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COYUNTURA

Provincializaciones e inercias

del ordenamiento territorial

Hernan Ibarra

Las anunciadas provincializaciones de Santa Elena y Santo Domingo de los Colorados, se pro-
ducen en medio de una ausente discusion sobre el ordenamiento territorial del Ecuador. Fl pro-
ceso de descentralizacion del Estado iniciado en 1997, coexiste con la inercia de la divisién po-
litico administrativa. En un ambiente de regreso de la intervencion estatal, estd vigente el anti-

guo tema de la regionalizacion del Fcuador.

a constitucion de 1998, consa-

grd la tradicional divisién politi-

co administrativa en provincias,
cantones y parroquias y la factibilidad
de crear circunscripciones territoriales
étnicas. La mayor innovacién fue la ins-
tauracién de las Juntas Parroquiales co-
mo instancias electas del régimen sec-
cional auténomo. No existieron las con-
diciones para definir regiones, puesto
que prevalecieron las presiones para
mantener los Consejos Provinciales.

La territorialidad como la que se
formula en las demarcaciones adminis-
trativas del Fstado ecuatoriano, eviden-
cia la configuracién del poder estatal
centralizado que supone un pacto entre
las elites politicas en lo relativo a Ia dis-
tribucién del poder, la asignacidn de los
recursos, la existencia de distintos gra-
dos de autonomia local y la representa-
ci6n politica. B nivel provincial siempre
importé para definir una circunscrip-
cibn territorial que permita la represen-
tacién parlamentaria y la estructuracién

local -de las dependencias del Estado
central.

En la tradicién politica ecuatoriana,
marcada por un profundo focalismo, las
demarcaciones provinciales instauradas
desde la inicial definicién constitucio-
nal de 1835, no constituyeron identifi-
caciones sélidas de la poblacién con las
provincias. El “chimboracence”, “boli-
varense”, “orense”, como adscripcion
genérica es mas débil que ser riobambe-
o, guarandefo o machalefo. Existe un
mayor arraigo e identificacién con loca-
lidades y pueblos.

El hecho es que Cuenca, Quito y
Guayaquil como ndcleos de poder re-
gional, fueron los emplazamientos de
elites politicas que orquestaron el fun-
cionamiento de la politica nacional. Los
eventuales momentos de activacion de
protestas regionales, no crearon movi-
mientos sociales o actores politicos con
una permanencia que promoviera iden-
tidades politicas regionales.
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Después de 1970, la divisidn politi-
co administrativa se caracterizé por la
persistente fundacion de cantones y pa-
rroquias, Entre los afios 1974 y 2000 se
crearon 101 cantones nuevos, la mayo-
ria de ellos sin cumplir los requisitos de-
mogrdficos. En la actualidad, existen 22
provincias, 219 cantones y 1126 parro-
quias. Apenas el 22% de los municipios
cumplen los requisitos de poblacion
{50.000 habitantes). Tampoco la mayo-
ria de parroquias satisfacen los requisi-
tos demogréficos. Solo se crearon dos
nuevas provincias en la amazonia desde
1988 (Sucumbios y Orellana a partir de
la fragmentacion de la provincia del
Napol.

Las anunciadas provincializaciones
de Santa Elena y Santo Domingo de los
Colorados, se producen en medio de
una ausente discusion sobre el ordena-
miento territorial del Ecuador. Cada una
de ellas afecta de diversa manera a las
dos provincias eje de la estructuracion
socioecondmica y politica del pafs.

La provincializacion de Santa Ele-
na, se inscribe en una trama de redefini-
cion del poder en la provincia del Gua-
yas. En la pasada campana electoral, el
actual Presidente Correa ofrecié apoyar
la creacitn de la nueva provincia, que
abarcaria los cantones de Santa Elena,
La Libertad y Salinas, las que en su con-
junto- tienen 238.889 habitantes. En el
mes de febrero de este afio, aunque Co-

rrea dijo no ser partidario de las provin-

cializaciones, firmé el proyecto de ley
en una concentracion masiva. Este acto
motivé a su vez una respuesta de las
“fuerzas vivas” de Guayaquil, oponién-
dose a la provincializacidn junto a un
petitorio que plantea un conflicto con el

Estado Central. Correa, aprovechd para
llamarlos “fuerzas de vivos” y “peluco-

s”. Mas alld del aparecimiento de es-
tos términos confrontacionales, se pue-
de inferir que también se trata de una
disputa por generar oposiciones al pre-
dominio socialcristiano en Guayaquil, y

" crear una base de apoyo al gobierno:

$Por qué surgiG esta corriente pro-
vincializadora en la peninsula de Santa
Elena? Desde hace algunos afios, algu-
nas autoridades locales de la Peninsula,
habfan propuesto la creacién de la nue-
va provincia en la l6gica de la bisque-
da de mayores recursos del Estado cen-
tral, que claramente pueden obtenerse
con un nuevo Consejo Provincial. inde-
pendientemente del signo politico de
estas autoridades, se mantuvo una cam-
paia por la provincializacién, Un resul-
tado exitoso fue la creacién de la Uni-
versidad Peninsula de Santa Elena (UP-

-SE} con fondos piblicos. Esta nueva uni-

versidad, es uno de los centros promo-
tores de la creacién de la nueva provin-
cia desde 2004.

En el panorama de la presencia de
los partidos politicos en la peninsula, se
tiene una disputa entre el PRE y el PSC
en la dltima década, a lo que se agregd
el PRIAN como contendor. £l mayor ni-
mero de electores se concentra en el
canton Santa Elena, donde su alcalde,
miembro del PRE, decidié en la primera
vuelta del afio pasado respaldar la can-
didatura de Roldés y en la segunda
vuelta a Correa, por el apoyo al proyec-
to provincializador. Pero independiente-
mente de la adscripcién politica de los
alcaldes y presidentes de las Juntas Pa-
rroquiales rurales, se ha produ(:ldo una
defensa de la provmuahzacnon



Toda la peninsula ha vivido inten-
sos cambios en las dos ditimas décadas.
En el pasado fue el asiento de comunas
campesinas que fueron legalizadas con
la Ley de Comunas de 1937. Estas co-
munas tenfan extensas tierras comuna-
les que permitian un acceso a tierras
agricolas, de ganaderia. La extraccién
de recursos se tornaron dificiles debido
a una transformacién del paisaje agra-
rio, desde mediados del siglo XX, cuan-
do predominaron las zonas agricolas se-
mi aridas causadas por la deforestacion.
Ello ademas articulé crecientemente a
la poblacién rural con Guayaquil como
centro de actividades laborales y vivien-

da.! Las obras de irrigacion que ya estan.

parcialmente en funcionamiento, han
producido la transformacion del espa-
cio productivo rural con cambios en la
propiedad mediante la privatizacion de
las tierras comunales por la via del mer-
cado de tierras, Aparecieron comprado-
res con capacidad de inversion que ade-
mds adquirieron las tierras comunales a
bajos precios.?

En el argumento que se expone en
un periddico local de Santa Elena, se
parte de la suposicion de la existencia
de raices histéricas milenarias eviden-
ciadas en las antiguas culturas indige-
nas. Pero como se reconoce en el mis-
mo texto, el despertar ha ocurrido solo
desde hace sesenta afios. Se defiende {a
identidad de cholo como un conjunto
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de rasgos culturales y morales sobre
todo. :
“Muestra dlsposxcxon debe ser siem-

_pre encaminada a honrar nuestro pasa-

do: somos puntefios, nos dicen cholos y
eso somos, eso debe llenarnos de orgu-
llo y no de afrenta.

No necesitamos pregonar nuestra
choleria para engrandecernos: somos
seres humanos, dignos, honestos, inteli-
gentes. Amamos la musica y el arte y no
somos ni mas ni menos que nadie: Asi
tenemos que concebir nuestra persona-
lidad, que puede, en cualquier parte,
demostrarse en todo el contexto que
obliga a los demds a estimarnos, a res-
petarnos a apreciarnos por lo que so-
mos, no por lo que aparentamos ser.
Detesto y desprecio, desde lo profundo
de mi alma, a los politiqueros vacios y
torpes, a veces, muchos de ellos, lobos
con piel de oveja que, para conseguir el
apoyo de votos del pueblo sencillo, hu-
milde vy falto de educacidn, gritan en las
tribunas que son cholos: Esos son seres
despreciables porque, por sus protervos
fines y ambiciones personales, estan
dando la impresion a otro, de otras re-
giones, que tenemos razones y motivos
para decir que somos distintos y no so-
mos iguales a todos.”3

Se trata de la emergencia de una
identidad positiva que tiende a revalori-
zar a sujetos que se encontraban inmer-
sos en una definicidn estigmatizante.

1 Ver Silvia Alvarez, De Huancavilcas a comuneros: relaciones interétnicas en la Peninsula de Santa Fle-

na, Ecuador, Abya-Yala/ESPOL, Quito, s.f.

2 MariaJosé Castillo y Richard Beilack, “Vendiendo su mejor recurso 2 bajo precio: el caso de los comu-
neros de Santa Elena”, Fcuador Debate, No. 60, dic. 2003, pp. 191-205,
3 César Montenegro Lainez, “Nuestras raices profundas”, Desde ef Mirador de los Stzmpas agosto 2006,

Santa Elena. www. munmpmsantae!ena gov.ec.
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Pero, desde la tradicién mds rural, los

“cholos” de la peninsula aparecen .co-
mo una poblacién que se sitda en los
marcos proveidos por las demandas ét-
nicas articuladas por la CONAIE redes-
cubriendo sus ancestros indigenas y la
factibilidad de gestionar recursos publi-
Cos.

La demanda por la provincializa-
¢ion de Santa Elena, movilizé la oposi-
cién de autoridades locales, gremios,
instituciones y sectores sociales organi-
zados de Guayaquil y la adhesion de
otros alcaldes de la provincia del Gua-
yas. Un comunicado del 25 de febrero,
tenia como punto principal el desacuer-
do con la creacién de la nueva provin-
cia. Esto se unia a otros cuestionamien-
tos tales como la ejecucién de la conce-
sién del puerto en Guayaquil y la cons-
truccion del nuevo puerto en Posorja. El
tema de los puertos, se encuentra en el
marco de una disputa con el desarrollo
de la infraestructura portuaria en Manta.
Otros puntos, insistian en temas de ad-
ministracion del Estado, la electricidad
y los recursos de la Universidad de Gua-
yaquil.4

La guayaquilenidad, estaba enton-
ces desafiada por una secesién que fue
percibida incluso como una pérdida de
salida al mar. La imagen de la geografia
provincial aparecia fuertemente sentida
como una mutilacién territorial. Habia
el resurgimiento de sentimientos de dig-
nidad y patriotismo a escala local. Ne-
bot afirmé: “en la vida la dignidad pesa,

el civismo y el.patriotisma también pe-
san (...) {De honor, de dignidad! Guayas
tiene una amplia salida al mar y ya no
tendria otra que la de Guayaquil a través
de -Posorja, la actividad pesquera, atu-
nera, camaronera, etc. etc., es mas im-
portante la guayasense que la mantense
y esa actividad desapareceria virtual-
mente del Guayas; nuestra representa-
ci6n politica, para lo bueno o lo malo
que sirva, también se veria mermada.”>

Esta confrontacién llegé a demos-
traciones de fuerza en las calles el 14 de
marzo con una manifestacién publica
de las fuerzas vivas de Guayaquil lidera-
da por el alcalde Nebot frente a otra or-
ganizada por Alianza Pais. La unanimi-
dad que existi6 en afos pasados ante las
demandas aglutinantes de las elites gua-
yaquileias, se habia resquebrajado. La
afirmacién de Nebot con la que clausu-
ro su intervencién desde el balcén del

-municipio porteio oponia la libertad al

socialismo: “Esta Ciudad y la provincia
nunca gritardn socialismo o muerte,
siempre gritardn libres o muertos jCara-
jo, viva Guayaquil!”®

Una encuesta del diario Expreso
realizada en Guayaquil, mostré sorpren-
dentemente que el 42% de encuestados
estaba a favor de la provincializacién de
Santa Elena. Y ademas parecia reactivar-
se el interés del cantén Milagro por con-
vertirse - también - en provincia, puesto
que una iniciativa de esa indole ya sur-
gi6 a comienzos de los afios noventa.

La provincializacién de Santo Do-

4 “Guayaquil y Guayas al gobierno nacional y a la ciudadania”, El Universo, 25/02/2007 .
5  “La no division de Guayas-es una cuestion de honor y dignidad”. Entrevista a Jaime Nebot, alcalde de

. Guayaquil”, &/ Universo, 11/03/2007 .
6 £l Telégrafo, 15/03/2007.



mingo de los Colorados, es un proceso
que en su fase de demanda inicial, em-
pezd en 1985, cuando se cred el primer
Comité de Provincializacion, dirigido
por una antigua elite colona. Santo Do-
mingo fue una parroquia rural de Quito
entre 1944 hasta 1967 cuando se con-
virtié en canton de la provincia de Pi-
chincha.

La reivindicacién provincializadora
se mantuvo latente durante |a década
del noventa con una mayor difusién de
la idea y débil adhesién de la pobla-
cibn. Paralelamente, surgié una estrate-
gia de la provincia de Pichincha por
crear un entorno de nuevos cantones en
el noroccidente de la provincia. El cre-
cimiento explosivo de la ciudad que pa-
s6 de 2.000 habitantes en 1950 a
120.000 en 1990, revelé un proceso de
urbanizacién cadtico en un entorno de
capitalismo agrario con el desarrollo de
la ganaderia y la palma africana.” En el
2001 la poblacién de la ciudad fue de
199.827 habitantes. Las corrientes mi-
gratorias provenientes de otras provin-
cias del pais, han sido el mayor compo-
nente de crecimiento de una ciudad que
estd situada en un cruce estratégico en-
tre la costa y sierra. Un grupo étnico, los
tsachilas, sobreviven en un territorio
que fue vulnerado por la colonizacién.

La urbanizacién de Santo Domingo
se produjo en base a la conformacion
de cooperativas de vivienda, en los afos
sesenta v setenta del pasado siglo. Des-
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de los afios ochenta, predominaron las
invasiones de tierras aledafas a la ciu-
dad que permitieron la aparicién de un
lider local, Ramiro Gallo, quien lleg6 a
la alcaldia en 1992, apoyado por orga-
nizaciones de vivienda y del comercio
informal. El estuvo vinculado al PRE y
FRA. Otro personaje. decisivo ha sido
Kléber Paz y Mifo, un antiguo notable
que ha ejercido la alcaldia en diversos
periodos (1978-1984) y (2000-2004).8
El pasé por la adscripcidn a diferentes
fuerzas politicas, transitando desde la
1zquierda Democritica a la Democracia
Popular, el PSC y el FRA. La mayoria de
las administraciones municipales se han
caracterizado por la improvisacién, las
disputas por el poder y casos de corrup-
cién. Los ejercicios de planificacién lo-
cal, se convirtieron en documentos ig-
norados por las autoridades locales.

Una consulta a la poblacién, simul-
tinea a la segunda vuelta electoral del
afio.pasado, decidié por amplia mayoria
ta provincializacién. Es la primera vez
que la creacién de una nueva provincia
se decide en las urnas.

Estas nuevas provincias, han surg:-
do de una inercia de la antigua divisién
politico administrativa. La creacion de
nuevos Consejos Provinciales supone
asignaciones de recursos que incremen-
tan la dependencia del Estado central.
Habra si nuevos empleos administrati-
vos, representacion politica parlamenta-
ria y provincial, asi como la correspon-

7 Los antecedentes histéricos de Santo Domingo fueron descritos por Patricio Velarde en Santo Domingo
de [os Colorados: historia de su integracién al espacio nacional (1860-1960). Desarrollo regional y cre-

cimiento urbano, Quito, Ciudad, 1991,

8 Sobre la trayectoria de los alcaldes de Santo Domingo, ver Heriberto Canelos, Poder alcaldicio. Santo
Dominga de los Colorados 1978- 2003, 5.€., 5.l., 5.
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diente prolongacién de dependencias
del Estado.

La descentralizacién del Estado ini-
ciada en 1997, con la asignacién obli-
gatoria del 15% de los recursos del pre-
supuesto estatal para fos organismos

seccionales, ha conducido a una fuerte
dependencia de los recursos publicos,
sin una mejora de los ingresos propios
de los municipios.

Ingresos propios de municipios en relacién a ingresos totales 1997-2005

CANTONES ANOS

1997 | 1998 | 1999 | 2000 |2001 | 2002 | 2003 {2004 |2005
SANTA ELENA 20 16 19 41 |10 8 | 12 8 | 3
SALINAS . 66 48 60 47 |55 | 64 |59 | 63 | 51
LA LIBERTAD 27 46 4 36 |15 |25 |23 | 3 18
SANTO DOMINGO | 28 33 23 18 |20 |29 |29 | 28 | 28

FUENTE: BEDE, Indices financieros de municipios. (www.bede.gov.ec)

Mientras estas provincializaciones
muestran el reiterado camino de repro-
duccion del ordenamiento territorial,
estd planteado desde el 2006 un pro-
yecto de Ley de Régimen Especial Auto-
némico formulado por algunos alcaldes
de las ciudades mas grandes del Ecua-
dor. Este tiende a la definicion de go-
biernos auténomos que daria lugar a
mayor inequidad entre territorios'y crea-
ria una especie de soberanias locales,
incluyendo definiciones sobre los recur-
sos naturales.?

En un ambiente de regreso de la in-
tervencidn estatal, esta vigente el anti-
guo tema de la regionalizacién del
Ecuador. El tema es complejo, puesto
que supone retomar adecuadamente el
nivel de planificacién central junto a un
conocimiento que involucre articula-
ciones territoriales, potenciales econd-
micos, poblacidn y la dificil cuestion de
las identidades en un pafs caracteriza-
do por profundos particularismos loca-
les.

-9 Ver Augusto Barrera, Un Estado descentralizado para el desarrollo y la-democracia, ILDIS, Q;.silo, 2006.
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