins-
cripcién en la subjetividad; y por otro,
las condiciones de trastocamiento en la
reproduccién de los actores sociales a
partir de la apertura econ6émica de Mé-
xico en la década de los 80.

El primer momento responderia a la
debilidad histérica en la conformacién
de una esfera publica fuerte, incluida
una escasa centralizacién del monopo-
lio de la violencia; en donde comunida-
des suplieron la organizacién y control
del Estado en formas de gobierno para-
lelas. Por ejemplo, algunas haciendas
del norte de México durante el siglo XI1X
se constituyeron como verdaderas re-
giones independientes con sus propios
regimenes de gobierno interno. El mis-
mo caso serfa para las comunidades in-
digenas que se conformaron alrededor
de los ndcleos de intercambio mestizo,
caracterizadas por una ‘permanente si-
tuacién de precarios niveles de vida:
desnutricién, pobreza, analfabetismo,
alta mortalidad y morbilidad.

Debido a estos procesos histéricos y
estructurales de marginacién, esta forma
de resolucién de disputas ha sido loca-
lizable en mayor medida en contextos
rurales aunque no de manera exclusiva,
presenténdose ante el rebasamiento to-
lerable de las condiciones de precarie-
dad y de lucha contra la muerte, de
igual manera se entiende el por qué di-
cha reacci6én es dirigida contra cual-
quier amenaza potencial a la integridad
comunitaria, sea esta simbélica, social o
material (por ejemplo los casos de robo
de iméagenes religiosas, de brujeria, ro-
bo de infantes—robachicos-—o de la in-
trusién de agentes externos que se per-
ciben en el imaginario como peligrosos)
(Shadow y Rodriguez-Shadow 1991).

Ahora bien, la otra vertiente incluye
a los linchamientos aparecidos en el
contexto de la reestructuracién econ6-
mica de los 80, posibilitados por los es-
cenarios de fragmentacié6n social, incre-
mento de la pobreza urbana, migraci6n
transnacional, desempleo, deserci6n es-
colar, crisis agricola y delincuencia, el
de los parias urbanos sin acceso a satis-
factores y servicios, el del México roto,
cuyo esfuerzo es ordenar desde abajo,
lo que se percibe como un desorden in-
ducido por las configuraciones recien-
tes (Zermeiio, 1996). A ambos momen-
tos los atraviesa como forma comtn la
débil solidez en el ejercicio institucio-
nal de la gobernabilidad, pero sobre to-
do la dificultad de obtener justicia de
manera pronta y expedita. A este res-
pecto, en un estudio sobre la vulnerabi-
lidad del Estado de derecho en México,
el penalista Rafael Ruiz Harrel {2000)
concluye que para 1996 el nimero de
posibles delincuentes que merecfan
sancién fue de 1, 675, 000, los que al
pasar por el proceso judicial reducian
su nimero a 110, 337 detenidos, canti-
dad que representaba el 6.6%. De estos
110.337 el total que qued6 sujeto a pro-
ceso fuede 47.883 es decir el 2.8%. En-
tonces se tiene que de cada 1.000 deli-
tos cometidos quedaron impunes 971,
el 97%.

La procuraci6n de justicia tiene limi-
taciones estructurales. Por un lado se
tiene la falta de capacitacién, la falta de
personal que atienda en las procuradu-
rfas, bajos salarios de la policia judicial,
mala selecci6n de los Ministerios Publi-
cos, falta de profesionalizacién en la in-
vestigacién de los delitos, ademas de
haberse convertido en instituciones
clientelares y corruptas. Esto da como



resultado que no haya la capacidad su-
ficiente de dar cauce a las demandas de
justicia, que no haya la posibilidad de
que se investiguen todos los delitos de-
nunciados. Ahora bien, estos datos nos
llevan a la siguiente reflexion, si consti-
tucionalmente el Estado expropia la vio-
lencia privada y canaliza los desagra-
vios a través de las instituciones corres-
pondientes, ante la impunidad generada
por la incompetencia en la procuracién
de justicia y la corrupcién del sistema
politico, lo que se perfila es la privatiza-
ci6n del derecho penal, el tomar la jus-
ticia por propia mano, acto ” en el que
el impulso procesal lo tiene que hacer la
victima ante la pasividad, negligencia o
corrupcién de las autoridades” (Zepeda,
2000:173) En este punto coinciden ju-
ristas sobre la proliferacién de lincha-
mientos: “graves fallas, irregularidades,
practicas de corrupcion, falta de profe-
sionalizacién y leyes obsoletas que ca-
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racterizan la inoperabilidad de las insti-
tuciones del ramo, en las cuales la po-
blacién ya no confia.” (Conweéras, 1996)

Resultados

Los resultados preeliminares que se
presentan a continuacién fueron obteni-
dos de la revisibn hemerogréfica, de
diarios y revistas de circulacién local y
nacional, las fuentes consultadas han si-
do: La Jornada, Reforma, La crisis, Pro-
ceso y la agencia Detrds de la Noticia.

La investigacién ha tomado un pe-
riodo de diecisiete afios, de 1984 al
2000. Durante este periodo se han reca-
bado 186 casos de linchamientos o in-
tentos de linchamientos. En la siguiente
tabla se puede observar que el 63.9%
del total de los casos corresponde a lin-
chamientos cometidos en zonas rurales,
el 27.3% fue cometido en zonas urba-
nas, mientras que el 8.7% restante se
cometi6 en zonas conurbanas (Tabla I).

Tabla 1. Porcentaje (%) de linchamientos cometidos
en zonas urbanas, rurales y conurbanas

Zona Porcentaje
de linchamientas

Urbana 27.3

Rural 63.9

Conurbana 8.7

Total de casos 186

Un punto importante en el fenéme-
no, sobre todo en cuanto a las violacio-
nes a los derechos humanos, es aquel
que se relaciona con la muerte de los
inculpados. De los casos de lincha-
mientos encontrados en la investigacion
el 30.2% termin6 con la muerte de la

victima, si consideramos los casos don-
de aparte de las muertes se presentaron
también heridos e ilesos el porcentaje se
incrementa a un 40%. Los casos donde
la victima salié ilesa debido a la inter-
vencién de las autoridades o por desis-
timiento de los participantes correspon-



de al 25.3% de los linchamientos. Hubo
un 32.4% de los casos en donde las vic-
timas solo fueron heridas.

El linchamiento termina con la
muerte de la victima en un 30.2 %, si se
considera el porcentaje de victimas

muertas en casos donde también hubo
heridos e ilesos, el nimero de muertes
se aproximarfa al 40%; el 25.3% de ile-
sos tiene relacién con el rescate de la
victima por parte de autoridades o por
desistimiento. {Tabla It)

Tabla Il. Porcentaje de personas muertas, heridas e ilesas en
los linchamientos cometidos en México durante el periodo 1984-2000

RESULTADO PORCENTAJE
llesos 25.3
Heridos 324
Muertos 30.2
Muertos y Heridos 4.9
Muertos e tlesos 4.9
Porcentaje total 97.7

Nota: En el 2.3% de los casos no se report6 el estado de fa victima

Del porcentaje total de muertes ocu-
rridos en los linchamientos registrados
durante la investigacion, el 30.1% de
las muertes se presenta en casos ocurri-
dos en la zona rural. El 5.9% correspon-
de a muertes ocurridas en la zona urba-
na durante el desarrollo del fené6meno.
En los linchamientos llevados a cabo en
la zona conurbana solo el 2.1% culmi-
no6 con la muerte.

El hecho de que en las zonas urba-
nas se han presentado un menor ndme-
ro de casos de deceso en las victimas
del fenémeno, cuando se compara con
la zona rural, se puede deber a la mayor
rapidez de.los cuerpos policiacos y ser-
vicios de ayuda en las ciudades para
rescatar a la victima y a que la concen-
tracion de personas participantes en el
linchamiento es comparativamente me-

nor que las que participan en las zonas
rurales.

En la exposici6n de los resultados de
la investigacion, se destaca el caracter
eminentemente rural del linchamiento
en donde adems es altamente ritualiza-
do y la victima resulta en el mayor de
los casos muerta. Los reportes hechos
en esta investigacion indican (hasta el
momento), a la ciudad de México como
la que mayores linchamientos ha teni-
do, esto es, la ciudad de mayor concen-
tracién del fenémeno. Si bien contabili-
zando para el resto del pais el lincha-
miento aparece COmMo M&s NUMEroso en
zonas rurales, el nimero de mayores su-
cesos ocurre en una mega urbe, lo cual
tendria que ponderarse en un futuro
andlisis. (Grafica i y I}
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Gréfica I. Namero de linchamientos por entidad federativa
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Una de las hipétesis con la cual se
ha trabajado es que aunque histérica-
mente se trata de un fenémeno rural, al
menos en México, los linchamientos ur-
banos o peri-urbanos se han manifesta-
do en nameros crecientes a través de la
crisis econémica. (Tabla Il y Gréfica II).
Ya que dentro de las infracciones que
desencadenan esta reaccién se encuen-
tran en primer lugar los crimenes en
contra de la propiedad (robo, asalto, de-
salojo), seguidos por los cometidos en
contra de la integridad fisica de la per-
sona (secuestro, asesinato, violaci6n) y

aquellos que infringen una norma de so-
ciabilidad (brujeria, robo a iglesia, frau-
de, traicién). La violencia en contra de
la propiedad es el motivo principal para
que se tome justicia por propia mano,
esto induce a pensar que estos crimenes
situados en contextos de privaci6n y au-
mento de condiciones de pobreza pue-
den representar un atentado en contra
de la sobrevivencia de las familias, pue-
den ser visto como un obsticulo en
contra de la propia reproduccién socio-
econémica.

Tabla 1. Lindﬁmiémos por afio (1984-2001)*

ANO ~ FRECUENCIA PORCENTAJE
1984 1 1%
1985 5 3%
1987 2 1%
1988 3 2%
1989 4 2%
1991 6 3%
"1992 2 1%
1993 18 10%
. 1994 25 13%.
1995 32 17%
" 1996 - 12 7%
1997 10 5%
1998 13 7%
1999 22 12%
2000 26 14% .
2001 5 3%
Total 186 100%

*Para el afio de 1986 no se encontraron registros, para 1990 la revisién adin no concluye.

Conclusiones

En términos generales se puede ver

en el linchamiento una violencia que
enfrenta a personas contra personas a
los que se define como criminales, a las

que se les da un caracter de extrafio y
contra quienes se descarga una tensién
social. Implica ademés, un rebasamien-
to de las condiciones de desigualdad so-
cialmente aceptada. Ante las transfor-

“maciones de los dltimos afos: el retiro



estatal, la fragmentacién social y sus
manifestaciones (pobreza, marginaci6n,
desercién ‘escolar, migracién, corrup-
ci6n, delincuencia, crimen organizado,
vigilantismo, violencia paramilitar, mili-
tarizacion de la.seguridad piblica), ante
el despoblamiento de lo piblicoy |ade-
sarticulacién de espacios de interpela-
ci6n, el esfuerzo por “ordenar” las nue-
vas dindmicas que se creen “desordena-
das” se articula bajo los parametros in-
mediatos-de acci6én que manifiestan la
debilidad o ausencia histérica de la me-

diaci6n estatal y del horizonte politico-

de la practica. La sustitucién de todo el
sistema de administracién de justicia
_detentado por las instituciones estatales
a un efimero juicio sin oportuhidad de
defensa implica la no consolidacién y
ruptura del estado de derecho, la frag-
mentacién comunitaria y la otrorizacién
vigilante. Las manifestaciones de la frag-
mentacién han conducido a la reapro-
piaci6n.de la violencia o su retenci6n.
Estas manifestaciones se pliegan sobre si
y originan efectos que reflexivamente
informan la reapropiaci6n y retenci6n
desembocando en acciones privatiza-
das, por propia mano. A través del lin-
chamiento las comunidades {o segmen-
tos de ellas) sustituyen al Estado y ocu-
pan el lugar que éste ha abandonado,
.pero de forma tal que simplemente in-
vierten, y de esa manera preservan, la
violencia a la cual las comunidades
mismas han estado histéricamente suje-
tas.
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La estructura de incentivos de ETA

José Antonio Sabadell

Originado como un comentario al articulo, £l impacto de ETA sobre el sistema vasco, de Pe-
dro Ibarra, publicado en el anterior No. 60, de Ecuador Debate desde una teoria de los juegos,
utilizado por 1. Sanchez Cuenca, en el que se buscan los intereses estratégicos y tacticos de los
participantes, se pregunta si es posible inferir la existencia de una estrategia, por parte del gru-
po terrorista, hacia el logro de un objetivo politico. Sus précticas, en el contexto de una socie-
dad en democracia se asemejan mds a las de un "errorismo emocional*, que no admite, por
su carécter esencialista, no acepta negociacién politica posible.

introduccién
| Profesor Pedro Ibarra publicé
E en el nimero de diciembre de
2003 de la revista “Ecuador De-
bate” unarticulo sobre el impacto de
ETA sobre el sistema politico vasco!

En este texto el autor realiza un ana-
lisis lacido y detallado sobre cémo la
actuacion de la banda terrorista ETA in-
fluye en la vida politica vasca, conclu-
yendo que, si bien es cierto que las ac-
ciones terroristas afectan de manera
profunda la vida politica de esta Comu-
nidad Auténoma, esta influencia no se

produce en el sentido que sus autores
desearian, de manera que, finalmente,
los terroristas no obtienen beneficios
politicos concretos de sus acciones.

Mas alla de algunos puntos concre-
tos sobre los que se podria entablar una
discusién en profundidad, creo que la
argumentacién general del Profesor Iba-
rra  ganaria si tuviera en cuenta un as-
pecto en mi opinién esencial: |a estrate-
gia de ETAy la percepcién que la misma
organizacion terrorista tiene de sus ob-
jetivos y de su actuacién: qué pretende
ETA y de qué manera intenta lograrlo?

I. Sanchez Cuenca? estudia esta
cuestién identificando la “estructura de

*  José Antonio Sabadell es diplomatico espafiol. Las opiniones contenidas en este articulo

son responsabilidad inicamente del autor.

1 ibarra, Pedro: “E! impacto de ETA sobre el sistema politico vasco”, en Ecuador Debate,

QQuito, diciembre de 2003.

2 Sanchez Cuenca, Ignacio, “Un modelo para el Pafs Vasco”, en Claves de Razén Practica

N2 113, Madrid, julio de 2001
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incentivos” de los diferentes actores en
el proceso politico vasco, empleando
métodos de analisis derivados de la tee-
ria de los juegos y buscando desde un
punto de vista estratégico y tactico ios
intereses de cada participante.

Este articulo se basa en el esquema
general propuesto por el Prof. Sanchez
Cuenca; se inicia con la pregunta de si
existe tal cosa como una estrategia te-
rrorista, es decir unos medios (violentos
en este caso) orientados al logro de un
fin politico, especialmente en un con-
texto politico democrético; en segundo
lugar aborda cuaél seria esta estrategia en
el caso concreto de ETA en los dltimos
anos.

sExiste una estrategia terrorista?

No siempre resulta facil formular
qué pretende un grupo terrorista al rea-
lizar sus atentados. Ariel Merari? estudia
el terrorismo como una estrategia de in-
surgencia, es decir como un modo con-
creto de combatir para lograr objetivos
politicos. Para este autor, la formulacién
estratégica y tactica de estos grupos par-
te de la enorme distancia existente entre
sus limitados medios y sus a menudo
ambiciosos objetivos. Por ello, el centro
de gravedad de su actuacién no puede
ser otro que el impacto psicolégico de
sus acciones, como elemento multipli-
cador de atentados y asesinatos que por
su propia naturaleza son reducidos en
escala.

Desde este punto de vista es facil
caer en lo que este autor denomina “te-
rrorismo expresivo”, una pura respuesta
eimacional violenta a estimulos externos

reales o imaginados, alejada de toda es-
trategia y todo calculo de utilidad.

Seria un error considerar que los
grupos terroristas actGan siempre de
manera racional en la persecucién de
objetivos claros y bien definidos; en el
caso de ETA, determinadas acciones
(atentados a centros comerciales o vi-
viendas en las que las victimas son so-
bre todo nifios) apuntan claramente a
esta irracionalidad nihilista, en la que la
propia inercia de la violencia lleva a ac-
ciones destructivas que en modo alguno
benefician a la causa que pretenden
promover.

Pero podemos ir ain mas lejos y
preguntarnos por la racionalidad de la
violencia en un sistema democratico,
dentro del cual es posible defender
cualquier opcién politica, incluyendo el
objetivo declarado de la banda terroris-
ta. (En este caso, la secesién del Pafs
Vasco y la formacién de un Estado inde-
pendiente).

Desde la muerte del General Franco
en 1975 los espafioles construimos co-
lectivamente un proyecto de vida en co-
mun basado en la Constitucién. El éxito
de este modelo es indudable, y alcanza
su maxima expresion en el consenso lo-
grado sobre el sistema de. organizacién
territorial del Estado.

Hoy el Pais Vasco posee un nivel de
autogobierno unico en Europa, aproba-
do democraticamente por los ciudada-
nos vascos mediante su Estatuto de Au-
tonomia de 1979 y que incluye el reco-
nocimiento de un idioma oficial propio,
un Parlamento Auténomo con capaci-

3 Merari, Ariel, “Terrorisr as a Strategy of Insurgency”, en Terrorism and Political Violence,
Vol. 5 N? 4, invierno de 1993. (Publicado por Frank Cass, Londres).



dad legislativa, la recaudacién y gestion
de impuestos, competencias en mate-
rias como sanidad, educacion, cultura o
televisién e incluso la existencia de un
cuerpo de policia que depende directa-
mente del gobierno regional.

El sistema democratico permite la
defensa pacifica de cualquier opci6n
politica, incluso aquéllas contrarias a la
Constitucién, como prueba la presencia
actual en el gobierno catalan de un par-
tido republicano {contrario por lo tanto
nada menos que a la forma de Estado
definida por la Constitucién, la monar-
quia) y la existencia legal de varias for-
maciones independentistas, que concu-
rren con éxito dispar a las diferentes
elecciones.

Mencién aparte merece en este pun-
to la ilegalizacion en el afio 2002 de Ba-
tasuna, un partido politico que apoyaba
las tesis de la banda terrorista ETA. Es
importante dejar claro que el motivo de
su ilegalizacion no fue su ideologfa
(otros grupos defienden opciones simi-
lares) sino la pertenencia de este grupo
al entramado terrorista.

Una banda terrorista no estd com-
puesta Gnicamente de pistoleros, sino
que éstos necesitan un aparato logistico
que dé cobertura y publicidad a sus ac-
ciones; en el caso de Batasuna, ha que-
dado probado sin iugar a dudas que
existian conexiones financieras (hasta el
punto de que subvenciones recibidas
por Batasuna como partido politico ha-
bian contribuido a financiar actividades
terroristas), apoyo operativo a través de
las sedes y locales reconocidos legal-
mente, etc.

Batasuna cumplfa asi una funcién
esencial en la estrategia politica de la
banda, empleando la apariencia de un
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partido politico para hacer uso de los
privilegios y facilidades que el sistema
democratico concede a estos grupos pa-
ra apoyar la violencia terrorista y des-
truir la democracia desde dentro. No se
trataba por tanto de una mera coinci-
dencia objetivos, ni de una tolerancia
por Batasuna de los medios de ETA, si-
no de una divisién de funciones dentro
de una organizacién Gnica cuya direc-
cién correspondia a la banda terrorista.

Légicamente, la ilegalizacién de Ba-
tasuna no ha afectado a otros partidos,
que siguen defendiendo la independen-
cia del Pajs Vasco, pero que, a diferen-
cia de ésta, no participan en la lucha ar-
mada.

Cuando, como en la Espafia de hoy,
existe la posibilidad de defender una
determinada opci6n politica dentro de
un sistema democrético, s6lo hay una
explicacién posible para defender esta
ideologia desde la violencia: la imposi-
bilidad de lograr los resultados desea-
dos con las reglas del juego democrati-
co. Asi, en una democracia, el terroris-
mo se configura como un medio totali-
tario para imponer un sistema politico
por parte de quienes consideran que su
ideologia esta por encima de la volun-
tad popular,

1a estrategia de ETA

Desde este punto de partida hay que
estudiar la accién de ETA, carente de ra-
cionalidad en términos politicos demo-
créticos, pero dotada de una implacable
coherencia interna, que afirma que to-
dos los medios son aceptables para lo-
grar los objetivos de ETA, es decir, la se-
gregacién de una parte de los territorios
espariol y francés, en contra de la volun-
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tad de sus habitantes, y la creacién de
un Estado marxista.

Dentro de este esquema general,
ETA ha observado un cierto pragmatis-
mo que le ha permitido adaptarse a la
nueva situacién derivada de la consoli-
dacion de la democracia en Espaiia,

modificando su estrategia para evitar -

caer en la irrelevancia politica. Pode-
mos distinguir dos grandes etapas.

Desde fa transicion espaiola a la
democracia a mediados de los ‘70 has-
ta los afios ‘90 el planteamiento estraté-
gico de la banda terrorista era claro y no
admitia discusion: se trataba de aplicar
la l6gica de “cuanto peor, mejor” y lo-
grar una situacion insoportable para el
gobierno espaiiol, que le obligara a ne-
gociar con ETA el abandono de la vio-
lencia a cambio de concesiones politi-
cas. Se trataba de “acumular fuerzas”
(es decir, muertos) de cara a la negocia-
cion, hasta sobrepasar un supuesto
“umbral de resistencia” a partir del cual
el Estado espanol debiera aceptar las
condiciones de la banda terrorista.

A partir de los afos ‘90 sin embargo
la situacién se modifica radicalmente:
los éxitos policiales y el creciente recha-
zo de la opini6n publica debilitan fuer-
temente a la organizacién y la llevan a
una situacion critica, en la que los diri-
gentes cobran conciencia de que en
ningan caso pueden lograr sus objetivos
mediante un enfrentamiento directo con

el Estado espafiol. Tuvo especial rele-
vancia en este proceso el llamado “espi-
ritu de Ermua”, un clamor popular anti
terrorista derivado del secuestro y poste-
rior asesinato en el verano de 1997 de
un Concejal del Partido Popular de esta
pequeda localidad.

ETA sustituye pues la estrategia ante-
rior de lucha frontal con el Estado espa-
ol (y, en menor medida, francés) por
una aproximacion indirecta, consistente
en la formaci6n de un amplio frente na-
cionalista que defendiera los objetivos
de independencia del Pais Vasco.

La toma de conciencia por parte de
la banda terrorista de la irrelevancia de
sus acciones para el fin que pretendian
lograr coincidi6 en el tiempo con una
radicalizacién del nacionalismo demo-
cratico, que vio cémo la sociedad vasca
de manera creciente consideraba que el
fin del terrorismo era un problema més
grave y urgente que las tradicionales rei-
vindicaciones nacionalistas, minando
su base electoral,

Se va forjando asi un acercamiento
entre los partidos nacionalistas y la or-
ganizacion terrorista, que el Presidente
del Partido Nacionalista Vasco Xavier
Arzallus describe graficamente median-
te un reparto de funciones en que unos
(ETA) “sacuden el arbol” yotros (los par-
tidos nacionalistas) “recogen las nue-
ces”4. ETA mata y algunos partidos ob-
tienen los réditos politicos.

4 Lafrase de Arzallus aparece por primera vez en documentacion de la banda terrorista in-
tervenida al lider sindical Rafael Diez Usabiaga; en ella se relata una.reuni6n entre repre-
sentantes del Partido Nacionalista Vasco y de ETA celebrada en 1991. La expresién cobr6
gran relevancia publica, hasta el punto de convertirse en el resumen de la relacién entre
ETA y el PNV, a raiz del libro de las periodistas Carmen Gurruchaga e Isabel 5an Sebas-
tian “El &rbol y las nueces” (Ed. Temas de Hoy, Madrid 2000)



A primera vista no parece facil per-
cibir cuéles -pueden ser los réditos poli-
ticos de la violencia terrorista, pero si
observamos el discurso y la argumenta-
ci6n habitual del nacionalismo vasco
vemos que la persistencia de la violen-
cia permite mantener la ficcién de que
existe un conflicto abierto entre el pue-
blo vasco y el Estado Espafiol, lo que a

su vez justificarfa la necesidad de avan-

zar hacia el objetivo de la secesi6n de
Espafia. La violencia se atribuye a un su-
puesto conflicto subyacente, y el terro-
rismo pasa a ser considerado un sinto-
ma de un problema més amplio en lugar
de reconocerse su responsabilidad co-
mo causante del clima de violencia.

Buena prueba de esta convergencia
de intereses es que en los comunicados
que la organizacién terrorista hace pa-
blicos durante la tregua (septiembre de
1998 a noviembre de 1999) no se men-
ciona en absoluto la negociacién con el
Estado, sino que se afirma que Espafia y
Francia deberan reconocer las decisio-
nes de los vascos (es decir, de los vascos
nacionalistas)3; ETA considera que se ha
pasado de una dindmica de resistencia a
otra de construccion.

Durante esta tregua (durante la que
no se produjeron asesinatos, pero si nu-
merosos atentados de baja intensidad
contra politicos y periodistas, destina-
dos a mantener el control social de la
poblacién y evitar que se pudiera ejer-
cer efectivamente la libertad de expre-
sién) se hizo especialmente patente el
acuerdo tictico entre los partidos nacio-
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nalistas y la banda terrorista, que dio lu-
gar a diversas iniciativas como la crea-
ci6n-de una asociacién de municipios
independentistas, la “Udalbiltza”, o el
llamado Acuerdo de Estella entre todos
los nacionalistas, violentos y democrati-
cos.

Asi pues, la estrategia de ETA en es-
tos momentos pasa por el acuerdo y el
trabajo conjunto con los partidos nacio-
nalistas democréticos. Estos partidos no
promueven la violencia, pero se aprove-
chan de sus consecuencias para evitar
una situacién de normalidad en el Pais
Vasco, que implicaria con practica total
seguridad su alejamiento a medio plazo
del poder. :

Los partidos nacionalistas democra-
ticos y los violentos no estan unidos por
el amor, sino por el espanto; el espanto
de que, tal vez, el pueblo vasco no con-
sidere el logro de un Estado propio co-
mo su prioridad absoluta y no esté dis-
puesto a sacrificar su estabilidad, su
prosperidad y su integracién en Espafna
y en la Uni6én Europea a cambio de em-
barcarse en una aventurade base étnica
cuyos resultados nadie se atreve a pre-
ver.

Este matrimonio (o al menos unién
de hecho) de conveniencia permite a
ETA sobrevivir, aunque de manera muy
debilitada, y otorga a los partidos nacio-
nalistas una coartada para un enfrenta-
miento victimista con el Estado espaiiol,
perjudicando las esperanzas de paz y de
estabilidad de los ciudadanos de la Co-
munidad Auténoma Vasca.

5  Martinez Gorriaran. Carlos “La ruptura de la tregua de ETA” Claves de Raz6n Practica n®

100, marzo de 2000
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Conclusién

Hemos ‘visto c6mo la estrategia de
ETA parte de su incapacidad para lograr
sus objetivos por medios democréaticos
y c6mo su progresivo debilitamiento le
ha llevado a buscar una coalici6n infor-
mal con los partidos nacionalistas de-
mocréticos, quienes a su vez, debido a
una concepcién estrecha y esencialista
de su propia ideologia, han aceptado
tan incomodo compafiero de viaje.

Desde esta perspectiva, resulta difi-
cil de entender la argumentacién sobre
la necesidad de una negaciacién politi-
ca con ETA, ya que no sélo supondria
una legitimaci6n de la violencia terro-
rista, sino que implicarfa acceder exac-
tamente a lo que los propios terroristas
reclaman. Defender la negociacién po-
Iitica con ETA como medio para acabar
con ella es revivir aquella vieja parado-
ja que afirma que todos los invasores
son pacifistas, porque sin duda preferi-
rfan hacerse con el territorio ajeno me-

diante la rendici6n de sus oponentes y
sin necesidad de luchar. Supone una lla-
mada clamorosa a la rendicién de los
demécratas y la aceptacion de que la
violencia es un instrumento politica-
mente Util y rentable.

La experiencia demuestra que sélo
la accién policial y el aislamiento de los
violentos por parte de los dem6cratas
han sido eficaces en la lucha contra es-
te grupo terrorista. Las posturas supues-
tamente temperadas (equiparacién mo-
ral de victimas y verdugos, posibilidad
de acuerdos o diélogo con el terrorismo,
rechazo de los medios pero acuerdo
respecto a los fines, divisiones de fun-
ciones més o menos explicitas, etc.) no
suponen sino balones de oxigeno a una
organizacié6n asesina, anacrénica y mio-
pe. Y por ello, hoy més que nunca, la
voluntad decidida de los partidos nacio-
nalistas democraticos es imprescindible
para acabar con ETA.



Cultura, nacionalismo (y asesinato politico?)

Angel Montes del Castillo*

En el contexto de los estudios en Antropologia social, las précticas politicas y sus extremos ter-
roristas, practicados por las llamadas “nacionalidades histéricas, abstraen el que la dimensién
politica es una parte, mas no la totalidad de las identidades colectivas. Asi, el discurso
nacionalista, desde el punto de vista de esta disciplina, encierra varios problemas-fraudes con-
ceptuales- al contrastarlos con la dindmica social y las transformaciones a las que estan suje-
tas y son parte, las culturas. La historia y la cultura comin como soporte a una identidad fija,
constante, revelan una visién esencialista, dtil para un juego de poder, de confrontacién, que

niega la diversidad interna en cada colectividad.

a cuestién de las identidades co-
L lectivas, un tema recurrente en

la Antropologia y la Sociologia
contemporaneas, asociado a la cultura'y
al nacionalismo, se ha reactivado en los
dltimos afos, especialmente en Europa,
de la mano de las transformaciones po-
liticas'y sociales més recientes. En Espa-
fa, el debate ha adquirido caracteristi-
cas propias por su relacién directa con
la historia inmediata y con la transicién
politica reflejada en la construcci6n del
Estado de las Autonomias.

La exuberancia y radicalidad del
discurso nacionalista de las llamadas
“nacionalidades histéricas” en Espaiia,
desvirtuado o atenuado en algunos ca-
sos, en la practica politica de los “pac-
tos” de los mismos partidos nacionalis-

tas, ha tenido como consecuencia la
existencia de un discurso dominante so-
bre la identidad polarizado en las rei-
vindicaciones autonomistas e indepen-
dentistas de esas Comunidades, basadas
en el boomerang de un supuesto dere-
cho de autodeterminaci6n. De forma
que la politica nacional gira, en este
momento y desde hace afios, méas en
torno a la confrontacién y la violencia
politica, dialéctica y simbdlica en unos
casos y armada y sangrienta en otros,
entre Pais Vasco y Catalufia con Madrid,
que alrededor de los grandes problemas
sociales y econ6micos de la sociedad
espaiiola en su conjunto.

Sin embargo, la dimensi6n politica
no es méas que una parte de la identidad
colectiva, bien es cierto que fundamen-

*  Profesor titular de Antropologfa Social Universidad de Murcia
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tal, y la fragmentacion, descentraliza-
cién y distribucién del poder central,
sea en forma de estado autonémico, fe-
deral o cualquiera otra, no es un asunto
que concierna s6lo a estas comunida-
des, regiones o autonomias, denomina-
das “nacionalidades histéricas”. Por el
contrario es un asunto que afecta por
igual a todos los territorios del Estado
espaiiol actual en razén, en principio,
de la misma Constitucién.

La Constitucién aprobada por el Par-
lamento y por el pueblo espafiol en
1978 inaugur6é en Espafa una nueva
forma de Estado social, democritico y
de derecho, caracterizado por la des-
centralizacién del poder en favor de
unas entidades politicas nuevas llama-
das Regiones Aut6nomas, Autonomfas o
Comunidades Auténomas. La expresion
politica de esa nueva forma de Estado y
de ese proceso de descentralizacién
han sido los diferentes Estatutos de Au-
tonomia que, a partir de 1978, se han
ido aprobando y desarrollando en las 17
regiones auténomas y que en este mo-
mento constituyen el Estado espariol,
junto con las dos ciudades auténomas
de Ceuta y Melilla.

Causa, para unos, y consecuencia,
para otros, de este proceso descentrali-
zador del Estado, originado segin unos
desde la sociedad civil y los partidos
politicos, y desde el mismo Estado se-
gun otros, ha sido la activacién de nue-
vas formas de experimentar y construir
las identidades colectivas en relacién a
la nueva organizacion territorial, a sus
respectivas historias locales y, sobre to-
do, a sus culturas regionales.

En el caso de Espana, la transicion
politica del régimen autoritario al siste-
ma democrético, tuvo, entre otros mu-

chos, como efecto inmediato, paralela-
mente con la creacién de las Comuni-
dades Aut6nomas y sus respectivos Esta-
tutos de Autonomia, también la prolife-
racién de historias autonémicas regio-
nales y de estudios sobre las culturas lo-
cales, que han tratado de razonar, justi-
ficar y articular el mapa autonémico. El
Estado de las Autonomias en Espaia se
configur6, de acuerdo con la Constitu-
ci6n de 1978, desde el punto de vista de
las ciencias sociales, sobre la base de
elementos histéricos regionales y de las
culturas tradicionales y, desde el punto
de vista politico, sobre la base de un
proyecto politico de descentralizacién y
autonomia politica en el marco del Esta-
do-nacién.

Asi, en la mayor parte de las Comu-
nidades o Regiones Aut6nomas en los
afos anteriores y posteriores a la apro-
bacién de la Constitucién, aparecieron
diversas publicaciones desarrollando la
historia regional y las culturas locales de
los distintos territorios auténomos con
fines diversos. En unos casos, simple-
mente con el objetivo de reforzar la
identidad cultural regional existente y
estimular una mayor conciencia regio-
nal. Asi sucedié en Cantabria y Murcia,
por ejemplo; en otros casos, ademas,
para construir un proyecto de regién de
base histérica y fortalecer su integra-
cién, siempre dentro del marco politico
del Estado-naci6n, y con proyeccién in-
ternacional en el contexto de la Unién
Europea. Este ha sido el caso de Valen-
cia y Andalucia entre otros; y en otros
casos, por Gltimo, la publicacién de his-
torias regionales y de estudios sobre la
cultura local ha tenido como finalidad
principal poner los fundamentos de un
proyecto politico auténomo e indepen



diente del Estado-naci6én y con objeti-
vos de autogobierno, autodetermina-
cién e independencia, y reivindicar re-
cientes utopias nacionales y soberanis-
tas bastante alejadas, por cierto, de la
tendencia de los paises europeos cons-
tructores de una entidad supranacional
como la Unién Europea. Asi ha sucedi-
do en el Pais Vasco, de forma mas viru-
lenta, y en Cataluiia, de modo més te-
nue, hasta ahora.

El resultado ha sido que en el “rio
revuelto de la transicion”, de las ambi-
giiedades de la Constitucién con la cali-
ficacion de comunidades “histoéricas” y
“no hist6ricas” y de las diferentes estra-
tegias en la configuracién de los diver-
sos Estatutos de Autonomia, algunas Co-
munidades Aut6nomas han apurado
mas que otras el autogobierno. En unos
casos, como el del Pais Vasco, apoyan-
dose en el chantaje de la violencia poli-
tica y en el victimismo politico han ob-
tenido antes y con mayores ventajas la
transferencia de competencias de auto-
gobierno. En otros, como Catalufia, esto
ha sucedido a base de presi6n politica
sobre el gobierno central en momentos
de debilidad politica de éste por la falta
de mayorias absolutas en el Ejecutive.
Los primeros han reivindicado el “a4mbi-
to vasco de decisién para la construc-
cién nacional”, incomprensible en un
contexto estatal como es en el que es-
tan, dado que por principio sobre la es-
tructura y composicién del Estado, de-
ben opinar tedas las partes constitutivas
del Estado. Los segundos reclamando a
Madrid un mayor reconocimiento ven-
tajoso y oportunista del “hecho diferen-
cial catalan”, como si el resto de los te-
rritorios y pueblos del Estado no tuvie-
ran igualmente su propio “hecho dife-
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rencial”. Lo cierto es que en todas las
regiones del Estado Autonémico. se ha
impulsado la publicacién de historias
regionales y estudios sobre las culturas
locales como soporte de la identidad
cultural y politica de los diferentes terri-
torios.

Dicho de otra forma, se podrifa afia-
dir que la experiencia de los més de
veinte afos de Autonomias en Espaiia
demuestra que aquellas Comunidades
Auténomas que han mostrado una iden-
tidad cultural y politica compacta frente
al resto del Estado han obtenido cre-
cientes cotas de autogobierno, con ma-
yor antelacién. Por el contrario, las Co-
munidades, aparentemente, al menos,
mas fragiles desde el punto de vista de
la identidad cultural o, al menos, de su
expresién politica, se han arrastrado pe-
nosamente en la periferia del Estado Au-
tonémico durante muchos afios.

Indudablemente, la cultura, la histo-
ria y el patrimonio cultural de un grupo
humano y de un territorio son los facto-
res principales que sirven como soporte
de la identidad cultural, y en esto acier-
tan tanto nacionalistas separatistas co-
mo regionalistas constitucionalistas. Las
identidades colectivas, y ese es el caso
de Ia identidad cultural y de su dimen-
si6n politica, forman parte del entrama-
do social de una colectividad determi-
nada y constituyen el trasfondo reticular
que articula a cualquier grupo humano.
Vale recordar de paso que todo grupo
humano tiene su cultura, su patrimonio
cultural en el cual se reconoce como
colectividad, tanto si es muy exclusivo
como si es muy compartido con otros
grupos en alguno de sus rasgos.

Pero el discurso del nacionalismo,
desde el punto de vista de la Antropolo-
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gia Social, encierra varios errores o frau-
des intelectuales que se comentan a
continuacién. El primer error del nacio-
nalismo est4 en suponer que la cultura
local (regional o nacional) es homogé-
nea internamente y que siempre perma-
nece idéntica a si misma, estética e in-
mévil. Con otras palabras, el primer
error antropolégico del nacionalismo
estd en apoyar sus reivindicaciones en
un concepto equivocado de cultura,
consistente en no aceptar la diversidad
cultural interna y el caracter dindmico y
procesual de las culturas. Digdmoslo en
pocas palabras, todas las culturas son
mestizas, incluidas aquellas en las que
se sustentan los nacionalismos. El error
inicial del nacionalismo estd en no
aceptar, en suma, la evidencia del cam-
bio cultural, producido tanto por proce-
sos internos como por influencias exter-
nas. La consecuencia de esta no acepta-
cién de la diversidad interna en la socie-
dad vasca, por ejemplo, esta siendo ne-
gar el pan y la sal a los miembros de esa
sociedad que no practican con suficien-
te entusiasmo los rasgos de la Ilamada
“cultura vasca”, bastante difusos por
cierto al compararla con las culturas de
los pueblos del norte de Espaiia, si se
exceptda el caso de la lengua y algunas
costumbres locales, o no comparten el
proyecto politico de los vascos naciona-
listas. )

El segundo error del nacionalismo,
consecuencia de lo anterior, esta en su-
poner que'sélo la cultura tradicional es
el soporte de la identidad cultural. Olvi-
dan que la culturade un grupo humano,
su patrimonio cultural, aquello que ca-
da grupo humano considera como "pro-
pio” no es sélo su pasado sino también
las formas de vida del presente, y que la

identidad cultural es el resultado de am-
bos procesos, del pasado y del presente.
Olvidan, en fin, que en la cultura, en
ese "todo complejo” del que hablaba
Tylor y una gran parte de antropélogos
hasta nuestros dias, hay elementos tradi-
cionales y elementos innovadores, y
que los elementos de la cultura tradicio-
nal de un grupo humano son sélo una
parte, un fragmento de la cultura en las
sociedades modernas, no la mas deter-
minante de su presente. Esta visi6n esta-
tica de la cultura y restringida a la tradi-
cién es un error del nacionalismo que
tiene, posiblemente, sus raices latentes
en una manera bastante confusa de en-
tender la mitologia biblica del “pueblo
elegido” y la concepci6n marxista del
“pueblo oprimido”, consideradas como
entidades fijas y estables en el tiempo.
Se trata de una visién esencialista de los
conceptos de pueblo y de cultura, com-
pletamente superados en la moderna
Antropologia Social.

Es evidente sin embargo, que ambos
conceptos de caracter ideol6gico y sig-
nificativo tienen una virtualidad social y
politica en la medida de que por ellos
hay un pequefio grupo de personas dis-
puestas a matar y otro grupo de perso-
nas méas amplio que estan dispuestas a
excluir y expulsar a la mitad de los
miembros de su sociedad, es decir, a los
no nacionalistas. Es evidente que no hay
que ser muy agudo para pensar en los
componentes fascistas de estas posicio-
nes.

El tercer error, también consecuen-
cia de los dos anteriores, es no aceptar
la evidencia de que la identidad cultural
es un proceso de construccién que con
diferentes elementos simbé6licos, cogni-
tivos, objetuales y comportamentales de



una determinada colectividad, se va
configurando histéricamente. Asi suce-
de porque la cultura es una suerte de
bricolage, como diria el antrop6logo
francés Claude Lévi-Strauss, una espe-
cie de puzzle, ahadiriamos, que se va
componiendo a lo largo de la historia de
un grupo humano. Por todo ello, la ex-
clusién o expulsién de la mitad de la
poblacién de vascos que no comparten
las tesis politicas del nacionalismo, mo-
derado o radical, carece de sentido no
s6lo desde el punto de vista de la ética
y de la practica politica democratica, si-
no también-desde el punto de vista de la
Antropologia Social. Quiza convendria
que nacionalistas vascos, catalanes y
galiegos que profesan un rechazo visce-
ral a Espaiha como Estado-naci6n, del
cual, se han beneficiado en la transi-
cién, y que mantienen una fe ciega en
el Estado y en sus propios proyectos es-
tatales, bastante incomprensible en
tiempos de globalizaci6n y mundializa-
cién y de creaci6n de unidades supra-
nacionales como la Unién Europea,
pensaran un poco en estos errores an-
tropolégicos de sus reivindicaciones.
Asi debian hacerlo antes de valorar la
oportunidad politica del seberanismo
para la paz social, antes de calcular las
ventajas o desventajas de la indepen-
dencia para sus respectivas economfas
regionales o, incluso, antes de resolver
los dilemas morales en los que estan
atrapados, a mitad de camino entre los
derechos humanos, entendidos de una
forma bastante peregrina, y el asesinato
politico. Ante esto, en raz6n de una éti-
ca politica basica, los partidos naciona-
listas no pueden, ni mirar para otro la-
do, ni rentabilizar politicamente las
ventajas que se podrian derivar del cri-
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men.

Indudabiemente el discurso sobre la
identidad suele apoyarse en la cultura
tradicional. Y es claro, después de lo di-
cho, que la estrategia politica del nacio-
nalismo se basa, desde el punto de vista
antropol6gico, en los errores y confusio-
nes sefnalados. La argumentacién suele
ser ésta: “como tenemos una lengua y
una cultura tradicional propia, tenemos
una identidad cultural diferenciada, y
tenemos derecho a...mayores cotas de
autogobierno que el resto de los espa-
foles (sic CIU), o tenemos derecho a...
Estado propio (sic, PNV, EA, HB, ERC).
Ante esto, es evidente que va a ser difi-
cil que el resto de los pueblos de Espa-
fa sigan aceptando este juego del na-
cionalismo.

La identidad colectiva, y de modo
especial la identidad cultural, no es una
“foto fija” de un conglomerado social
por mas primigenio, ancestral o hist6ri-
co que sea. No es un as de contenidos
firmes y estables que permiten a cada
generacién mirarse en el espejo de su
propia cultura indefinidamente. Por eso,
afirmamos que uno de los .puntos de
apoyo del nacionalismo, especialmente
del vasco, es erréneo porque no toma
en consideracién la dindmica social.
Reivindicar la nacién y el estado basan-
dose en una historia pristina comin,
ademas de retérico, es estar de espaldas
a la evoluci6n y al pluralismo de la pro-
pia sociedad vasca.

Por el contrario, con otras palabras,
vale recordar que todas las culturas son
mestizas porque estdn sometidas a
constantes procesos de transformacién
y cambio por efecto de mdiltiples facto-
res internos y externos. Como se acaba
de sugerir, algunas Autonomias del Esta-
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do espanol, las llamadas enfaticamente
“hist6ricas”, han utilizado con habili-
dad y éxito la “foto fija” de su pasado
histérico, de su cultura tradicional o de
su lengua aut6ctona para reivindicar
formas preferenciales de autogobierno y
para adquirir privilegios. Pero la “foto fi-
ja” de la cultura nada tiene que ver con
la realidad de la dindmica social y con
la evidencia empirica de los cambios
culturales permanentes. Las culturas,
afirmémoslo una vez mas, no son ho-
mogéneas y simples, sino mestizas y
complejas. Por eso, la ecuacién del na-
cionalismo “somos un pueblo, tenemos
una cultura y una lengua, somos una
nacion y, por tanto, queremos un esta-
do” manifiesta una gran debilidad desde
el punto de vista antropolégico. Senci-
Ilamente porque la cultura no es un ar-
gumento para la reivindicacién del Esta-
do. El Estado puede ser reivindicado por
razones politicas como ha afirmado Ha-
bermas, y esto s6lo en contextos politi-
cos de discriminacién de una de las par-
tes respecto a las deméas unidades del
Estado, pero no porrazén de la cultura
que siempre es mestiza. La tesis del na-
cionalismo una cultura - un estado no
s6lo carece de base empirica en las so-
ciedades actuales, sino que se presenta
como absurda e irracional en cuanto
proyecto politico. Es evidente que el na-
cionalismo ha sido posible, en este pun-
to, debido a un uso esencialista del con-
cepto de cultura y a una reificacion,
cuasi mistica, del concepto de pueblo,
como se ha indicado més arriba, ambos
muy alejados de los planteamientos de
la Antropologia Social actual. Vale re-
cordar, que alguna responsabilidad tie-
nen en ello, no s6lo los partidos nacio-
nalistas que han alimentado este desva-

rio, sino también la Antropologia vasca
en la que se han apoyado, que ha sido
incapaz de cuestionarlo.

Lo cierto es que la llamada cultura
nacional espafiola dominante en el Esta-
do, y las diferentes culturas, regionales
para unos, y nacionales para el naciona-
lismo vasco, catalan y gallego, estén so-
bre el tapete en el primer plano del de-
bate politico, con més virulencia actual-
mente, si cabe, que en el momento de la
transicién politica. Con otras palabras,
la cultura, entendida como el conjunto
de formas de vida que caracteriza a un
determinado grupo humano y lo distin-
gue de otros, aparece de nuevo como el
entramado de fondo de la identidad co-
lectiva y como el soporte principal de la
dimensi6n politica de aquélia.

Las identidades colectivas en este
contexto del Estado de las Autonomias,
en su modalidad de identidad cultural y
en la dimensién politica de la misma, ha
tenido, por tanto, versiones diferentes
segun las distintas regiones de Espafa.
En unas comunidades, especialmente
las llamadas “histéricas” por la Consti-
tucién, tanto fa conciencia de identidad
cultyral de la poblacién como los facto-
res activadores de la misma y de su di-
mensi6n politica han sido especialmen-
te contundentes, como en el Pafs Vasco
y Cataluiia. Por el contrario, en las de-
nomiriadas comunidades “no hist6ri-
cas” ambos procesos han sido mas débi-
les, como ha sucedido en Murcia y Can-
tabria.

En consecuencia, los riesgos de cri-
sis del modelo de Estado Autonémico
no son pocos, sobre todo, a partir de la
deriva soberanista del nacionalismo
vasco, gestada desde hace tiempo, aun-
que explicitada en los dltimos meses, y



del independentismo catalan de iz-
quierda Republicana de Catalufia apo-
yado incomprensiblemente por partidos
constitucionalistas.

Lo cierto es que la Ilamada modéli-
ca transicion politica espafiola de la dic-
tadura a la democracia y al Estado de
Derecho, aparece cada dia desdibujada
por lo que unos llaman judicializacién
de la politica y otros politizacién de la
justicia; unos fractura social y riesgo de
confrontacién civil, y otros democracia
de baja intensidad. Sea como fuere, lo
cierto es que muchos ciudadanos tienen
cada vez més la impresién de que aqui,
léase Estado de las Autonomias, nada
estd atado definitivamente ni mal ni
bien, aunque los ciudadanos desearan
que asi fuera por el mantenimiento de la
paz social.

En un contexto social caracterizado
por la globalizacién de las comunica-
ciones, la mundializacién de la econo-
mia y la internacionalizacién de los di-
ferentes procesos sociales, politicos,
culturales e, incluso, militares, se impo-
ne abordar las identidades colectivas vy,
especialmente, la identidad cultural de
una forma nueva que asuma el carécter
multicultural de la sociedad espariola.

Uno de esos procesos sociales, por
sefialar un ejemplo, la inmigracién, es
especialmente importante a la hora de
abordar la cuestién de la identidad cul-
tural. Con la llegada de poblaciones in-
migrantes tan diversas culturalmente y
de origenes geograficos tan distintos co-
mo Ecuador, Senegal o Rumania, por
poner sélo tres ejemplos extremos, no
s6lo por la presion de los propios mi-
grantes pobres sino también por las ne-
cesidades de mano de obra de la econo-
mia nacional, resulta evidente que la so-
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ciedad espafoia se ve impelida a tomar,
al menos, dos decisiones bésicas. La pri-
mera es realizar una reflexién sobre el
pluralismo, las desigualdades sociales y
la nueva diversidad cuitural que se in-
crementa con la llegada de los inmi-
grantes. La segunda es aceptar y asumir
esa nueva diversidad cultural e impuisar
procesos de integracion y de activacién
de ias relaciones intercuiturales en be-
neficio de todos en el marco de los de-
rechos humanos.

No es cierto, como algunos piensan,
al contemplar la dramética experiencia
vasca, que la identidad cultural y la
conciencia de identidad sean un factor
de exclusién social que deba liquidarse
en las sociedades modernas. Asi puede
suceder cuando la conciencia de identi-
dad se llena de componentes mitol6gi-
cos, misticos y mesianicos sobre los
conceptos de pueblo, nacién o cultura,
y cuando éstos se sacralizan y se ponen
por encima de la ética politica y de los
derechos humanos. Pero no tiene
porque suceder asi necesariamente. La
identidad cultural es la respuesta a la
pregunta “quienes somos” como grupo
humano. Saber responder a esto es tan
importante como fesponder a la pregun-
ta sobre la identidad individual. Saber
responder a la pregunta sobre “quiénes
somos frente a los otros” es el origen del
relativismo sobre la propia cultura y la
base de la critica cultural y, en conse-
cuencia, de la aceptacién de las diferen-
cias y de la convivencia social.

La cultura, como sugeriamos ante-
riormente, debe ser entendida en toda
su complejidad y puede ser definida
principalmente como la organizacién
social de las diversas formas de vida de
los grupos humanos, es decir, como or-



284 EcuADOR DeBATE

ganizacién de la -diversidad cultural. Lo
que viene a significar que no sélo son
diferentes los distintos grupos humanos
entre si, sino que también hay diferen-
cias, diversidad, dentro de los propios
grupos humanos. Como ya se ha indica-
do, no debe, desde estas posiciones,
considerarse mas la homogeneidad co-
mo caracterizador de la cultura. Tal ho-
mogeneidad es algo expresado por los
propios miembros de los grupos huma-
nos cuando miran hacia afuera, pero
esa misma homogeneidad se representa
como' diversidad cuando estos miem-
bros actdan y se comportan dentro de su
cultura. Ambos aspectos forman parte
de la cultura, la representacién homo-
génea sobre la propia cultura que mu-
chas veces es expresada por los miem-
bros de la misma y el reconocimiento
de la diversidad que se manifiesta en las
diferentes maneras de comportarse.

Asi que el argumento de la historia y
la cultura comidn como soporte de la
identidad, incluso de la identidad politi-
ca, revelan una gran fragilidad cuando
se contrastan con la dindmica social y
los cambios diversos que acontecen

permanentemente en todas las culturas.
Por eso, la recurrencia a la “foto fija”,

del pasado cultural y a la existencia de
constantes culturales en un determina-

do grupo humano, provincia, regién,
comunidad o nacionalidad para formu-
lar reivindicaciones politicas, revela
una visién esencialista de la cultura
muy alejada de la perspectiva procesual
de la Antropologia, y tiene las caracte-
risticas de una construcci6n social y de
una estrategia politica en el contexto de
las relaciones de poder frente a otros
grupos en juego. Por eso, sobre las fun-
ciones sociales y sobre el carécter de es-
trategia politica de la identidad cultural
frente al poder central y frente al resto
de las regiones o autonomias habra que
seguir hablando en Espana. Pues, la pre-
gunta clave, que nadie acaba de respon-
der con claridad, es ;quién esta en el
negocio del nacionalismo?.

Alguien debe responder a esta pre-
gunta, porque resulta bastante incom-
prensible que en una sociedad demo-
crética, con estabilidad econémica; en
un estado de derecho y en un régimen
de libertades y de autogobierno, y en el
contexto de una entidad supranacional
como la Unién Europea, haya indivi-
duos dispuestos a todo y grupos politi-
cos dispuestos a apoyarlos y a arrastrar
con ellos a todo un pais en sus ensoia-
ciones de construir su propio Estado. Es-

“te nacionalismo no es ni progresista ni

de izquierdas, es reaccionario y fascista.
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al como el titulo de esta breve

pero importante obra sugiere, el

anélisis ‘presentado por Carlos
Larrea y Jeannette Sanchez se elabora
con referencia al marco teérico de desa-
rrollo humano, derivado del trabajo pio-
nero del Premio Nobel Amartya Sen y
utilizado por el Programa de las Nacio-
nes para el Desarrollo (PNUD) desde el
afno 1990.para la elaboracién de unase-
rie de informes anuales que presentan y
examinan los “rankings” de los paises
del mundo con referencia a un Indice
de Desarrollo Humano (IDH). Segun el
pensamiento de Sen, el crecimiento
econémico no es un fin en si mismo;
mas bien es un medio para llegar al ob-
jetivo fundamental de expandir la po-

tencialidad de las personas para disfru-
tar vidas dignas con auto respeto. Por
eso la promoci6n del desarrollo, para el
PNUD vy los dos autores, implica medi--
das para lograr “la satisfacciéon de las
necesidades basicas en educacién, sa-
lud y vivienda, el acceso a un empleo
adecuado y dignificante, y la gradual
eliminacién de las inequidades sociales,
entendidas como desigualdades innece-
sarias, injustas y evitables” (p. 11). Ade-
mas, Larrea y Sanchez afirman que el li-
bre funcionamiento de las fuerzas del
mercado no resulta en avances hacia es-
tas metas; al contrario, “frecuentemente
ha conducido a la profundizaci6n de las
desigualdades sociales” que generan
pobreza (p. 11). Por esta razén, la ac-
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cién estatal y las politicas publicas se
convierten en esenciales para lograr
avances sostenibles en desarrollo huma-
no. :
Es dentro de los lineamientos anali-
ticos brevemente resumidos arriba que
los autores proceden, primero, a inda-
gar el “record” de crecimiento econ6-
mico y cambios en los indicadores so-
ciales en el Ecuador desde, aproximada-
mente, 1980 hasta 2000/01 y a elaborar
una serie de “escenarios” sobre la posi-
ble evolucién futura del P1B/per capita y
de la pobreza; segundo, a considerar el
marco institucional, nacional e interna-
cional, de las politicas econ6micas y so-
ciales; y finalmente, a presentar una
“propuesta alternativa” para la elabora-
cién de politicas publicas que puedan
reducir los muy altos niveles de pobre-
za y desigualdades sociales que enfren-
ta el pais.

El cuadro socio-econémico del
Ecuador durante las dos dltimas déca-
das del siglo veinte fue poco alentador.
Al finalizar el siglo, con referencia al
IDH dei PNUD, el pais se ubic6 en la
pendltima posicién en América del Sur,
superado solamente por Bolivia. Larrea
y ‘Sanchez resumen los datos mas con-
fiables de que se dispone sobre las con-
diciones relacionadas a la medicién del
IDH. Comprueban que no ocurrieron
cambios significantes en la incidencia
de la pobreza durante los ochenta y no-
venta, y los que niveles verdaderamente
alarmantes de pobreza e indigencia per-
sistieron entre las poblaciones rurales e
indigenas, afectando a casi las tres cuar-
tas partes de ellas (p. 18 y 25). Mientras
tanto, los indicadores de educacién se
estancaron con la reduccién del gasto

social del Estado (baj6 de 145.0 d6lares
por habitante en 1980-81 a 108.6 d6la-
res eri 1990-1995), una cifra que se ubi-
c6 fuertemente por debajo del prome-
dio latinoamericano (que subié ligera-
mente de 194.8 a 202.3 d6lares por ha-
bitante en el curso de los mismos aiios)
{p. 23). Al mismo tiempo, la concentra-
ci6n en la distribucién del ingreso se in-
crementé en las zonas urbanas (no exis-
ten suficientes datos confiables para
analizar la situacién rural) entre 1988 y
1997, y este incremento ocurrié, “como
en la mayoria de los paises latinoameri-
canos, simultdneamente al proceso de
apertura comercial” (p. 19).

Los datos disponibles a escala na-
cional no son adecuados para analizar
en detalle las tendencias sobre empleoe
ingresos con referencia a distintos secto-
res de la economia y categorias socia-
les, como edad y género. Pero si existe
una serie de encuestas que permiten ta-
les indagaciones para Cuenca, Guaya-
quil, y Quito durante 1998-2001, cuan-
do el pais pasé por lo que probable-
mente fue su peor crisis econémica del
siglo veinte. Aunque Larrea y. Sanchez
encuentran diferencias en la profundi-
dad de la crisis en las tres ciudades y
también en la evoluci6n de la pobreza e
indigencia, los indices de desempleo,
los salarios medios, y la distribuci6n del
ingreso, sin embargo descubren un ele-
mento compartido: i.e., en los tres casos
fueron las mujeres “quienes sufrieron
mas intensamente el deterioro laboral”
(p. 39). Entre las diferencias mas signifi-
cantes, vale mencionar que todos los in-
dices arriba mencionados experimenta-
ron una recuperacién sorprendente-
mente répida en la ciudad de Cuenca,



lo cual se puede explicar por “el eleva-
do peso del turismo. con amplios enla-
ces econémicos y sociales [que incre-
mentaron el empleo], la masiva remi-
sion de divisas de los trabajadores emi-
grantes, y la propia migracién interna-
cional desde el Austro” (p. 31). La im-
portancia de la creacién de enlaces eco-
némicos y de la renegociacién de la
deuda para retener divisas dentro del
pais son cuestiones retomadas en la al-
tima seccion del libro con referencia a
la propuesta alternativa.

La discusién de la institucionalidad
(la segunda parte de la obra) compara
los elementos de los varios acuergos in-
ternacionales firmados por el Ecuador ~
como el acuerdo que surgi6 de la Cum-
bre de Copenhague -y los varios planes
de desarrollo elaborados por comisio-
nes estatales y gobiernos Ecuatorianos,
junto con elementos relevantes de la
Constitucién de 1998 (como los com-
promisos sobre la educacién bilingiie y
el gasto social). Los autores sefialan las
contradicciones entre estos acuerdos y
planes por un lado, y las medidas eco-
némicas exigidas por el Fondo Moneta-
rio por el otro lado. También concluyen
que estos acuerdos y planes erraron por
su falta de atencién a la generaci6n del
empleo y por su orientaci6n asistencia-
lista hacia los sectores mas pobres.

En consecuencia, la propuesta alter-
nativa se basa esencialmente en la crea-
cién de empleo productivo y la redistri-
buci6én de bienes productivos, como la
tierra, para permitir a los pobres auto-
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emplearse y generar ingresos para sf
mismos y sus familias. Dentro de este
contexto, las politicas sociales y de apo-
yo en salud, educacion, transferencia de
tecnologia, crédito, etc. deben conver-
tirse en sostenes para incrementar la
cantidad y calidad de los empleos y for-
talecer la utilizacién de bienes produc-
tivos.

Con respecto a la propuesta redistri-
butiva presentado por los autores, vale
anotar que hasta algunos de los “spon-
sors” de las politicas neoliberales de
ajuste estructural hoy dia reconocen
que los problemas de desigualdad y po-
breza no van a solucionarse sin inter-
vencién estatal para enfrentar la cues-
tién de la distribucién de bienes pro-
ductivos. En un libro recién editado por
Pedro-Pablo Kuczynski y john William-
son (cuyo nombre es casi sinénimo con
el “Consenso de Washington”)1, Nancy
Birdsall y Miguel Sz¢: --ly proponen: "“la
politica social debe incluir... esfuerzos
para asegurar el acceso de los pobres a
la tierra y a los mercados financieros”
(“social policy should also embrace...
efforts to ensure poor people’s access to
land and financial markets”) (2003, p.
67). EI mismo Williamson reconoce que
“la negacién de oportunidades a los po-
bres resultan en un gasto de talento hu-
mano que ayuda a explicar el desalen-
tador desempefio del crecimiento en la
region” (the denial of opportunities to
the poor results in a waste of human ta-
lent that helps explain the dismal
growth performance of the region”) (p.

1 Pedro-Pablo Kuczynski y John Williamson. 2003. After the Washington Consensus: Restar-
ting Growth and Reform in Latin America. Washington, DC: Institute for International Eco-

nomics (March).
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6) y, por eso, aboga la incorporacién de
varios tipos de politicas redistributivas
dentro de una nueva agenda de politi-
cas econ6micas para la region. La cara
internacional de fa redistribucion -la re-
negociacién de la deuda externa- no se
encuentra en la agenda presentada por
Williamson; sin embargo, forma parte
sine que non para el avance social y
econémico del Ecuador, como Larrea y
Sénchez demuestran en su estudio.
Pobreza, Empleo y Equidad en el
Ecuador es una lectura requerida por

informativo (resume los datos claves so-
bre la evolucién socio-econ6mica de
las dos ultimas décadas en una manera
lacida), presenta un analisis compre-
hensivo y cuidadosamente desarrollado
de las tendencias centrales en la evolu-
ci6n de las condiciones sociales del
pafs. Presta atencion a cuestiones de gé-
nero y etnicidad, los cuales son incor-
porados sistematicamente en todas las
facetas del anélisis. Y finalmente, pre-
senta un paquete coherente y bien fun-
damentado de politicas para una pro-

varias razones: ademas de ser altamente  puesta alternativa.
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