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PRESENTACIÓN 

E 
n el anterior número 65, en cu­
yo tema central se abordó la 
"cuestión regional", identificada 

como un asunto clave para un necesario 
reordenamiento nacional, en procura 
de un estado, res-pública, viable y ca­
paz de reconocer las diferencias, a la 
vez que dar centralidad al anhelado 
bien común, nos comprometimos, en la 
medida de lo posible, a seguir incre­
mentando el conocimiento, vía estudios 
y análisis académicos, para contribuir al 
debate, aunque reconocemos, como lo 
remarca el historiador Wíllington Pare­
des, que los estudios nacionales son es­
casos e incluso, algunos centros acadé­
micos que en algún momento fueron 
fuertes de opinión y convergencias, co­
mo fue el caso del 1 DIS de Universidad 
de Cuenca, suspendieron sus trabajos y 
esfuerzos, muy reconocidos por cierto, 
en el tratamiento de lo regional. 

Podríamos suponer que de haberse 
mantenido aquellas reflexiones y bús­
quedas, contaríamos con un andamiaje 
validado desde el quehacer de las cien­
cias sociales, economía incluida, de so­
porte a políticas y reorientaciones, que 
reconociendo que el país contiene di­
versidades regionales, como también ét­
nicas, destraben ese udrculo perverso" 
de liderazgos dominantes (esas mafias 
lumpescas, como las describe F. Busta­
mante), que dejarían de justificar sus in­
tereses partiCulares en el socorrido argu­
mento del interés nacional, con el que 
logran privatizar corporativamente los 
bienes y espacios públicos, para con-

frontar las demandas, el juicio y control­
accountability, de sus electores, desde 
aquello que les es a éstos más cercano, 
más propio e identitario: sus regionalis­
mos, palabra que, volviendo al texto de 
W. Paredes, se usa como sinónimo de 
antinación, por lo tanto contraria a la 
seguridad nacional, en la actual doctri­
na militar, o como presencia del "abo­
minable otro". 

En tanto las regiones suponen espa­
cios, territorios, entendidos, según lo se­
ñala Pierre Gondard, como construccio­
nes sociales sustendadas en rasgos cul­
turales que le son comunes, su defini­
ción sobrepasa a las circunscripciones 
administrativas actuales, que les han si­
do dadas por razones fundadas en otros 
regímenes (el antiguo-colonial), por co­
yunturas políticas o por el manejo de los 
cacicales poderes locales, y que en mu­
cho no coinciden tanto con las actuales 
formas de ocupación y ordenamiento 
territorial, como con la articulación pro­
ductiva que le provea de competencias 
y capacidades que permitan su desarro­
llo, sobre todo en las actuales condicio­
nes de internacionalización y mundiali­
zación de las economías. Tal como se­
ñala Efraín Gonzáles de Olarte, los lími­
tes del territorio se corresponden a la 
"espacialidad de las relaciones socio 
económicas", donde las personas orga­
nizan su sociabilidad y sus economías, 
siendo la región la dimensión en la cual 
se integran las economías locales bene­
ficiándose de los intercambios y de la 
especialización, por lo que son estas di-
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námicas las que también definen a la re­
gión. 

El reconocer las potencialidades de 
lo regional, no puede abstraer las desi­
gualdades y exclusiones que se produ­
cen a su interior, actualmente mayores 
debido a los efectos de la globalización 
y los designios del mercado, aceptados 
como absolutos y necesarios por los go­
biernos y los grupos de poder económi­
co locales, que desterritorializan la pro­
ducción y a través de la privatización 
segregan los servicios públicos hacia los 
que más tienen, convertidos estos en is­
las de bienestar. Por ende, tampoco ab­
suelven al Estado, con lo que se propug­
naría a su ausentismo y disolución, de 
sus responsabilidades de generar la 
igualdad de oportunidades para todos, 
actuar para evitar las desigualdades y 
permitir que los ciudadanos ejerzan y 
demanden sus derechos. 

Se trata, entonces, de asumir que es­
tamos viviendo una nueva fase del capi­
talismo, generalmente conocida como 
globalización, que como se menciona 
en la presentación del libro: "Giobaliza­
ción y Territorio. Ajustes periféricos", 
que recoge las ponencias del VIII Semi­
nario Internacional de la Red Iberoame­
ricana de Investigadores sobre Globali­
zación y Territorios, (Arquimides Edicio­
nes. Varios autores. Río de janeiro 
200S) .. " alteró los sentidos del planea­
miento territorial, relativizando y/o for­
taleciendo fronteras entre países, regio­
nes e interurbanas. Se trata de la afirma­
ción de un nuevo mapa"; en el que: "La 
apertura también se encuentra asociada 
a la fragmentación de regiones, sectores 
productivos, segmentos de clase"; y nos 
advierte que el territorio es "una reali-

dad tensamente posicionada entre las 
diferentes escalas de realización del ca­
pitalismo", efecto de lo cual se intensifi­
can y amplían las diferenciaciones y cri­
sis sociales, profundizándose la exclu­
sión hacia territorios que se desindus­
trializan y transforman en lugares de po­
breza. 

Como señalan los organizadores del 
evento, en el prólogo en mención: "este 
es un tiempo de rupturas, que desafía a 
la imaginación política y técnica"; de 
cambios estructurales, en los que a la 
crisis del estado se corresponde la crisis 
del fordismo y con ello del centralismo. 

Este proceso de homogenización­
exclusión, que privilegia, desde el auto­
ritarismo del mercado, a determinados 
espacios en detrimento de otros, otra 
forma de ejercicio de la violencia, pue­
de ser confrontado, como se señala en 
el referido prólogo, afirmando "las res­
ponsabilidades del Estado para con el 
bienestar de la población", estimulando 
"la defensa de territorialidades solida­
rias y justas, que reduzcan la segrega­
ción espacial de los más pobres". 

El reconocimiento de las realidades, 
de los desafíos presentes y la afirmación 
de territorialidades "solidarias y justas", 
en el marco de "un nuevo imaginario 
político", suponen, "inversiones teóri­
cas y empíricas", que fructifiquen, des­
de estudios interdisciplinarios, en el sus­
tento de "nuevas escalas de la acción 
económica y política". Son estos los re­
tos y las urgencias para las ciencias so­
ciales y la política. 

El caso de España, que ha atravesa­
do por un complejo proceso de regiona­
lización y descentralización, con un re­
parto del poder entre el gobierno central 



y las comunidades autónomas, a la vez 
que mostramos la complejidad de su 
viabilízación, pone de manifiesto la per­
'sistencia de desigualdades territoriales 
que atentan a la concreción de un Esta­
do plurinacional democrático. El artícu­
lo de Manuel Villoría, que se nos ha 
permitido reproducir, ilustrar el tema y 
aporta a la comprensión de las decisio­
nes políticas a asumirse. 

En la sección Coyuntura, el aporte 
de Fernando Bustamante dimensiona el 
momento político, como el de una cir­
cunstancia compleja que se inscribe en 
el colapso del sistema político, en el 
que las bases institucionales del estado­
nación continuan deteriorándose, vol­
viendo cada vez más necesario el surgi­
miento de nuevos actores políticos que 
promuevan una nueva institucionali­
dad. La instalación de una Asamblea 
Constitucional como oportunidad para 
refundar al sistema político, en los ac­
tuales tiempos, no parece viable. 

La sostenibilidad de la dolarización, 
desde un análisis que incorpora los im­
pactos físicos del comercio exterior, en 
términos de contabilizar el deterioro de 
los recursos naturales, en una economía 
reprimarizada, concentrada en la explo­
tación petrolera y de un restringido nú­
mero de productos originados en el agro 
y la pesca, que no logra diversificar sus 
exportaciones, es examinada en el artí­
culo de Fander Falconí. 

la experiencia del Municipio de Co­
tacachi y su Alcalde Auqui Tituaña, 
concita el interés de estudiosos y políti­
cos, por lo que se cuenta con una docu­
mentación importante; sin embargo, la 
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literatura sobre su vecino, el Alcalde 
Mario Conejo, de Otavalo, es escasa, al 
menos por el momento. En base a una 
larga entrevista y a sus trabajos sobre 
descentralización en los países Andinos, 
R. Lalander, expone las innovativas ca­
pacidades implementadas por el Alcal­
de Conejo, en una localidad en la que 
el ser indígena no es sinónimo de po­
breza. El gobierno del presidente Chá­
vez, de Venezuela, es examinado a la 
luz de las teorías sobre populismo, que 
han vuelto a la actualidad en América 
Latina, tanto de aquellas referidas a los 
populismos históricos como los concep­
tual izados como neo-populismos, en la 
valiosa colaboración de Nelly Arenas. 
El tercer artículo de Análisis, correspon­
de a un singular estudio de M. Abdilla­
hi, sobre las propuestas educativas, refe­
ridas a migrantes y sus descendientes, 
expuestas por los candidatos en la elec­
ción del 2003, para autoridades munici­
pales y regionales en la comunidad de 
Murcia, en la que los ecuatorianos re­
presentan la mayoría de extranjeros re­
sidentes. 

Debate Agrario-Rural, contiene el 
análisis de María Fernanda Moscoso, 
sobre el entramado en el que se constru­
yen las identidades de las niñas y los ni­
ños en las comunidades andino indíge­
nas, a partir de un estudio de caso en la 
comunidad de Pitaná Alto, del Cantón 
Cayambe. Se observan los cambios en 
las funciones laborales de niños y niñas 
provocados por las migraciones de los 
padres y las nuevas realidades agrarias, 
actividades que al ser desvalorizadas, 
invisibilizan sus roles. 
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COYUNTURA 

La Constituyente: entre hermas, 
cronos y pandora: El Ecuador en sus límites 
Fernando Bustamante 

Se vive una circunstancia compleía de ayuda colapso del sistema político. Aún más, las bases 
institucionales del Estado-nación, se hallan en un incesante deterioro. Una situación quepo­
dría dar lugar a graves conflictos sociales e incremento de la violencia. Una Asamblea Cons­
tituyente para refundar el sistema político, no parece viable. Sin embargo, es necesario el sur- . 
gimiento de nuevos actores políticos que promuevan una nueva institucíonalidad que limite la 
acción de las elites lumpenescas y mafiosas. 

lo largo del año 2005 ha sido 

A posible asistir a una gradual pe­
ro notoria agudización del pro­

ceso de descomposición del sistema po­
lítico ecuatoriano, y, asimismo, de una 
progresiva desintegración de una serie 
de mecanismos, . que, desde el año 
2000, fueron trabajosamente implanta­
dos, y que tenían por objetivo "aislar" la 
economía y el manejo fiscal del Estado 
de las prácticas más nocivas que habían 
conducido a la crisis de 1999 y que cró­
nicamente debilitaron las finanzas pú­
blicas, al menos desde 1982. 

Igualmente, el año que termina per­
mite constatar el derrumbe de la legiti­
midad y del prestigio de los últimos en­
claves institucionales que aún retenían 
algún grado de prestigio a los ojos de la 
opinión pública. El caso más dramático, 
en este sentido, es el de las FFM, gol­
peadas en rápida secuencia por las des­
venturas de la participación de Lucio 

Gutiérrez y de otros ex oficiales en la 
política nacional, por la progresiva fac­
cionalización de los cuadros castrenses 
y policiales, y, por último, por el masivo 
involucramiento de miembros de la po­
licía y del ejército en las ilegales y oscu­
ras operaciones financieras del notario 
Cabrera en Machala. 

Este desplome de las últimas "ciu­
dadelas" que habían logrado preservar­
se del descrédito de la institucionalidad 
política, no ha ido acompañada por una 
recuperación de la valoración de otras 
instancias de nivel nacional. En reali­
dad, las únicas instituciones que han lo­
grado mejorar su aceptación por parte 
de la población, y fortalecer su prestigio 
ante la opinión pública, han sido los go­
biernos locales, y en especial ciertas 
municipalidades, que son, -cada vez 
más marcadamente-, consideradas co­
mo las únicas instancias del poder pú­
blico, capaces de proveer a la pobla-
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ción de servicios y resolver eficazmente 
los problemas de la ciudadanía. 

Nubarrones y más nubarrones 

Esta degradación del Estado nacio­
nal parece, a esta altura, casi inconteni­
ble, y, al menos, dentro de los márgenes 
del actual sistema político irremediable­
mente irreversible. Ella se ve agravada 
por la condensación y convergencia de 
un conjunto de procesos que se acumu­
larán en los próximos meses y que pon­
drán a las elites dirigentes ante una su­
matoria sinérgica de desafíos que situa­
rán en máxima tensión a los mecanis­
mos habituales de administración políti­
ca y financiera del Estado. 

Esta condensación es resultado 
. conjunto de "shocks" exógenos y de di­
námicas que parecen emanar casi inevi­
tablemente del propio "modus operan­
di" de los actores sociales y políticos. 

En definitiva, es preciso remit!rse a 
la naturaleza y a los hábitos y rutinas 
pragmáticas de las elites dirigentes, tal 
como se las ha intentado analizar en ar­
tículos anteriores 1. En definitiva estos 
rasgos inmanentes se pueden sintetizar 
en la constatación del carácter progresi­
vamente "pfcaro" y lumpenesco del es­
tamento dirigente del país, y a la masiva 
difusión de las prácticas y procedimien­
tos mafioso-delictuales como único nú­
cleo racional de la gestión pública. En 
cierta forma, el Ecuador parece cada 

vez más como una nación consagrada 
al Dios Hermes, antiguo protector de 
aventureros y ladrones en la Grecia clá­
sica. 

Por otra parte, los partidos políticos 
han demostrado reiteradamente una te­
haz resistencia a la renovación de sus 
procedimientos, estructuras internas y 
liderazgos y se las han arreglado (por lo 
menos hasta ahora), para hacer abortar 
cualquier posibilidad de reforma interna 
o de reformas sistémicas que pudiesen 
comprometer la férrea autoridad de sus 
líderes tradicionales sobre las colectivi­
dades. En este sentido, la política ecua­
toriana parece regida, asimismo, por el 
Dios Cronos (Saturno) que devoraba a 
sus hijos a medida en que éstos iban na­
ciendo: la política ecuatoriana devora a 
los liderazgos alternativos o jóvenes que 
osan levantar su cabeza, sea dentro de 
los partidos, sea por fuera de ellos. · 

En definitiva, ta ilegitimidad de las 
instituciones, la rigidez de los lideraz­
gos, la generalizada ilegalidad y atrope­
llo a las reglas de juego y !a corrupción 
predatoria que invaden todos los ámbi­
tos de la vida pública, parecen confir­
mar y aún agravar la. sensación de que 
el Ecuador se encuentra en una condi­
ción que ha sido descrita como una es­
pecie de "estado de naturaleza light"2. 

Esta situación no ha hecho sino 
agravarse en el último año y podría in­
cluso hacerse catastrófica en algún mo­
mento del año 2006, sí una serie de pro-

Fernando Bustamante, "a Política y la Picaresca: Reflexiones Sobre la Sociedad Patriótica"; 
en Ecuador Debate, N!1 61 Abril; Quito-Ecuador; 2004 y "La Política Ecuatoriana: El Jue­
go de Clientes y Caciquesn; en Revista Gestión, junio 2004; Quito-Ecuador; 2004. 

2 Fernando Bustamante, «En Los Arrabales del Estado de Naturaleza »;en Ecuador Debate; 
N" 64, Quito-Ecuador; Abril; 2005 



cesos se acumulan de manera incontro­
lable, así como, los efectos de determi­
nadas realidades que ya están íuera de 
control. Estos procesos o situaciones po­
tencialmente calamitosas deben ser 
enumerados: 

a) El proceso de conformación de una 
Corte Suprema ad hoc, no va a resol­
ver ni los problemas de legitimidad, 
ni los problemas de funcionamiento, 
de esta corporación. Tampoco pare­
ce que pueda incrementar la inde­
pendencia del poder judicial y pro­
bablemente se disolverá en un océa­
no de querellas, disputas y presio­
nes, que se vinculan -ente otros fac­
tores- con la débil legitimidad y 
cuestionable carácter democrático 
del inconstitucional y sui generis 
procedimiento escogido. Queda en 
pie la incapacidad y falta de volun­
tad de los poderes públicos para de­
signar autoridades de control, y esto 
agudizará la parálisis regulatoria del 
Estado. De hecho, esta parálisis e in­
capacidad ya han quedado llamati­
vamente resaltadas a raíz del escán­
dalo del notario Cabrera. 

b) El proceso de reformas políticas tien­
de a empantanarse y es dudoso que 
pueda realizarse la consulta pro­
puesta por el Presidente Palacio res­
pecto a la eventual convocatoria de 
una Asamblea Nacional encargada 
de reformar la Constitución. Los par­
tidos politicos y el Congreso han ma­
niobrado a fin de asegurarse el con­
trol sobre este proceso y probable­
mente intentarán romper el "canda­
do" constitucional (de manera in­
constitucional) con el fin de aprobar 
una serie de cambios legales que: 1) 
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les permitan sostener ante la opinión 
pública que han cumplido con el 
mandato ciudadano de rediseñar el 
sistema político, 2) les permitan 
mantener el control sobre la imple­
mentación de las reformas y sobre su 
reglamentación y, 3) les permita pa­
sar de contrabando una serie de in­
novaciones, que, aunque presenta­
das como destinadas a satisfacer las 
aspiraciones de cambio de la pobla­
ción, les posibilite consolidar, refor­
zar y perfeccionar, el control que ac­
tualmente ejercen sobre el sistema 
político y sobre el Estado. Es muy 
posible que entre las reformas anti­
democráticas y tramposas que los 
partidos puedan aprobar se encuen­
tren al menos una reforma al sistema 
electoral, destinada a introducir la 
elección de congresistas y autorida­
des locales colegiadas por el sistema 
de distritos uninominales de peque­
ño tamaño, y, bajo pretexto de mejo­
rar la "calidad" del voto, logren abo­
lir el voto obligatorio, con lo cual se 
introduciría un fuerte sesgo de clase 
media y alta en el cuerpo electoral y 
se aumentaría notoriamente la ven­
taja de los candidatos "ricos" eh las 
campañas electorales. De esta ma­
nera, los partidos que dominan el 
Congreso podrían aspirar a controlar 
aun más estrechamente los resulta­
dos de las elecciones parlamentarias 
del año entrante y de esta manera 
desarmar de manera decisiva cual­
quier futura crítica respecto a su re­
presentatividad, mejorando aún más 
su capacidad de chantajear y extor­
sionar al poder Ejecutivo en el próxi­
mo período presidencial. Incluso, si 
el Presidente intentase forzar las co-
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sas, siguiendo adelante con la con­
sulta, los partidos podrían intentar 
detenerlo mediante un juicio políti­
co o tratando de asegurarse que el 
TSE no esté en condiciones de poner 
en práctica las órdenes presidencia­
les. 

e) los partidos -basados como están en 
bastiones electorales locales-, no as­
piran a triunfar en las elecciones pre­
sidenciales, lo cual requeriría que 
pudiesen ganar apoyo suficiente a 
nivel nacional; pero pueden en cam­
bio ganar las parlamentarias, espe­
cialmente con el actual sistema de 
asignación de escaños, que da un 
enorme peso a las mayorias por exi­
guas que éstas sean. De esta manera 
es altamente probable que se repita 
una vez más, el esquema de un pre­
sidente elegido contra ·tos partidos, 
pero maniatado por un Congreso 
abrumadoramente opositor. Esto re­
percutirá en un nuevo ciclo de ines­
tabilidad y de incapacidad guberna­
mental para llevar adelante politicas 
de reforma o simplemente para rea­
lizar una administración estable, 
sostenida y racional. Por cierto, que 
semejante situación abre, asimismo, 
la posibilidad cierta de un nuevo ci­
clo de inestabilidad gubernamental 
a muy corto plazo. 

d) La aprobación del TLC, o en su de­
fecto, el abandono de las negocia­
ciones de libre comercio con los Es­
tados Unidos van a introducir enor­
mes tensiones políticas y económi­
cas en el sistema de gobernabilidad 
del pafs. Si Ecuador entra al TLC, 
pueden producirse fortísimas presio­
nes de reestructuración en algunos 

sectores de la economía y en áreas 
enteras que deberán adaptarse a las 
demandas de un sistema internacio­
nal de reglas que no podrán ser ma­
nipuladas arbitrariamente y a un en­
torno competitivo en donde ya no 
será tan fácil recurrir al Estado como 
tabla de salvación o fuente de rentas 
mercantilistas. El TLC va a reducir 
los márgenes de maniobra rentista 
dentro del sistema y probablemente 
va a estimular una lucha aun más ás­
pera y desesperada por controlar los 
recursos del tesoro y la capacidad de 
asignar prebendas clientelares. la 
entrada del Ecuador al TlC será otro 
paso en la reducción de los grados 
de libertad de las elites prebendales 
para concederse a si mismas las dá­
divas de los recursos fiscales (directa 
o indirectamente), para externalizar 
sus costos o para traspasar a terceros 
inocentes sus riesgos y pérdidas, co­
mo ha sido el procedimiento usual 
bajo el sistema tradicional. Por el 
contrario, si el Ecuador no firma el 
TlC, deberá enfrentar los inmensos 
costos de la pérdida de sus actuales 
preferencias arancelarias, y el desvfo 
de comercio que se producirá inevi­
tablemente hacia los pafses vecinos. 
Esto, también agudizará la batalla 
desesperada por trasladar las pérdi­
das a terceros y por la auto preserva­
ción de los grupos de elite que, ine­
vitablemente verán su posición eco­
nómica y política severamente ama­
gada. No es difícil anticipar que esto 
se expresará entre otras formas-, 
por una serie de propuestas legislati­
vas destinadas a asegurar el desvío 
de cualquier excedente o de cual-



quier fuente de financiamiento dis­
ponible hacia los grupos comprome­
tidos. De hecho, es perfectamente 
posible que semejante maniobra ya 
haya sido iniciada, como lo atesti­
guan las propuestas legislativas So­
cial Cristianas, destinadas, en un ca­
so a obligar a la banca privada a 
prestar forzosamente sus recursos a 
los grupos empresariales que los par­
tidos designen (por la vía del control 
de éstos sobre el Banco Central); y 
en el otro a abrir las puertas para exi­
mir del pago del impuesto a la renta 
a amplios sectores de la clase em­
presarial y comercial, y en especial, 
a aquellos que operan en Guayaquil. 
Las propuestas social cristianas tie­
nen todo el aspecto de maniobras 
destinadas a asegurarse cualquier 
excedente que aún quede disponible 
después de la crisis fiscal que parece 
acercarse en el año 2006, y antes 
que las reglas de la globalización y 
del libre comercio pongan una ca­
misa de fuerza institucional a la ·ca­
pacidad del Estado para maniobrar 
libremente en el ámbito de la pre­
benda'y de la transferencia mercan­
tilista a grupos poderosos bien co­
nectados políticamente. 

e) Vinculado a lo anterior, pero posee­
dor de una dinámica especifica, está 
el acelerado desmontaje de los me­
canismos de disciplina y control pre­
supuestario que se había intentado 
poner en acción en el último lustro. 
La destrucción del FEIREP, al traspa­
sar sus fondos al presupuesto co­
rriente del Estado, se une a los es­
fuerzos en curso, para redefinir bue­
na parte de! ga5to corriente como in-
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versión pública, y permitir que todos 
los fondos exclusivamente reserva­
dos para el segundo tipo de objeti­
vos, puedan ser utilizados para gas­
to. Asimismo, el Ejecutivo ha senta­
do precedentes muy graves al ceder 
sistemáticamente a toda demanda 
de recursos que por buenas o malas 
se le estén haciendo. De esta mane­
ra, la presión sobre el presupuesto 
fiscal se ha hecho casi incontrolable. 
En tales condiciones es altamente 
probable que en el año 2006 se pro­
duzca un colapso de los equilibrios 
fiscales, aún con los altos precios del 
petróleo actualmente vigentes. La 
posibilidad de una crisis fiscal hace, 
a su vez, más probable una nueva 
moratoria en el pago de la deuda, 
con las consiguientes repercusiones 
en la posición crediticia del país en 
el exterior. Este escenario puede cul­
minar en otra crisis catastrófica del 
sector financiero público y privado e 
introducir así otro factor de serio 
agravamiento de la crisis política 
crónica en que se debate el país en 
los últimos diez años. 

f) La_ crisis desatada por las reve_lacio­
nes en torno a las actividades finan­
cieras ilícitas del notario Cabrera en 
Machala tiene varias vertientes y 
consecuencias potencialmente ex­
plosivas. En primer término es una 
nueva revelación sobre la debilidad 
y/o venalidad de los organismos de 
control. En segundo lugar, abre la 
posibilidad de que haya no uno, si­
no muchos "notarios de Machala" y 
que la extensión y ramificaciones de 
actividades ilícitas del tipo empren­
dido por el citado funcionario cons-
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tituyan una parte importante de la 
economía y de las prácticas de los 
actores económicos y sociales del 
país. En otras palabras, abre la posi­
bilidad de que buena parte la pobla­
ción que cuenta can· recursos y ca­
pacidad de ahorro (aunque sean mo­
destos), se haya incorporado a la 
economía "negra", a la informalidad 
y al mundo del delito. Más grave 
aún, permite sospechar que buena 
parte, sino la abrumadora mayoría 
de las elites policiales, militares, ju­
diciales, políticas y hasta empresa­
riales formen parte del mundo oscu­
ro del lavado, de la piramidación y 
de manejos, por decir lo menos, "os­
curos". 

El caso del "notario" parece confir­
mar de manera clamorosa la sospecha 
de que el país es, básicamente maneja­
do por el delito organizado o río (por las 
elites "pícaras" a las que se hacía refe­
rencia en un artículo anterior3). Más 
grave aún, la magnitud de los fondos 
comprometidos y el poder de los afecta­
dos, hace presagiar una durísima y sór­
dida batalla en torno a cuan lejos deben 
ir las investigaciones destinadas a de­
sentrañar la fuente última de las ganan­
cias que permitían al notario proporcio­
nar a sus clientes las exorbitantes renta­
bilidades reportadas. Por un lado, los 
partícipes ya desenmascarados presio­
narán porque las investigaciones vayan 
todo lo lejos que sea necesario a fin de 
disolver su responsabilidad y hallar más 
responsables que puedan ser obligados 

a responder. Por otra parte, los podero­
sos involucrados dentro de las elites na­
cionales deberán hacer esfuerzos vigo­
rosos y brutales por bloquear avances 
ulteriores en la exploración de las rami­
ficaciones de este caso, así como de 
otros posibles sistemas ("otros notarios") 
que puedan todavía estar en funciona­
miento. Esto puede exacerbar las con­
tradicciones intra-elites y llevar a una 
verdadera batalla campal de tipo mafio­
so en torno al límite final de revelacio­
nes que amenazan en volver a una sus­
tancial porción de las clases poderosas 
de todo el país. Otro aspecto de estaba­
talla será la lucha por intentar transferir 
a terceros el costo de las pérdidas pro­
ducidas por los negocios delirantes del 
señor Cabrera. Considerando el alto nú­
mero de la población afectada, no sería 
raro que se iniciara un movimiento po­
lítico-judicial destinado a buscar "cabe­
zas de turco financieras" a las que se 
pueda obligar a constituirse en una es­
pecie de AGD "informal" (o incluso for­
mal) para reembolsar sus dineros a los 
agiotistas "perjudicados". 

Más grave aún es la profunda parti­
cipación de militares y policías en los 
hechos comentados. Es tal la magnitud 
de esta participación que ella amenaza 
con destruir la ya averiada solidez insti­
tucional de la policía y de las FFM. En 
primer lugar, la opinión pública consta­
ta de manera palmaria de qué manera y 
hasta qué grado, las prácticas usuales en 
la civilidad han penetrado al interior de 
las FFM y de orden. Esto da al traste 
con cualquier pretensión que aún pu-
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diesen tener los institutos armados de 
constituir la "reserva moral" de la na­
ción. Con ello también se derrumba uno 
de los últimos, o quizá el último ámbito 
institucional del Estado que podía con­
citar un generalizado respeto en la opi­
nión pública y mostrarse como ejemplo 
vivo de la posibilidad de institucionali­
zar un quehacer público relativamente 
honorable y libre de las lacras éticas 
que han infectado profundamente a la 
polftica civil. 

Por otra parte, la extensión de la de­
puración y de las sanciones a ser aplica­
das pueden constituir un foco de graví­
simo conflicto interno que termine de 
socavar la disciplina, la credibilidad de 
los mandos y la unidad de las FFM. No 
ir a tondo en la depuración arriesga con 
dejar en pie focos de infección dentro 
de los cuarteles y terminar en una resig­
nada y tácita aceptación de la corrup­
ción dentro de éstos. Esto, por cierto es 
una infalible receta para evitar el arrojar 
a las instituciones castrenses en el océa­
no de conflicto, ilegalidad y faccionalis­
mo prebenda! que ya ahogan a la socie­
dad civil. Pero, si se intenta ir a fondo 
en la depuración, se arriesga desgarrar 
profundamente a la oficialidad, provo­
car un generalizado resentimiento, que 
inevitablemente se volcará en contra de 
las autoridades y del sistema que juzga 
a unos servidores que se sentirán injus­
tamente tratados y utilizados como 
"chivos expiatorios". En suma, podrfa­
mos hallar a una oficialidad que se sen­
tirá estigmatizada, traicionada, perse­
guida y que podría volcar esos senti­
mientos en alguna implícita doctrina de 
la "puñalada por la espalda". Sabemos 
de sobra, por precedentes históricos, 
que FFAA imbuidas de tales sentimien-
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tos, son caldo de cultivo excelente para 
toda suerte de movimientos mesiánicos, 
irredentistas y para su·marse a conspira­
ciones, motines y otros movimientos 
que, sea desde los cuarteles, o sea des­
de la calle, pueden irrumpir explosiva­
mente en la vida polftica de una nación. 
En suma, por una u otra vía, parece im­
posible evitar que el caso del "notario" 
termine por provocar una profunda he­
rida en las FFAA, con consecuencias po­
líticas altamente significativas. El caso 
del "notario" es parte de la caja de Pan­
dora abierta en la política ecuatoriana. 

Como se ve, existe una acumula­
ción de procesos casi incontenibles que 
pueden converger en una nueva exacer­
bación de los conflictos políticos que 
parecen ir llevando al Ecuador por una 
cada vez más aguda pendiente de de­
sintegración institucional, de marasmo 
moral y de ineficacia polftica. 

La reforma politica y su pantano 

En estas condiciones adquiere re­
novada urgencia la cuestión de la refor­
ma polrtica. La profundidad de la degra­
dación del sistema estatal y de la cali­
dad de la vida cfvica, así como las gra­
ves disfunciones realizativas que esta 
degradación trae aparejada, abren la in­
quietante perspectiva de que el Ecuador 
se encamine hacia su inviabilidad como 
nación y como estado. En esta perspec­
tiva los escenarios posibles son todos 
angustiantes: por un lado, no es imposi­
ble concebir un proceso de intermina­
ble entropía sistémica, que, en ausencia 
de alternativas o de actores alternativos, 
capaces de imponer algún orden repu­
blicano discernible, nos lleven a la pau­
latina transformación del Ecuador (;n un 
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permanente estado-hampón. Tal posibi­
lidad no debe ser descartada. De hecho 
existen algunas experiencias de estados 
de este tipo, los cuales son capaces de 
lograr una especie de estabilidad en la 
perversión. Un ejemplo en la región lo 
constituye el Paraguay, que se ha cons­
tituido básicamente en la zona franca 
dol delito en América del Sur. Hay casos 
<~ún peores, que pueden sostenerse in­
definidamente sobre la base de las bo­
nanzas de recursos naturales, de la ex­
plotación de alguna ventaja comparati­
va estática o de una posición geopolfti­
ca marginal, que mantiene en suspenso 
una inttJrvcmción de la comunidad inter­
nacional que no alcanza a hallar moti­
VtlS "realistas" para "hacerse problema" 
por • ··.!os copro-estados intersticiales 
(alguno~ casos referidos a pequeños es­
tados africanos se acercan a este· esce­
nario), o bien, que debido a la impor­
tancia estratégica o económica de la na­
ción en cuestión, prefieren contempori­
zar con las elites mafiosas que los con­
trolan (Nigeria seria un excelente ejem­
plo de esta situación). 

Otro tipo de escenario es aún peor, 
y puede Implicar la progresiva feudali­
zación violenta (Somalia) o de ruptura 
regionalista (Yugoslavia, Etiopla) acom- · 
pañada de enormes niveles de violen­
cia. Finalmente, es incluso posible lle­
gar a situaciones de colapso no solo es­
tatal, sino que también societal (Haitf, 
Sierra Leona), que terminan en una 
puesta en escena Hobbeslana y que 
destruyen a tal punto el tejido social, 
que arrastran en su calda incluso a los 
posibles actores reformistas o, en princi­
pio, candidatos a ser los portadores de 
un nuevo principio de orden. 

En otras palabras. No existe ningu­
na necesidad "histórica" o "metafrsica" 
que asegure que el "topar fondo" traerá 
presumiblemente una inversión dialécti­
ca de la situación y la demiúrgica apari­
ción de un desenlace feliz al drama his­
tórico de la nación. La historia no da 
ninguna garantfa de que los agentes de­
ban, por fuerza, hallar la solución a los 
problemas que enfrentan, si son lleva­
dos a un extremo suficientemente exa­
cerbado de las dificultades o contradic­
ciones que enfrentan. Muchas naciones 
que "han tocado fondo" simplemente se 
han quedado indefinidamente allí, o, 
aún peor, se han destruido contra el du­
ro suelo de ese "fondo". El "tocar fon­
do" no puede llevar a una esperanza es­
catológica de que en ese momento final 
de colapso, un deus ex machina históri­
co-dialéctico nos ha de proporcionar la 
solución al hasta ahora elusivo acertijo 
de la construcción de una república ra­
zonablemente bien organizada. Poner 
nuestra fe en alguna hipotética "agudi­
zación de las c,ontradicciones" nos po­
drla fácilmente poner en la misma trági­
ca situación de muchos revolucionarios 
latinoamericanos de los años sesenta y 
setenta, quienes, movidos por esta espe­
ranza escatológica y metaffsica de lo ex­
tremo, se arrojaron de cabeza en la pra­
xis de "agudizar las contradicciones" 
para terminar siendo aplastados por la 
locomotora de procesos históricos que 
ellos mismos hablan contribuido pode­
rosamente a desatar y acelerar. 

Las contradicciones pueden agudi­
zarse indefinidamente y hasta la aniqui­
lación de todo sfmil de orden y de con­
vivencia sin que nae<~sariamente teng:t 
que hallarse una sali•~a positiva y rnelio-



rista a la situación de desintegración ter· 
minal, y, tampoco debe servir de con­
suelo o de sedativo la ilusión de que la 
naturaleza pacffica del Ecuador como 
nación con bajos niveles (actuales) de 
violencia doméstica, nos de alguna ga· 
rantfa transhistórica de que esto siempre. 
seguirá siendo asl. Los niveles de vio­
lencia o de enfrentamiento sangriento 
de un sistema polftico, no son un dato 
ontológicamente anterior a la existencia 
de un sistema polftico o social. Muchos 
paises que fueron ejemplarmente paclfi­
cos y ordenados, lo fueron hasta un mo­
mento liminar en que dejaron de serlo. 
En nuestro continente Chile y Uruguay 
muestran ejemplos meridianos de la im­
posibilidad de hacer predicciones basa­
das en alguna putativa idiosincrasia na­
cional. El propio Ecuador ha tenido eta­
pas de extremada violencia interna, y la 
pacificación superficial de la vida públi­
ca no es un fenómeno que tenga más de 
sesenta al'ios: lo cual en una visión his­
tórica un poco menos provinciana que 
la que ·solemos tener, no es tanto tiem­
po. No debemos, por tanto, asumir- có­
moda e incautamente -, que el Ecuador 
no puede ser otra Colombia u otra Ar­
gentina o, más serio, aún otro Haitl u 
otro Salvador. . 

Todo esto es para plantear que el 
problema de la construcción de un Esta­
do nacional en forma - tarea por lo de­
más crónicamente inconclusa, pero en 
el actual momento agudamente apre­
miante-, debe remitirnos al problema 
central de la agencia polftica. El Ecua­
dor no hallará un camino hacia la cons­
titución de un sistema de convivencia 
cfvica mlnimamente aceptable sino es 
como resultado de la acción voluntaris-
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ta de agentes capaces de conducir una 
lucha polltica realista y exitosa para 
crear las condiciones de la reforma. Por 
tanto, en la actual circunstancia, la su­
peración del oscuro escenario que se ha 
delineado en párrafo& anteriores debe 
situarse en los terrenos complementa· 
. ríos de los actores y de la estrategia. 
Consecuentemente y en conexión con 
lo anterior, el debate debe centrarse en 
responder a las preguntas de "que es lo 
que hay que hacer" y "como es posible 
y deseable hacerlo". La pregunta sobre 
el "como" se refiere a la táctica y estra­
tegia polltlca de este putativo agente co­
lectivo llamado a impulsar consistente­
mente el proceso de reforma, y el inte· 
rrogan~e respecto al "que" se refiere a 
las propuestas programáticas o, si se 
quiere, a las medidas y pollticas que de­
berfan ser impulsadas a fin de constituir 
un Estado de orden y derecho, orienta· 
do hacia la justicia y hacia las libertades 
y derechos humanos. 

En suma: la salida de la trayectoria 
catastrófica, en que parece sumida la 
nación ecuatoriana, requiere plantearse 
urgentemente las preguntas propias de 
la praxis polltlca desde una perspectiva 
abiertamente agendal y alejándose de 
cualq'uler concepción taumatúrgica de 
la historia; las soluciones no caerán so­
bre nuestras cabezas, cuando los tiem· 
pos se hayan cumplido: ellas deberán 
ser creación activa, volitivamente guia· 
da y prácticamente desarrollada de 
agentes concretos, cuya conformación 
es la primera tarea práctica de cualquier 
programa de construcción polftico-es­
tatal. 

La pregunta central que debe guiar 
la lucha en contra de Hermes y Cronos, 
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termina siendo la siguiente: ¿cuál es el 
camino polftico que permitiría - a la 
brevedad y con los costos humanos y 
polfticos más bajos posibles-, constituir 
una alternativa de liderazgo y un espa­
cio de decisiones capaces de establecer 
un Estado de derecho republicano en 
forma? 

A este respecto es necesario traer a 
colación el debate en torno a la Asam­
blea Constituyente y su condición de 
"mito movilizador" de quienes aspiran a 
cambios radicales en el actual sistema 
depredador. 

la constituyente: un mito movilizador 

En realidad, no existe ninguna ne­
cesidad estrictamente jurfdica que exija 
una Asamblea Constituyente como me­
canismo efectivo para realizar los cam­
bios exigidos. Muchos de estos, ni si­
quiera son de orden o rango constitu­
cional. Como se verá al final, buena 
parte de las reformas que parecen ade­
cuadas a las necesidades de la transfor­
mación podrfan hacerse mediante me­
ras reformas legales de orden inferior. 
En otras palabras, son el tipo de refor­
mas que podrán ser resueltas por el 
Congreso ordinario, en el marco de sus 
atribuciones normales. 

Por otra parte, y también no sin ra­
zón, la experiencia señala que la mera 
aprobación de reformas legales ha pro­
bado ser claramente insuficiente para 
modificar la lógica práctica de la acción 
polftica de las elites en el Ecuador (e in­
cluso las prácticas de la ciudadanfa). Es­
te razonamiento ha derivado en una es­
pecie de nihilismo culturalista que pue­
de fácilmente tener un efecto paralizan­
te. En efecto, si todo el problema de la 

reforma se reduce a los valores. actitu­
des y hábitos subjetivos de los actores, 
entonces no habrá conjunto de reformas 
políticas que puedan redundar en modi­
ficaciones verdaderas a la actual situa­
ción. Por el contrario, todo cambio real 
solo podría sobrevenir de cambios cul­
turales en lo hondo de la subjetividad 
de las personas. 

El problema con este argumento 
"culturalista" tiene varias facetas. En pri­
mer lugar, parece difícil entender cómo 
y quién ha de realizar este cambio cul­
tural. Si las disfunciones políticas y las 
prácticas viciadas se hallan enraizadas 
en el fuero interior y subjetivo de las 
personas parece difícil pensar que éstas 
puedan cambiar por si solas. Si su "ha­
bitus" las lleva inevitablemente a con­
ducirse de maneras incompatibles con 
el estado liberal de derecho, no se ve de 
dónde y a partir de qué recursos interio­
res ellas van a poder auto-transformar 
este habitus en otro compatible con una 
democracia en forma y con las prácticas 
correspondientes. Cuando se apuesta a 
una hipotética reeducación, ella no 
puede ser vista como reeducación reali­
zada sobre sí mismo por sujetos que, de 
partida, al estar identificados con su ma­
nera presente de ser, no tendrán -presu­
miblemente-, ni el deseo, ni el interés, 
ni la necesidad de reconstruirse de otra 
manera como tales sujetos. Queda la 
posibilidad de que las personas sean 
reeducadas por terceros. Pero; entonces 
surge la pregunta: quiénes han de ser es­
tos terceros: quién ha de ser el agente de 
esta reeducación? Ciertamente si la cul­
tura política nociva está fuertemente 
arraigada en la mayor parte de los acto­
res, parece dudoso que existan suficien­
tes y suficientemente poderosos agentes 



de reeducación. Es más, siendo estos 
minoritarios (agentes poseedores o por­
tadores de otra cultura política alternati­
va), no parece probable que la mayoría 
se ponga bajo su vigilancia y control y 
acepte de buen grado ser "reeducada" 
por esta minoría "iluminada" pero ex­
céntrica respecto a los hábitos prevale­
cientes. A menos que, ocultamente, se 
espere que la reeducación provenga de 
agentes externos y que debamos renun­
ciar a nuestra soberanía, entregándonos 
a alguna especie de fuerza de ocupa­
ción pedagógica, la cual, ciertamente, 
solo puede significar una especie de 
"colonialismo didáctico", que tratarla a 
la noción en su conjunto como pobla­
ción en "capitis diminutio". 

Adicionalmente, sabemos a estas 
alturas que las ideas y las actitudes no 
cambian por efecto de una predica pu­
ramente dirigida a las facultades cogni­
tivas. El aprendizaje moral y emocional 
se realiza en estratos más complejos y 
totalistas de la existencia y se apoya fun­
damentalménte en el "modelaje" de 
conductas por "ejemplo", y a. través de 
prácticas y experiencias activas en la es­
fera de la cotidianeidad. Por último, 
también sabemos que el cambio valóri­
co con impacto conductual se vincula a 
la posibilidad de que las conductas de­
seadas se hallen ligadas a expectativas y 
a recompensas que hagan que la con­
ducta "virtuosa" resulte en ventajas pa­
ra el sujeto y en una retroalimentación 
positiva para éste. Nada se gana con in­
culcar "valores" que, en la práctica no 
reciben reforzamiento, retribución y 
confirmación en el contexto de la inte­
racción social. De hecho, muchas per­
sonas "aprenden" valores y podrían re­
citar idóneamente los contenidos de 
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una ética ciudadana, que, sin embargo, 
no hallan ocasión de aplicar, no hallan 
viable hacerlo sin costos desmedidos, o 
rápidamente descubren que vivir de 
acuerdo a ellas implicaría cargar con di­
ficultades realizativas excesivas. En es­
tas condiciones se cae en el cinismo de 
aceptar que los valores aprendidos son 
"ideales en teoría", pero inútiles y noci­
vos "en la práctica". Incluso la mejor 
pedagogía de los valores y de la cultura 
cívica encalla cuando los escollos insti­
tucionales para su ejercicio son en ex­
ceso tupidos. 

En contrapartida, sabemos que mu­
chas veces el modelaje de los valores 
reviste un camino inverso: a partir de 
condiciones institucionales, de marcos 
pragmáticos y de sistemas de incentivos 
regularizados y estabilizados, las perso­
nas pueden a) modificar sus valores y 
reformularlos, y b} actualizar un reser­
vorio de valores éticos implícitos, que 
se hallaban suprimidos o imposibilita­
dos por la falta de ocasión o de incenti­
vo para hacerlos operar. De esta forma, 
una estrategia posible de cambio políti­
co, puede devolvemos al ámbito de las 
reformas institucionales, entendidas és­
tas no como "reglas del juego abstrac­
tas", sino como estructuras de alicientes 
y de expectativas que pueden apalancar 
cambios conductuales más estables. 
Así, también podemos ver que es posi­
ble salir del aparente círculo vicioso en 
que nos encierra la lógica de esperar al 
"cambio cultural" para que pueda darse 
el cambio político-institucional. La edu­
cación política es ante todo una educa­
ción pragmática que se da en el marco 
de !as prácticas y realizaciones institu­
cionalmente enmarcadas. 
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De esta forma no es posible volver 
sobre el tema de la Constituyente. Se ha 
dicho que ella no es jurídicamente ne­
'cesaria para hacer los cambios requeri­
dos. Es más, muchos de éstos, y tal vez 
los más importantes, no son de rango 
Constitucional. Se ha dicho también 
que el sistema político solo podrá avan­
zar en el camino del perfeccionamiento 
de su funcionamiento, si se obtienen 
cambios culturales y de actitudes entre 
los actores políticos centrales del siste­
ma. Respecto a lo segundo hemos suge­
rido que el cambio cultural es perfecta­
mente compatible y requiere de cam­
bios institucionales, siempre y cuando, 
claro, está éstos no se conciben como 
resultado de un puro mandato de la ley. 
Por el contrario, la legislación efectiva y 
la verdadera ingeniería institucional, 
consiste en cambiar las reglas del juego 
de manera que incidan en las condicio­
nes prácticas en las que se desempeñan 
los sujetos, y de esta manera afectar la 
estructura de expectativas, incentivos y 
retroalimentaciones en las que las per­
sonas se mueven. 

Pero, es preciso referirse a la pril!le­
ra de las objeciones. Y para ello es ne­
cesario ubicar el tema de la Constitu­
yente en el terreno que le corresponde. 
la opción por la Asamblea no es jurídi­
ca ni se desprende de ninguna necesi­
dad jurídica, sino que, al contrario, de­
riva de consideraciones políticas y de 
una necesidad política. 

En efecto: el problema de las refor­
mas, es que los partidos políticos domi­
nantes y el Congreso Nacional, -en el 
cual se hallan atrincherados-, no están 
en condiciones de realizar reformas que 
solo tendrían como resultado exitoso, el 
lograr desplazar a estos mismos grupos 

y crear las condiciones para abolir la 
doble soberanía de Hermes y de Cro­
nos. Es simplemente implausible imagi­
nar que los grupos de poder dominantes 
vayan a aprobar una legislación y unas 
instituciones que significarían la des­
trucción de su poder. Ahora bien, las re­
formas necesarias, tienen un importante 
componente destinado a cambiar radi­
calmente la forma de operar y la estruc­
tura de la representación polítíca, y por 
cierto, ello pondría en peligro las insti­
tuciones del patrimonialismo clientelar 
y del corporativismo particularista que 
ejercen hegemonía casi abrumadora en 
los espacios de la política formal. las 
elites dominantes no suelen autodes­
truirse a conciencia y a sabiendas. 

Por lo tanto, si el proceso de refor­
mas fuese a ser depositado en los brazos 
de este estamento polrtico dominante 
solo se podría esperar que, o bien, las 
reformas fuesen detenidas, o bien, des­
virtuadas de manera tal, que, incluso, 
fuesen utilizadas como coartada para 
fortalecer más aún la férula que el esta­
blecimiento polftico partidista ejerce so­
bre la gestión pública. 

De hecho, la reforma se halla enre­
dada en una especie de drculo vicioso. 
Para realizarla se necesita un actor polí­
tico capaz y deseoso de realizada, pero, 
para que surja, aparez;ca y tenga posibi­
lidades de ascender esta nueva elite po­
lítica de recambio, sinceramente intere­
sada en alterar las reglas del juego; son 
precisamente necesarias estas reformas, 
que abrirían el campo y las posibilida­
des de este surgimiento. 

El problema político central de los 
grupos y sectores que desean refundar 
el sistema pol1tico (y aunque la frase ha 
sido acusada de pomposa y excesiva, 



no es nada menos lo que se precisa), es­
triba en romper el mencionado círculo 
vicioso. La idea de la Asamblea ha teni­
do esa función: proporcionar un foco 
político de movilización, en torno a una 
posibilidad de crear un espacio de deci­
sión y debate, que, a través de mecanis­
mos de generación adecuados, permi­
tan sacar de en medio, o al menos, redi­
mensionar el rol de las mafias populistas 
y de los caciques personalistas o gre­
miales, que actualmente controlan el 
poder público y los mecanismos de la 
representación política. 

La Asamblea, pues se presenta co­
mo la posibilidad de abrir una brecha 
por donde el proceso de reformas pue­
da ser arrebatado al control de la des­
prestigiada dirigencia establecida y por 
medio de la cual se pueda dar ocasión a 
la emergencia de una nueva elite políti­
ca dirigente que renueve la política na­
cional y pueda intentar la fundación de 
un estado democrático republicano en 
forma. 

Y de h~cho, la Asamblea es impor­
tante solo en tanto pueda demostrarse 
que es un medio instrumentalmente idó­
neo para lograr ese desplazamiento del 
elemento "lumpen" que domina la polí­
tica y las instituciones del Ecuador4. En 
realidad, su valor no puede ir más allá 
de esta justificaCión instrumental. Cual­
quier otro medio político escogido para 
ese efecto sería igualmente legítimo, 
pues, como se ha señalado, las restric-
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dones éticas a la acción política son di­
ferentes en un Estado de Derecho, dis­
tinto a uno en el que palpablemente, ha 
dejado de serlo, y se ha convertido en el 
reino de la arbitrariedad y del fraude o la 
violencia como métodos "normales" de 
gobiernoS. Si la convocatoria a la Asam­
blea fracasa (como parece más que pro­
bable), o si ella es "capturada" por los 
partidos establecidos, entonces la idea 
debe ser descartada y otra, premunida 
de análogos objetivos, deberá ser plan­
teada. En todo caso, la tarea política fun­
damental del momento, es la construc­
ción de un(os) actor(es) polltico(s) y de 
unos espacios de acción pre-institucio­
nales que sean capaces de impulsar con­
secuentemente el ineludible proceso de 
limpieza del personal político y de re­
constitución institucional. En definitiva, 
la Asamblea solo es importante por los 
objetivos políticos que se pueden reali­
zar a través de ella, y no por su natura­
leza jurídico-formal, o por su mítica po­
sición en el imaginario 11refundacional". 

Más allá, pues de los avatares en 
torno al mecanismo de la reforma polf­
tica, es preciso no perder de vista el ob­
jetivo de ésta. Las propuestas específi­
cas de reformas deben distinguir entre 
los cambios políticos y de las reglas del 
juego para la generación del poder, y 
aquellas más estructurales que dicen re­
lación con la arquitectura fundamental 
del propio Estado. Como ya se ha suge­
rido6, la reforma del Estado requiere 

4 Fernando Bustamante, "La Polftica y la Picaresca: Reflexiones Sobre la Sociedad Patrióti­
ca"; en Ecuador Debate, N 11 61 Abril; Quito-Ecuador; 2004 

5 Fernando Bustamante, «En Los Arrabales del Estado de Naturaleza •; en Ecuador Debate; 
Nll64, Quito-Ecuador; Abril. 2005 

6 lbid. 
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desmontar el aparato patrimonialista­
prebendal, desarmar la armazón corpo­
rativista, establecer claramente los lími­
tes de lo público y lo privado (momen­
to republicano), asegurar la vigencia 
efectiva del Estado de Derecho y de las 
libertades y garantías de las cuales teó­
ricamente son titulares individuos y co­
munidades, y, desarrollar la representa­
ción política más allá de los rudimenta­
rios, y hasta paradójicos mecanismos 
actualmente en vigencia. 

Para ello, y en función de ello, es 
que en el corto plazo se necesita una re­
forma política que permita dar poder a 
los actores capaces de impulsar conse­
cuentemente la mencionada agenda. Y 
es para ello que es preciso introducir re­
formas en el sistema electoral, en el sis-

tema de partidos políticos, en las fun­
ciones reguladoras y jurisdiccionales 
del Estado y en la capacidad fiscaliza­
dora de la propia sociedad civil. En au­
sencia de estas transformaciones en el 
Ecuador seguirá bajo la dictadura del 
dios de los ladrones y del infanticida 
dios del tiempo. Y bajo esta férula nada 
nos garantiza que el camino por el que 
hemos de transitar no nos lleve al frío 
Hades de la desintegración de la nación 
o, incluso, del propio tejido de la socie­
dad nacional. Y esta desintegración solo 
pude ir presidida por la explosión de la 
caja de Pandora de una violencia que 
nada nos autoriza a considerar imposi­
ble, muy a pesar de las décadas de rela­
tiva paz ciudadana que hemos vivido 
desde 1944. 



La ce huella ecol6glca» de la dolarlz:acl6n 1 

Fander Falconí Benítez* 

Este documento examina los efectos de la dolaflzaclón en la sostenibilídad actual y futura de 
la economfa ecuatoriana, a través de una reflexión de los impactos ffsicos del comercio exte­
rior. Se plantea que la dolarización ha conducido a un nuevo proceso de reprlmar/zac/ón de 
la economía y a una mayor concentración y escasa diversificación de las exportaciones. 

Introducción 

L a inserción de los pafses del Sur 
en el mercado internacional se 
cristaliza mediante la explota­

ción de productos primarios que usual­
mente experimentan un deterioro de los 
precios reales. Ecuador no escapa a esta 
realidad, y las cifras revelan que la dola­
rización ha provocado una nueva repri­
marización de la economfa y una mayor 
concentración de las exportaciones. 

Uno de los problemas axiales de la 
dolarización es la productividad. Bajo 

un tipo de cambio fijo en extremo, la 
productividad estancada o decreciente 
se compensa con un abuso de los ritmos 
de extracción de la naturaleza, reduc­
ción de costos salariales, o mediante la 
falta de internalización de los pasivos 
sociales y ambientales en los precios, lo 
cual es insostenible en el largo plazo. 

El proceso de dolarización ha sido 
abordado desde un análisis comparati· 
va con la experiencia argentina (Ver 
Iconos No. 19, 2004), por sus impactos 
sociales (Larrea, 2004), pero no desde el 
lado de las repercusiones e impactos 

* Doctor en Economla Ecológica. Coordinador del Doctorado de Economla y de Investiga· 
ción, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Quito, Ecuador, e-mail: 
ffalconf@flacso.org.ecl 
Este documento no aplica la metodologfa de la huella ecológica o la apropiación del es­
pacio ambiental propuesta por Wackernagel y Rees (1996), herramienta que mide en áreas 
de territorio el consumo y servicios de la naturaleza y la disposición de residuos. Se exa­
mina la "huella ecológica" de la dolarlzación a través de una discusión de los impactos fr. 
sicos del comercio exterior. 
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ambientales, a lo que este estudio con­
tribuye. La insuficiente reflexión no es 
de extraf'\ar si se considera que la dola-. 
rización, fue asumida sin debate (Falco­
nl y Oleas, 2004). Menos todavfa se re­
flexiona sobre sus implicaciones en la 
trayectoria de desarrollo del pafs de me­
diano y largo plazo. 

Este documento está estructurado 
en cuatro partes. luego de la introduc­
ción, en la segunda sección se expone 
el concepto de riesgo moral ecológico. 
El planteamiento es que el requerimien­
to de financiamiento por parte del Esta­
do, inflexible bajo la rigidez cambiaría, 
incentiva para que los agentes privados 
o públicos incurran en una mayor ex­
plotación de los recursos naturales, sin 
que se consideren los estándares socia­
les y ambientales vigentes. En la tercera 
sección, se examina la memoria am­
biental o los impactos ffsicos del comer­
cio exterior, asociados con la rigidez 
cambiaría, tanto desde el lado teórico 
como desde la experiencia del Ecuador. 
Por último, la cuarta sección presenta 
las conclusiones. 

Riesgo moral ecológico y dolarlzación 

El Ecuador es un pafs mega diverso · 
en términos culturales y biológicos.2 Se 
encuentra entre las 17 naciones que al­
bergan entre el 60 y el 70% de la di-

. versidad conocida del mundo, a pesar 
de abarcar menos del 0.2% de la super-

ficie del planeta. La posición latitudi­
nal y los gradientes ecológicos relacio­
nados con los diferentes ecosistemas 
podrfan explicar la alta diversidad (Ca­
loma y Ron, 2002). 

El ecologista británico Norman 
Myers destaca la condición del Ecuador 
como el pafs con la más elevada biodi­
versidad por hectárea en Sudamérica. El 
alto porcentaje de biodiversidad global 
se deriva de la existencia de un limitado 
número de ecosistemas, denominados 
centros de alta diversidad biológica o 
puntos calientes, hot spots, que cubren . 
un área pequeí'ia de tierra, principal­
mente bosques tropicales3. Entre los 
centros de alta diversidad biológica se 
destacan dos: los Andes tropicales y el 
Chocó - Darien (Falconf, 2002a); este 
último ocupa el quinto puesto. Según 
Myers et al. (1999) los Andes tropicales 
son la eco-región con mayor diversidad 
de especies, pero al mismo tiempo es 
una de las regiones más amenazadas. 
Las Islas Galápagos constituyen uno de 
los dos f!ot spots honorffícos del 
mundo4• 

El desarrollo histórico, económico y 
ambiental del país se caracteriza por he­
chos como la pérdida de la cobertura 
vegetal original debido a los cambios en 
el uso del suelo por deforestación y ero­
sión; altas tasas de crecimiento pobla­
cional; un menoscabo de la biodiversi­
dad y las fuentes de agua; la explotación 
petrolera, ubicada en cerca de 3.5 mil 

2 Al respecto se puede consultar el estudio de Falconr y Burneo (2005). 
3 Myers et al. (1999) y otros tres biólogos (Russel Minermeier, Patricio Robles y Cristina 

Coettsch) actualizaron la definición de hot spots, identificando 25 en todo el mundo, 7 de 
ellos en Latinoamérica. 

4 Se los llama honorfflcos por su pequel'la superficie. 



millones de barriles de 1970 al 2004, 
que ha provocado ingentes ingresos y 
una contraparte social y ambiental, co­
mo los derrames petroleros, que los con­
servacionistas estiman corresponden a 
al menos 24 millones de galones, el do­
ble del accidente del Exxon Valdez. 

En enero de 2000, luego de una se­
vera crisis económica, el gobierno del 
demócrata popular Jamil Mahuad deci­
dió dolarizar de forma unilateral, una 
medida desesperada, y severa si se la 
compara con crisis similares vividas por 
otros países. Este sistema fue adoptado 
debido a la profunda inestabilidad polí­
tica provocada, entre otras razones, por 
la crisis bancaria que inició a finales de 
1998 y que se materia 1 izó en un costo­
so salvataje bancario, en el cual se so­
cializaron las pérdidas hacia los secto­
res más débiles y con menos poder de 
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mercado. 
La dolarización difícilmente podrfa 

identificarse con los modelos de ajuste 
estructural inspirados en el Consenso de 
Washington (Falconr, Oleas, 2004). Pa­
ra comprenderla, más que una evalua­
ción de polltica económica, se requiere 

. estudiarla desde la economfa poi ftica. 
Pero ha cumplido varios de los objeti· 
vos propios de ajuste estructural. Luego 
de seis años de aplicación de este es­
quema, aún con una coyuntura externa 
favorable ligada a las exportaciones pe· 
troleras, lo cual ha conducido a un ere·. 
cimiento económico de 6.6% en el 
2004 (ver Ggráfico 1 ), y con una cada 
vez más marcada estabilidad de precios 
internQs, las expectativas de desarrollo 
sostenibleS no se han logrado. Basta ob­
servar las cifras de la tasa de desempleo 
de julio de 2005: 11.1 00/o. 

Gráfico No. 1 

Tasas de variación anual PIB real, 
exportaeiones y extracción petrolera 
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5 No se pretende ahondar en un debate muy rico en la literatura económica y ambiental 
acerca del concepto, para muchos ambiguo y confuso (Naredo, 1995), de desarrollo sos­
tenible. Se trata de emplear el término en forma multidimensional, al menos en sus dimen­
siones económica, social, tecnológica, cultural y ambiental. 
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Bajo un sistema de dolarización, la 
igualdad en la productividad implícita­
mente fue impuesta entre la nación que 
circula la moneda, en este caso los Esta­
dos Unidos y la nación que adoptó la 
moneda. Sin embargo, este paralelismo 
entre los Estados Unidos y el Ecuador 
no es una posibilidad real¡ por tanto, el 
plan adolece de equilibrio en el media­
no y largo plazo. 

En forma temporal, este desequili­
brio parecerla resuelto por la intensifi­
cación en la producción de bienes y ser­
vicios en los que el Ecuador tiene natu­
rales ventajas comparativas. Por ejem­
plo, esto requiere la extracción de ma­
yores cantidades de petróleo, una más 
agresiva explotación de los remanentes 
de bosque primario como los del Par­
que Nacional Yasunf en la Amazonfa, 
que ahora es objeto de una presión por 
parte de empresas petroleras transnacio­
nales que pretenden continuar con acti­
vidades extractivas, lo cual atenta con­
tra cualquier posibilidad de conserva­
ción in situ y coevolución de culturas 
que viven en las áreas protegidas. 

En dolarizaclón, la oferta monetaria 
es en gran medida endógena, depende 
del saldo de la balanza comercial y del 
flujo neto de divisas por el pago de inte-

reses, transferencias y deuda, de tal for 
ma que se genera una mayor dependen­
cia de los recursos de las organizaciones 
financieras internacionales. En este sen­
tido, la dolarización constituye un estí­
mulo a la depredación y agotamiento de 
los recursos naturales dado que esta ex­
plotación es una de las pocas posibilida­
des reales para mantener los flujos de 
capital necesarios para el funcionamien­
to de otros sectores de la economfa. Este 
requerimiento también alienta la privati­
zación de activos y de territorios con al­
ta biodiversidad, aunque el estímulo pa­
ra acelerar los ritmos de extracción y uso 
de los recursos naturales se ha relajado~> 
por elementos coyunturales exógenos 
como los que ahora se beneficia la eco­
nomía ecuatoriana: depreciación del dó­
lar frente al euro, ingreso de divisas por 
narcolavado, crecientes remesas de los 
emigrantes, alza en el precio internacio­
nal del principal producto de exporta­
ción. 

Por esto, hay un riesgo moral ecoló­
gico potencial, ya que el requerimiento 
de divisas por parte del Estado incentiva 
para que los agentes privados o públi­
cos incurran en un comportamiento que 
conlleva a una mayor explotación de 
los recursos naturales, sin que necesa-

6 Una de las conclusiones centrales de un trabajo realizado por Wunder (2000) es que el 
boom petrolero y el elevado endeudamiento externo (1 974-1 982) aceleraron la deforesta­
ción, en relación a los periodos pre y post petroleros, a diferencia de lo que harla suponer 
la hipótesis de la «enfermedad holandesa». El boom de las exportaciones de un producto 
deberla disminuir la deforestación porque el pals obtiene divisas sin necesitar de la tala de 
árboles o la expansión del uso del suelo para la producción de productos primarios agrf­
colas orientados hacia el mercado exterior. En el caso del Ecuador, a decir de Wunder 
(2000), el impacto de la «enfermedad holandesa» en la deforestación fue diferente a lo que 
sugiere la hipótesis, debido a la actividad petrolera, asf como la creciente demanda de 
productos ganaderos. 



riamente se consideren las normas o es­
tándares ambientales y sociales vigen­
tes. Incluso, éstas podrían deteriorarse. 
Estos agentes se sienten respaldados por 
parte del Estado para incurrir en una ex­
plotación de los recursos naturales, co­
mo la construcción del oleoducto de 
crudos pesados cuyo trayecto pasa por 
distintas zonas ambientales sensibles 
como la de Mindo- Nambillo, o en la 
Reserva Biológica Limoncocha y el Par­
que Nacional Yasuní, áreas protegidas 
que han sido intervenidas por las activi­
dades petroleras (EcoCiencia, 2001 ). 

En una esfera más amplía, la dolari­
zación conduce a perder grados de li­
bertad respecto a ciertas políticas econó­
micas nacionales. Una pregunta aparece 
de inmediato ¿tiene un país viabilidad 
de desarrollo apoyado tan solo en políti­
cas fiscales?7, pero quizá hay otra más 
pertinente ¿hay posibilidad de desarrollo 
sustentado en políticas fiscales que no 
guardan criterios de ecofiscalidad o con­
sideraciones ambientales como el agota­
miento del patrimonio natural8? 

En muchos países latinoamerica­
nos, las preocupaciones ambientales 
han empezado a ser incorporadas en el 
diseño de las políticas macroeconómi-
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cas. En los últimos años, hay una ten­
dencia al uso directo de instrumentos 
económicos de mercado para alcanzar 
objetivos ambientales. (CEPAL-PNU­
MA-SEMARNAP, 1998). Sin embargo, 
por ejemplo en el caso del manejo fo­
restal en varios países como el Ecuador, 
esto ha sido insuficiente hasta el mo­
mento, por lo que se requieren nuevas 
alternativas de incentivos que fomenten 
el u~o más adecuado de los recursos fo­
restales (Burneo y Falconí, 2005). 

La dolarización tiene dos peligros: 
la vulnerabilidad ante los flujos externos 
financieros y comerciales, y el desequi­
librio de las finanzas públicas ligado al 
pago del servicio de la deuda externa, lo 
que provoca presión sobre la balanza 
de pagos. A esto se suman los proble­
mas seculares e históricos del país, que 
constituyen una amenaza para el mane­
jo democrático de la política económi­
ca independiente del gobierno, entre 
otros: pobreza, inequidad, el endeuda­
miento público, baja productividad, mi­
gración creciente de su fuerza de traba­
jo, inserción en el mercado internacio­
nal a través de un reducido grupo de 
productos primarios que muestran un 
consabido deterioro de los términos de 

7 La dolarización significó la pérdida de la política monetaria y cambiaria. El Tratado de Li­
bre Comercio (TLC) que están negociando Colombia, Ecuador y Perú puede provocar la 
merma de la política comercial, e implicaciones geopolíticas de largo aliento. Llama la 
atención el escaso debate e interés que se presta al TLC en el Congreso Nacional, y en ge­
neral en el pais. 

8 Entre las políticas para alcanzar la sostenibilidad se ha propuesto la aplicación de un im­
puesto al agotamiento del patrimonio natural, el cual busca gravar el consumo del "capi­
tal" natural y debería ir acompañado de un sistema de tarifas ecológicas. El eco impuesto 
podría ser administrado como otro impuesto, pero requeriría acuerdos internacionales o 
al menos tarifas ecológicas nacionales para prevenir que algunos paises saturen los mer­
cados con productos fabricados con patrimonio natural no gravado (Falconl, 2002a). 



26 ECUADOR DEBATE 

intercambio, y que además se venden a 
precios subvalorados en términos socia­
les y ambientales (Falconí, 2004). 

La memoria ambiental del comercio ex­
terior 

la discusión teórica 

Existe un debate respecto a los fun­
damentos teóricos e impactos del co­
mercio exterior. La visión econom1ca 
convencional sostiene que en el libre 
comercio, los procesos de apertura, y 
los mayores flujos de inversión extranje­
ra directa son beneficiosos para el me­
dio ambiente. Otros estudios alertan so­
bre los problemas sociales y ambienta­
les que ocasionan la apertura y liberali­
zación. 

Los procesos enlazados al comercio 
exterior generan un conjunto de flujos 
directos, indirectos y ocultos, que cada 
vez se interpretan de mejor manera. 
Afloran nuevos estudios que no solo 
examinan al comercio en valor moneta­
rio, sino también en sus aspectos físicos 
(Muradian y Martínez-Aiier, 2001; 
Schutz et al., 2004). Aumenta la literatu­
ra sobre los impactos ambientales gene­
rados por las actividades de extracción 
y procesamiento ligadas al mercado in­
ternacional. 

Los países ricos importan mucho 
más toneladas de materiales de las que 
exportan, lo que implica una entrada 

neta de materiales. Según un documen­
to reciente de Giljum y Eisenmenger 
(2004) que enfoca la economía desde el 
punto de vista del metabolismo social 
-el flujo entrópico de materia y energía 
por el cual la economía depende del 
ambiente, tal como lo caracterizaba el 
insigne economista rumano Nicholas 
Georgescu-Roegen (1979)- las exporta­
ciones de la Unión Europea en tonela­
das son 4 veces menores que sus impor­
taciones. En cambio, América Latina ex­
porta. 6 veces más toneladas que impor­
ta. Esto abona la imagen de que la des­
materialización (la uti.lización de un 
menor flujo de materiales y energía por 
unidad de producto) de las economías 
del Norte se está produciendo por una 
reubicación de la producción intensiva 
de recursos naturales de los países del 
Norte hacia el Sur9. Esto se complemen­
ta con un estudio del Wuppertal lnstitu­
te de Alemania que provee evidencia de 
que la Unión Europea está moviendq 
los límites ambientales hacia otras re­
giones, incluyendo los países en desa­
rrollo (Schutz et al., 2004). 

Mientras los países del Norte se be­
nefician de la explotación de los recur­
sos sin enfrentar las secuelas físicas, los 
países del Sur se.especializan en proce­
sos productivos más costosos y degra­
dantes. El superávit comercial en térmi­
nos físicos de los países del Sur apoya el 
principio del Intercambio Ecológica­
mente Desigual: se exportan productos 

9 La desmaterialización se vincula con el principio de que el crecimiento económico, cal­
culado por uno de sus indicadores estándar, el producto interno bruto (PIB) por habitante 
provoca una menor presión ambiental o uso de los recursos naturales en el tiempo (para 
una discusión más exhaustiva ver Falconf, 2002b). 



sin incluir en los precios los daños am­
bientales o sociales producidos local o 
globalmente (Martínez Alier, 2001 ). De 
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la misma manera, se regalan las funcio­
nes y servicios ambientales que proveen 
los ecosistemas. (Ver Recuadro 1) 

Recuadro 1 
El debate sobre los bienes y servicios ambientales 

Los diversos ecosistemas naturales. como páramos, bosques, etc. proporcio­
nan una variedad de bienes y servicios ambientales y ecológicos. Los bienes 
de los ecosistemas, como comida y servicios, como asimilación de desechos, 
representan los beneficios a las poblaciones humanas derivadas directa o in­
directamente de las funciones de los ecosistemas. Salvo el mercado de carbo­
no, que se encuentra aún en una etapa embrionaria, no se contabilizan en 
los precios de exportacíón estos beneficios que el Sur provee al Norte. debi­
do a la ausencia de mercado para los bienes y servicios ambientales. 

El mercado, como una construcción e institución soeial que intenta asignar 
eficientemente los recursos, para los distintos bienes y servicios ambientales 
es casi inexistente, o se carece de los supuestos indispensables para su funcio­
namiento, tales como muchos oferentes y demandantes. los precios emiten 
señales correctas, ausencia de monopolios y de externalidades. información 
perfecta, etc.; supuestos irreales que han recibido críticas. 

Ahora b_ien, la valoración no es solo monetaria, esto es un error. El ambiente 
es un sitio de conflicto entre valores en disputa e intereses de distintos gru­
pos. Existe una pluralidad de valores e incluso en ciertos casos inconmensu­
rabilidad. Esta es la esencia de la sostenibilidad: un concepto multidimensio­
nal y diversidad de valores. 

El Intercambio Ecológicamente De­
sigual amplía la concepción de que el 
capitalismo en el Sur tenia una posición 
específica en el "sistema global", en el 
que predominaban términos de inter­
cambio adversos para las materias pri­
mas, una estructura social y distribución 
del ingreso características, lo que llevó 
a plantear la tesis centro- periferia, a cri­
ticar las falencias de la teoría neoclási­
ca, a proponer una alternativa de trans-

formación económica inscrita en su 
propuesta ética, tal como lo explicitó 
Raúl Prebisch (1987). 

Esto contrasta con la teoría del co­
mercio internacional, sustentada en los 
principios de las ventajas <':omparativas 
ricardianas, a partir de los cuales se 
montan las diversas variantes teóricas. 
En esencia, la teoría convencional sos­
tiene que los países que intervienen en 
el intercambio internacional resultan 
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beneficiados debido a la especializa­
ción comercial. 

En este sentido, según Frankel 
(2003), el comercio internacional y la 
globalización resultan favorables al me­
dio ambiente. El autor sostiene que el 
incremento del ingreso provoca una ex­
pansión en la demanda de calidad am­
biental, aumenta el poder del consumi­
dor, establece reglas multilaterales. Indi­
ca, además, que hay evidencia empírica 
de mejora ambiental (por ejemplo, las 
concentraciones de 502 -dióxido de 
azufre- muestran una trayectoria similar 
al estilo de la curva en forma de U am­
biental de Kuznets, es decir a medida 
que se incrementa el Producto Interno 
Bruto (PIB) per cápita se observa un au­
mento, se llega a un clímax, y por últi­
mo se registra una caída). 

Por cierto, el problema del deterio­
ro de los términos intercambio no ha va­
riado en forma sustancial desde los pri­
meros escritos de Prebish en los albores 
de los años cincuenta del siglo pasado. 
Hay evidencia de que los términos de 
intercambio mundiales han mejorado 
desde 1980 para el caso de los bienes 
procesados, pero han empeorado para 
las materias primas, con la excepción 
del petróleo, y bienes semi manufactu­
rados, por ejemplo hierro y acero 
(Schutz et al., 2004). 

Los procesos productivos ligados a 
la exportación experimentan una mo­
chila ecológica elevada, como la movi­
lización de tierras y de materia vegetal 
(Naredo, 1998). Estos comportamientos 
se suman a otros que plantean un inter­
cambio desigual en las cantidades de 
energía incorporada (embodied energy, 
en inglés) en los bienes y servicios. Ma-

chado (et al. 2001 ), al aplicar técnicas 
input-output, demuestra que la econo­
mía brasileña no solo es una exportado­
ra neta de energía incorporada (153 PJ 
-Pentajoules-) y carbón incorporado 
(3.6 MtC) en los bienes no energéticos 
intercambiados el'") el mercado interna­
cional por el país en 1995, sino que ca­
da dólar ganado con las exportaciones 
incorpora 40% más energía y 56% más 
carbón que cada dólar gastado en im­
portaciones. Esto significa que Brasil es 
un exportador neto de energía y carbón 
incorporados en los bienes no energéti­
cos comercializados en 1995, sino que 
también que sus exportaciones de bie­
nes no energéticos son, en promedio, 
más intens.ivas en energía y carbón que 
sus importaciones. 

Como anota Naredo (1998), la idea 
de integrar los flujos físicos con los flu­
jos económicos no es nueva; y que la 
discrepancia entre el crecimiento de las 
magnitudes económicas "reales" y las 
magnitudes financieras, llevó ya a Fre­
derick Soddy a argumentar, a principios 
de siglo, que con ese razonamiento se 
confunde la vara de medir la riqueza (el 
dinero como pasivo financiero) con la 
riqueza material. En otras palabras, se 
confunde la expansión de la deuda con 
el crecimiento de la riqueza. 

Una reflexión sobre el caso ecuato­
riano 

Dada la influencia de los bienes 
primarios en las exportaciones ecuato­
rianas, su crecimiento físico aumenta la 
presión sobre los recursos naturales, 
punto crítico en el caso del petróleo, ya 
que la explotación de nuevos yacimien-



tos se ubica en áreas con predominio de 
bosques primarios en la Amazonia, con 
un alto valor por su endemismo, biodi­
versidad y riqueza cultural. 

a) Reprimarización 

Los productos primarios, como los 
recursos naturales renovables y no reno­
vables como petróleo, banano, plátano, 
café, cacao, abacá, camarón, madera, 
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atún, pescado, flores naturales, han re­
ducido su participación en las ventas 
externas totales desde los años noventa. 
Sin embargo, el país aún se especializa 
en estos productos, que representaron el 
79% del total de las exportaciones mo­
netarias en el 2004, según cifras del 
Banco Central. El gráfico 2 muestra una 
clara reprimarización de la economía 
en el año 2004. 

Gráfico No. 2 

La trampa de la especialización 
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Esto quiere decir que, además de 
los flujos externos vía deuda o inversión 
extranjera (ver recuadro 2), el requeri­
miento de divisas necesario para el fun­
cionamiento de un esquema de dolari-

zac1on, agudiza la dependencia de la 
éxtracción y producción de bienes pri­
marios, ésto es lo que se denomina una 
trampa de la especialización. Ver recua­
dro 3. 
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Recuadro 2 
La muletilla de la IED 

Los flujos de inversión extranjera directa {IED] en los paises del Norte y en 
América Latina y el Caribe han experimentado una caída en los últimos cua­
tro años, mientras que crecieron de manera sostenida en China, a pesar 
de la crisis mundial. Si bien en los años noventa [CEPAL, 20Ó4). los flujos de 
IED registraron un aumento, sobre todo en la segunda parte del decenio: se 
incrementaron de un promedio anual de USD 2 54.300 millones entre 1991 
y 1996 a casi USD 1, 4 billones en el 2000; no obstante. en el 200 1 mostra­
ron una calda que continuó en el 2002. pero que se estabilizó en el 2003. 
En el 2003 se detuvo el declive en el ~mbito mundial de la IED. sin embargo 
en ALC continuó su desplome. Mientras las entradas netas monetarias de IED 
muestran un descenso, las salidas netas de renta de la IED ascienden, acer­
cándose a las entradas netas de capital. 

Si en algún momento las remesas de la inversión extranjera directa sobre­
pasan a la entrada de capital seria un desastre para la Región porque, 
adem~s de su tradicional inserción en el comercio internacional mediante la 
exportación de productos primarios. se convertirla en proveedora de capi­
tal al Norte. Esto no es improbable si América Latina no es exitosa en 
competir por capital con Asia durante los próximos años. 

En el caso ecuatoriano. la IED ha estado dirigida hacia el sector petrolero. el 
cual genera un cúmulo de externalídades sociales y ambientales negativas 
¡Falconl y Larrea. 2004). Dado que el sector petrolero es capital intensivo, sus 
encadenamientos productivos son escasos. al igual que su aportación al em­
pleo. 
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Recuadro 3 
La trampa de la especialización: Venta de productos 

primarios a precios subvaluados 

La venta externa de productos intensivos en medio ambiente. cuyos precios 
reales caen en el mercado internacional. se conoce como la trampa de la es­
pecialización 

La revisión de los acontecimientos pasados muestra que hay un deterioro de 
los precios reales de las mercancías que el Sur vende al Norte. mientras las ex­
portaciones en volumen aumentan en volumen. Si se parte del sistema eco­
nómico como un subsistema abierto a la entrada de energía solar y que ge­
nera calor residual y entropía, se puede asumir que un aumento de las expor­
taciones en volumen tiene un impacto sobre la base material en que se de­
senvuelve la economía. Esto también conduce a afirmar que el crecimiento 
económico del Norte se explica en buena parte por el deterioro de los térmi­
nos de intercambio de los paises exportadores de productos primarios y por 
el aumento del consumo de recursos especialmente no renovables. y no a las 
supuestas bondades del libre comercio que. en forma mecánica: apertura co­
mercial y de capitales implica mayor crecimiento económico y desmaterializa­
ción de la economía. promulga la teorla convencional del comercio interna­
cional con raíces neoclásicas. 

Los efectos ambientales del comercio exterior se visualizan de mejor manera 
cuando se integran los flujos flsicos con los monetarios. para lo cual convie­
ne revisar textos como La ec;onomfa en evolución de José Naredo publicado 
en 1987 y luego reeditado en 1996. Un posterior trabajo de este autor 
( 19981 destaca que la extracción de rocas y minerales de la tierra alcanza un 
toneláje que triplica la de los productos de la fotoslntesis, lo cual caracteriza 
a la civilización actual de corte extractiva. Además hay un agravante: "los ma­
teriales extraldos se utilizan primero y se suelen devolver al medio como resi­
duos. sin preocuparse de hacerlos retornar a su condición originaria de recur­
sos. con consecuencias negativas para la biósfera". 

b) Evolución física de las exportaciones 

El crecimiento de las exportaciones 
de determinados productos primarios 
especialmente petroleras tiene las si­
guientes implicaciones: 

• Hay presión para aumentar las ta­
sas de extracción de recursos reno-

vables y no renovables. Esto redu­
ce el patrimonio natural de las fu­
turas generaciones si no hay una 
reinversión sostenible en los recur­
sos naturales. 
Los productos son vendidos a pre­
cios que no incorporan las externa­
lidades negativas originadas en su 
producción. Claros ejemplos son 
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las exportaciones de camarón que 
han provocado la destrucción de 
un ecosistema único, el manglar;, 
las ventas externas de maderas tro­
picales, una de las principales cau·­
sas de deforestación en los noven­
tas; las exportaciones de banano y 
flores cortadas que por el uso de 
agroquimicos causan problemas 
de salud en los trabajadores vincu­
lados a su producción. 
Queda clara en la 11memoria am­
biental", lo que el modelo orienta­
do a las exportaciones ha dejado. 

El crecimiento de la superficie de 
tierras de uso agrícola no se ha detenido 
desde los años sesenta. Datos de la FAO 
(2004), indican que en el año 2001, el 

. área agrícola (tierra arable, cultivos per­
manentes y pastos) representa el 30% 
del total del territorio ecuatoriano, 
mientras que en 1961 este porcentaje 
llegó al 17%. La situación es complica­
da en términos ambientales, debido a 
que las áreas cultivadas cubren casi la 

totalidad de las tierras con aptitud pro­
ductiva desde mediados de los años 80. 
En consecuencia la expansión de la 
frontera agrícola se realiza hacia los pá­
ramos o los bosques tropicales de la 
Amazonía y la provincia de Esmeraldas 
en la Costa (Falconl, Larrea,.2004). 

Al examinar la presencia cambios 
estructurales en el comportamiento de 
las exportaciones por la dolarización 1 o, 
se aprecia una modificación significati­
va en la tasa de crecimiento anual de 
ciertas exportaciones no petroleras en 
volumen, tales como banano (tendencia 
negativa), camarón (tendencia positiva). 
Entre tanto, no se detecta un cambio es­
tructural significativo en las exportacio­
nes petroleras 11 • La prueba de cambio 
estructural se realizó con las exportacio­
nes petroleras y las no petroleras en tér­
minos frsicos, y para ello se subdividió 
la serie de datos físicos (1990-2004) en 
dos períodos: pre dolarización (1990-
1999) y dolarización (2000-2004). La 
Tabla 1 resume los resultados economé­
tricos alcanzados. 

Tabla 1: Test de Chow 

Producto Test de Chow Cambio estructural 
Test F 

r 
Petróleo crudo 2,32 
Banano y plátano 5,6 
Camarón 47,1 
Madera 3,76 
Atún y pescado('") 0,92 
Flores naturales 11,1 

• Se dispone de datos hasta el ano 2003. 
F• • 3,68. Si es mayor a ese valor se rechaza la hipótesis nula 
(no existió cambio estructural). 

No 
Si 
Si 
No 
No 
Si 

Tendencia 

-
+ 

1 O Se realizó un test econornétrico de Chow con el objeto de detectar un cambio estructural. 
11 La extracción petrolera pasó de 104,4 millones de barriles en 1990 a 192,3 millones de 

barriles en promedio en el año 2004. Las empresas petroleras privadas participaron con el 
6% de la extracción total en 1993, y para el año 2004 aumentaron al 63%. 



e) Diversificación y concentración 

El sector externo se ha vuelto más 
vulnerable con la dolarización, y no 
existen visos de una diversificación. Co­
mo se sabe, la dolarización impone re­
tos al comercio exterior dado que, co­
mo lo reconocen los distintos enfoques 
teóricos, una economía con tipo de 
cambio fijo es más vulnerable a los 
efectos externos sobre las exportaciones 
que una economía con tipo de cambio 
flotante (Burbano, 2004). 

La tasa real de. cambio indica si un 
país experimenta períodos de deprecia­
ción o apreciación de su moneda. Estos 
cambios en el valor de ia moneda crean 
un aumento o disminución de la com­
petitividad en relación con sus socios 
comerciales, dado que expresa la rela­
ción entre .los precios internacionales y 
nacionales, o la relación entre los pre­
cios de los transables y los no transa­
blesl2. Durante principios de 1990, el 
Ecuador mantuvo niveles de competiti­
vidad basados en la depreciación real 
de su moneda comparada con la de sus 
socios comerciales. En 1997 y en parte 
de 1 998, la competitividad del Ecuador 
disminuyó por una apreciación real de 
la moneda local. Esta tendencia se invir­
tió cuando la moneda local empezó una 
depreciación acelerada entre 1998 y en 
1999. A inicios del 2000 esta deprecia­
ción había alcanzado su nivel más alto 
acompañada de la depreciación de la 
moneda nominal más grande de la his­
toria (25,000 sucres por dólar), aunque 
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sin ningún sustento técnico. En esta si­
tuación el gobierno inició unilateral­
mente el proceso de dolarizar la econo­
mía. Desde el inicio de la dolarización, 
el tipo de cambio real se ha apreciado 
en términos reales, Jo que significa un 
menoscabo de la competitividad del 
país. Dado que la dolarización priva al 
sector exportador de obtener una falsa 
competitividad en el corto plazo, vía 
devaluaciones de la moneda nacional -
, la competitividad genuina, -entendi­
da como la capacidad de competir y co­
mercializar sin deteriorar las condicio­
nes sociales o provocar un menoscabo 
del patrimonio natural- de la econo­
mía, se convierte en una de las piedras 
angulares para sostener el proceso vi­
gente. 

Para analizar el grado de diversifi­
cación o de concentración de las ventas 
externas, se ha calculado el porcentaje 
de exportación de cada producto res­
pecto al total y el porcentaje acumulado 
conforme se van incluyendo de uno en 
uno los productos, para un grupo de 19 
productos principales. 

Al dividir el período 1993-2004 en 
dos etapas: "sucretización" 1993-1999, 
y '1dolarización" 2000-2004, los resul­
tados indican que la economía se ha 
vuelto más vulnerable en esta última 
etapa. En sucretización, las exportacio­
nes de petróleo y banano fueron el 
50,7% del total, en tanto que en dolari­
zación subieron al 58,7%, de acuerdo a 
datos del BCE (2005) con el propósito 
de examinar la dinámica de la caneen-

12 Para una explicación detallada del por qué el deterioro gradual del tipo de cambio real en 
años recientes se puede consultar el Análisis de Coyuntura Económica (ILDIS, 2005). 
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tración de las exportaciones en valor, a 
través del coeficiente de GinP 3 para ca­
da año entre 1993 y 2004, éste muestra 
un comportamiento ascendente en el 
período de análisis: 0,71 en 1993 y 
0,76 en el 2004. los coeficientes de Gi­
ni indican que la concentración de las 

exportaciones en valor ha aumentado 
en las dos etapas de estudio: en sucreti­
zación (1993-1999) el promedio es de 
0.69, en tanto que en dolarización 
(2000-2004) el promedio alcanza el 
0.73. Ver gráfico 3. 

Gráfico No. 3 
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13 El Coeficiente de Gini se mide entre O y l; O'significa equidad y 1 equivale a concentra­
ción máxima. Se expresa de la siguiente manera:· 
Sum 0.5 (0.5 + l: Xi}/n 
Coeficiente de Gini= Sum/ 0.5 
Para su cálculo se consideraron diecinueve productos: petróleo crudo, banano y plátanos, 
café, camarón, cacao, abacá, madera, atún, pescado, flores naturales, derivados de petró­
leo, café elaborado, elaborados de cacao, harina de pescado, otros elaborados productos 
del mar, químicos y fármacos, manufacturas de metales, sombreros, manufacturas de tex­
tiles. 



d) Las condícionalidades económicas y 
ambientales y el endeudamiento exter­
no 

Los flujos netos de la deuda públi­
ca, esto es desembolsos menos amorti-
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zaciones e intereses efectivos, fueron 
negativos durante los años noventa y 
luego de cinco años de aplicación de la 
dolarización mantienen la misma tra- . 
yectoria. Ver Gráfico 4. 

Gráfico No. 4 
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1--·•·· Flujo de deuda pública --rED --+-Remesu 1 

Este escenario ha sido el resultado 
de continuos préstamos públicos, agra­
vados por las duras condiciones finan­
cieras impuestas por los acreedores in­
ternacionales, en cuanto a 1as tasas de 
interés y a los plazos para la liquidación 
del capital. 

los pagos de la deuda requierei:l de 
una nación deudora que gertere e~<:e­
dentes, por lo que la producción debe 
ser mayor que el consumo, de manera 
que se pueda contar con excedentes pa­
ra pagar la deuda. Los excedentes pue­
den ser obtenidos de dos maneras: 

1. Por razón del aumento en la pro­
ductividad de la economía, esto es ma-

yor producción por horas trabajadas o 
la productividad del trabajo, la produc­
tividad del capital, y por ende la pro­
ductividad total. 

l. A través del empobrecimiento 
social y la destrucción del ambiente. Es­
to significa salarios bajos para los traba­
jadores y uFJ aumento en las tasas de ex-

. tracci{!'n de los recursos naturales. El pa­
go de la deuda implica la exportación 
no solo de pagos monetarios sino tam­
bién pagos físicos (Schatan, 1998; Fal­
coni, 2001) 

La primera posibilidad requiere un 
"crecimiento. sostenible", aunque el cre­
cimiento involucra la expansión del sis-
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tema y por ende una carga entrópica, 
para que el incremento sea mayor o por 
lo menos igual a la tasa real de interés~ 
De otra manera, el país enfrenta la des­
capitalización. Si la tasa de interés es 
mayor que la tasa de crecimiento eco­
nómico, entonces una economía tiene 
que obtener recursos para pagar la deu­
da adquiriendo una nueva deuda, un 
proceso que genera un círculo vicioso 
de endeudamiento. 

En el segundo caso, la obligación 
de servicio de la deuda externa a través 
de un aumento de la explotación de los 
recursos naturales lleva a un impacto 
ambiental y en algunos casos a la pérdi­
da irreversible del patrimonio naturaL 

Conclusiones 

En forma mecánica, se argumenta 
que la apertura y liberalización comer­
cial y de capitales conduce al creci­
miento económico y por ende a una 
mejora del bienestar. En el Ecuador, al 
igual que muchos países capitalistas 
empobrecidos del Sur, la ampliación de 
las fronteras económicas se ha realizado 
a costa de un grave deterioro ambiental. 

Un elemento sustancial de este. 
análisis es que hay un riesgo moral eco­
lógico potencial bajo un esquema de 
dolarización, ya que el requerimiento 
de divisas por parte del Estado incentiva 
para que los agentes privados o públi­
cos incurran en un comportamiento ex­
tractivo no sostenible. 

La dolarización ha coadyuvado una 
nueva reprimarización de la economía, 
demostrable por el crecimiento en la 
participación de los productos prima­
rios en las exportaciones totales, lo que 

conlleva efectos ambientales. Los resul­
tados econométricos muestran un cam­
bio de estructurá en la evolución de la 
tasa de crecimiento anual de ciertas ex­
portaciones debido a la dolarización, 
como el camarón por ejemplo. Aquí se 
abre un interesante espacio de reflexión 
sobre los costos, incluidos los ambienta­
les. 

En cambio, el estudio realizado si 
demuestra una clara concentración y 
poca diversificación de las ventas exter­
nas por efectos de la dolarización. La 
concentración de las exportaciones ge­
neralmente está asociada con una am­
pliación de monocultivos y productos 
intensivos en medio ambiente como pe­
tróleo, flores y camarón. La dolariza­
ción impregna una «huella ecológica>> 
debido a la reprimarización y concen­
tración de la venta de productos prima­
rios. 

Como se ha puesto de manifiesto, 
las metodologías de evaluación del co­
mercio exterior, en términos físicos, per­
miten medir el impacto de los procesos 
productivos. En los últimos años, han 
aparecido investigaciones, como las 
conducidas por instituciones como el 
Wuppertal lnstitute, en Alemania, o el 
Grupo de Viena, en Austria, que plan­
tean la necesidad de incorporar conta­
bilidades físicas del comercio exterior; y 
estas metodologías son útiles para com­
prender la articulación entre economía 
y medio ambiente. 
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Conflictividad socio-política 
Julio-Octubre 2005 

Los efectos de la crisis gubernativa de abril se han hecho sentir en el presente cuatrimestre ana­
lizado. A la recurrente pugna de poderes, el vacío democrático formal originado por la ausen-

. cia de una Corte Suprema de justicia que brinda sustento al sistema de administración de jus­
ticia y las negociaciones sobre la reforma polftica entre el ejecutivo y la sociedad civil, hay 
que sumar el marcado proceso de des-institucionalización que sufre el estado ecuatoriano pa­
ra afirmar que el país se encuentra en un peligroso escenario de vulnerabilidad política y eco­
nómica. 

E 
1 cuatrimestre pasado evidencia 
incrementos constantes de la 
conflictividad socio-política 

desde el mes de agosto del presente 
año, notándose un repunte considerable 
a partir de septiembre que pasa del 
23.53% al 31.93% en octubre. Las mo­
vilizaciones callejeras de los distintos 
actores políticos, principalmente los de-

nominados "forajidos" en la capital, im­
primieron a estos meses una imagen de 
inestabilidad por la serie de protestas di­
rigidas tanto al ejecutivo como al legis­
lativo para que se convoque a consulta 
popular y decidir sobre la reforma polí­
tica que constituye hasta el día de hoy 
una demanda no cumplida por el actual 
mandatario. 

Número de conflictos por mes 

FECHA FRECUENCIA PORCENTAJE 

julio/200S 
Agosto/200 5 
Septiembre/OS 
Octubre/OS 
TOTAL 

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

27 
26 
28 
38 

119 

En cuanto al género del conflicto 
podemos observar el elevado porcenta­
je del cívico regional que llegó casi a la 

22,69% 
21,8S% 
23,S3% 
31,93% 

100,00% 

mitad de esta categoría con el 44.54%. 
Las demandas insatisfechas de las pro­
vincias, las promesas incumplidas con 
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Municipios y juntas parroquiales que 
esperaban la entrega de recursos para 
la gestión local representaron un causal 
de convocatoria para argumentar los 
paros y bloqueos. E~ sector laboral pú­
blico es el segundo género en impor­
tancia con el 19.33% de la conflictivi­
dad. Aquí toma relevancia la acción de 
los gremios sindicales de la salud y 

educación que desde hace años man­
tienen una constante reivindicación sa­
larial. De igual manera el género labo­
ral privado aumentó su nivel de partici­
pación en la conflictividad con el 
12.61% al no tener respuesta de las au­
toridades de trabajo sobre las peticio­
nes formuladas en varias áreas de la 
economía nacional. 

Género del conflicto 

(;ENERO FRECUENCIA PORCENTAJE 

CAMPESINO 
CIVICO REGIONAL 
INDIGENA 
LABORAL PRIVADO 
LABORAL PUBLICO 
POLITICO LEGISLATIVO 
POLITICO PARTIDISTA 
PúGNA DE PODERES 
URBANO BARRIAL 
TOTAL 

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

En relación al sujeto del conflicto y 
en correspondencia con lo afirmado an­
teriormente se ratifica el lugar central de 
los grupos locales en la conflictividad 
socio-política. El 20.17% demuestra la 
activación de estos sectores poblaciona­
les así como el 25.21% que concentran 
los trabajadores a nivel provincial y na­
cional. Este tipo de sujetos siguen apare­
ciendo como los principales actores que 
interpelan al Estado ecuatoriano en su 
debilidad institucional y nos da cuenta 
de una tendencia establecida hace va­
rios años en términos de desatención y 
falta de certidumbre en las políticas pú­
blicas. Es necesario mencionar la baja 

6 5,04% 
53 44,54% 

5 4,20% 
15 12,61% 
23 19,33% 

1 0,84% 
3 2,52% ' 
3 2,52% 

10 8,40% 
119 100,00% 

activación conflictiva de los indígenas 
en este cuatrimestre a diferencia de co­
yunturas anteriores donde aparecían co­
mo uno de los principales sujetos del 
conflicto socio-político. Al parecer, la 
erisis organizativa por la que atraviesan 
en estos momentos y el costo político 
asociado a su participación corporativa 
en los recientes gobiernos, han causado 
un desgaste en la convocatoria social 
dentro de la sociedad ecuatoriana, pero 
sin que ese vacío haya sido llenado por 
otro movimiento ciudadano en contex­
tos de desafección partidaria y pérdida 
de legitimidad de varias entidades de re­
presentación política e institucional. 
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Sujeto del conflicto 

SUJETO FRECUENCIA PORCENTAJE 

CAMPESINOS 
ESTUDIANTES 
fUERZA~ ARMADAS 
GREMIOS 
GRUPOS HETEROGENEOS 
GRUPOS lOCAlES 
INDIGENAS 
ORGANIZACIONES BARRIAlES 
PARTIDOS POUTICOS 
SINDICATOS 
TRABAJADORES 
TOTAL 

fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP-

En el plano regional la costa apa­
rece como la zona más conflictiva al 
detentar el 53.78% de las cifras nacio­
nales. Si en los párrafos anteriores sos­
tenemos que la baja activación de las 
agrupaciones indígenas, principalmen­
te localizadas en la sierra, constituyen 
un factor que influye en el cambio de 
sujeto; la costa y sus distintas organiza­
ciones que incluyen a movimientos lo­
cales y provinciales, nos brindan una 

6 5,04% 
10 8,40% 

1 0,84% 
9 7,56% 

16 13,45% 
24 20,17% 

5 4,20% 
10 8,40";;. 

7 5,88% 
1 0,84% 

30 25,21% 
119 100,00% 

imagen distinta a períodos anteriores. 
En efecto, las demandas poblacionales 
costeñas y amazónicas -15.13%- po­
drían ser explicadas por los núcleos 
clientelares que estaban articulados a 
las lógicas populistas y prebendarías 
que estableció el gobierno del ex pre­
sidente Gutiérrez y que de alguna ma­
nera quedaron latentes, especialmente 
en Manabí y las provincias amazóni­
cas. 

Número de conflictos por regiones 

REGIÓN FRECUENCIA PORCENTAJE 

COSTA 
SIERRA 
AMAZONIA 
NACIONAl 
TOTAL 

fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP-

En cuanto al objeto del conflicto, 
constatamos que el rubro financiamien­
to ocupa un lugar importante en la con­
flictividad socio-política con el 21.85%. 

64 53,78% 
32 26,89% 
18 15,13% 

5 4,20"k 
119 100,00% 

Este elemento guarda relación con los 
sujetos del conflicto y con el género de 
conflicto. Lo mismo puede afirmarse 
con el aspecto laboral -16.81%- y el tó-
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pico salarial -12.61%- ya que están vin­
culados en problemáticas comunes o 
compartidas. El conflicto originado por 
denuncias por la presencia de la corrup-

ción en las diferentes entidades públicas 
sigue marcando una tendencia constan­
te desde hace varios cuatrimestres. 

En términos de la intensidad del 

Objeto del conflicto 

OBJETO FRECUENCIA PORCENTAJE 

DENUNCIAS CORRUPCION 

FINANCIAMIENTO 
LABORALES 
OTROS 
RECHAZO POLITICA ESTATAL 
SALARIALES 
TOTAL 

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

conflicto, las protestas 42.86%; los pa­
ros y huelgas 12.61 %; y los bloqueos 
10.08%, representan las formas en que 
los distintos actores han canalizado el 
descontento y la exclusión que caracte­
riza a los gobiernos de turno. En este 
campo hay que indicar que en el pre­
sente cuatrimestre aparece el estado de 
emergencia como un recurso utilizado 
por el gobierno para aplacar las deman-

18 15,13% 
26 21,85% 
20 16,81% 
30 25,2i% 
10 8,40"k 
15 12,61% 

119 100,00% 

das poblacionales. Cabe recordar que 
esta figura de excepción se la aplicó pa­
ra manejar las paralizaciones de las pro­
vincias nor amazónicas, situación que 
generó cuantiosas pérdidas económicas 
al país porque frenó la producción pe­
trolera y se redujo el ingreso de divisas 
en esta área estratégica de la economía 
nacionaL 

Intensidad del conflicto 

INTENSIDAD 

AMENAZAS 
BLOQUEOS 
DESALOJOS 
DETENCIONES 
ESTADO DE EMERGENCIA 
HERIDOS 1 MUERTOS 
JUICIOS 
MARCHAS 
PAROS 1 HUELGAS 
PROTESTAS 
TOMAS 
TOTAL 

fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP-

FRECUENCIA PORCENTAJE 

9 7,56% 
12 10,08% 

6 5,04% 
5 4,20% 
2 1,68% 
4 3,36% 
1 0,84% 
3 2,52% 

15 12,61% 
51 42,86% 
11 9,24% 

119 100,00% 



Sin lugar a error, la intervención mi­
nisterial -personificada en el principal 
de la cartera de Estado- sigue ocupando 
un lugar primordial en las negociaciones 
del conflicto socio-político. Dependien­
do de cual es el tipo de conflicto y de 
que sector proviene, la delegación que 
establece el presidente de la república a 
su gabinete es una práctica generalizada 
hace mucho tiempo. Sorprende, sin em­
bargo, el papel que ha asumido la poli­
cía nacional en este cuatrimestre ya que 
en los períodos anteriores no aparecía 
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como actor interventor en la conflictivi­
dad; por otro lado, los municipios con el 
14.29%, incrementan su capacidad ne­
gociadora de los conflictos porque la so­
ciedad local reconoce en estos gobier­
nos locales una legitimidad válida en 
comparación con el gobierno central. 
Merece destacarse el porcentaje bajo del 
legislativo en la intervención de la con­
flictividad, pues su descrédito y la desa­
fección ciudadana ante esta entidad, 
conspiran para que la población acepte 
sus acciones mediadoras o negociado-

Intervención estatal 

INTERVENCIÓN FRECUENCIA PORCENTAJE 

GOBIERNO CANTONAL 
GOBIERNO PROVINCIAL 
JUDICIAL 
LEGISLATIVO 
MILITARES 1 POUCIA 
MINISTROS 
MUNICIPIO 
POLICIA 
PRESIDENTE 
NO CORRESPONDE 
TOTAL 

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

ras. 
Finalmente, el desenlace del con­

flicto brinda una resolución positiva del 
21.85% de los casos y un preocupante 
11.76% solucionado mediante actos re­
presivos. Como en anteriores cuatrimes­
tres, la negociación, corta o dilatada, 
constituye una constante en los proce­
sos conflictivos en el país con el 

1 0,84% 
10 8,40% 
2 1,68% 
6 5,04% 
2 1,68% 

24 20,17% 
17 14,29% 
24 20,17% 
12 10,08% 
21 17,65% 

119 100,00% 

37.82%. De todas maneras, el 22.69% 
de los conflictos no resueltos, represen­
ta una tarea pendiente para el actual go­
bierno que se debate entre la permanen­
cia y la posibilidad de ser vetado por la 
ilegítima clase politica y las aspiracio­
nes de úna sociedad civil que aún per­
manece en un estado de derecho débil 
y vulnerable. 
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Desenlace del contlido 

DESENLACE 

APLAZAMIENTO RESOLUCION 
NEGOCIAOON 
NO RESOLUCION 
POSITIVO 
RECHAZO 
REPRESION 
NO CORRESPONDE 
TOTAL 

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

1 

FRECUENCIA 

4 
45 
27 
26 

2 
14 

1 
119 

PORCENTAJE 

3,36% 
37,82% 
22,69% 
21,85% 

1,68% 
11,76% 
0,64% 

_100,00% 



Ensayo en torno a las regiones de Ecuador 
Herencias y reestructuraciones territoriales 
Pierre Gondard· 

Los territorios son construcciones sociales que se sustentan en rasgos culturales. La malla ad­
ministrativa ecuatoriana, conserva una herencia del pasado. Esta proviene de la división de­
partamental colonial y la formación de una división político-administrativa en el siglo XIX y 
XX. Lbs cambios demográficos, las migraciones y los desequilibrios urbano-rurales ponen en 
discusión la adecuación de la malla administrativa cuando el espacio nacional ya está copa­
do. 

1 utilizar la expresión «ensayo», 

A quiero decir que esta ponencia 
traduce una reflexión en curso, 

como un intento de presentar una temá­
tica no totalmente elaborada y sobre to­
do sin pretender agotarla. 

Desarrollaré el ensayo con dos ~jes 
mayores: el de la herencia del pasado y 
el de la relación entre demografía y ma­
lla administrativa. 

Por malla administrativa se entien­
de el conjunto de las divisiones admi­
nistrativas, con sus límites y territorios o 
celdas que, proyectadas en el mapa, di-

bujan la imagen de una red con sus hi­
los y mallas. 

Como otra acotación inicial nece­
saria debo aclarar mi visión de geógra­
fo, distinta de la del antropólogo o del 
economista. Como geógrafo humano, 
estudioso del espacio que se convierte 
en territorio cuando está humanizado, 
antropizado, busco las relaciones entre 
los fenómenos y su inscripción en el es­
pacio; No voy pues a tratar aquí de las 
tres «regiones naturales» del país. Son 
mucho más que naturales. Esta división 
común y útil del pafs entre Sierra, Costa 

* Pierre Gondard es geógrafo, Director de lnvE¡!stigacíón en el lnstitut de Recherche pour le 
Développement IRD y Representante de este organismo en Ecuador a donde volvió en 
2000. Empezó sus primeras investigaciones en el país en 1974. El texto que se publica 
corresponde a la transcripción de una conferencia, revisada y corregida, dictada el año 
pasado en el Seminario Internacional •Territorio, región y poder, desaffos desde el desa­
rrollo local», organizado por la Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Politéc­
nica Salesiana y el Fons Valenciá perla solídaritat. Se agradece la transcripción de Cris­
tina jaramillo. 
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y Oriente, sin olvidar el Archipiélago de 
Galápagos, refleja también realidades 
humanas, sociales y económicas, que 
van mucho más allá de lo natural en lo 
cual uno se puede perder, pero ese no 
es el tema de hoy. Lo nuestro es prestar 
atención a los seres humanos, ocupar­
nos de las regiones en cuanto son mol­
deadas por las sociedades, por perso­
nas, ciudadanos o vecinos como se los 
llamaba antes. Quedaría incompleto si 
se hablara sólo de regiones naturales de 
Ecuador. 

Me ubico pues en la línea teórica 
del famoso geógrafo francés Roger Bru­
net quien pretende que «el espacio geo­
gráfico es un producto social». Hago 
mía esta afirmación, la sustenté a lo lar­
go de los cursos que dicté en la Escuela 
de Geografía de la PUCE y es desde es­
te punto de vista que enfocaré mi pre­
sentación: las herencias del pasado 
moldean todavía la organización territo­
rial administrativa de Ecuador mientras 
que los cambios poblacionales recien­
tes introducen grandes distorsiones. 

En una primera parte trataré. de la 
división provincial, en la segunda de la 
bipolaridad ecuatoriana, dejando senta­
das en la tercera la proliferación y las in- . 
congruencias actuales a nivel de parro­
quias y cantones. 

las subdivisiones provinciales, heren­
cias del pasado 

La lectura de la tesis de doctorado 
de Estado de Jean-Paul Deler me parece 
indispensable para la temática que nos 

ocupa, así como, de manera más gene­
ral, para entender las rafees de la orga­
nización territorial ecuatoriana. Fue tra­
ducida al español y publicada en Quito 
( 1987) por el Banco Central del Ecuador 
bajo el titulo: Ecuador, del espacio al Es­
tado nacionaf1. Da pautas para enten­
der el proceso organizativo nacional, la 
integración de la República, desde terri­
torios y estamentos fragmentados. 
Subraya, por ejemplo, que el límite en­
tre las provincias de Carchi e lmbabura 
sigue la frontera entre los pueblos Caras 
(lmbabura) y Pastos (Carchí), lo que se 
prueba a partir de las evidencias ar­
queo-geográficas que presentamos con 
Freddy López (1983) en el Inventario ar­
queológico preliminar de los Andes sep­
tentrionales del Ecuador. 

Los bohíos al norte y las tolas al sur 
del Río Chota-Mira (o Coangue) marcan 
en el paisaje nor-andino los territorios 
étnicos de dos culturas diferentes. Este 
límite, anterior a la conquista española,. 
es también anterior a la conquista inca. 
En un límite interprovincial actual sub­
siste entonces lo que fue una división 
territorial de los siglos XV, XIV o proba­
blemente a.ún más antigua. 

Se pueden dar otros ejemplos: 
Cuenca es Cuenca porque fue la Tome­
bamba de los Incas, capital norteña 
temporal del Tahuantinsuyo. Quito es 
Quito porque los Incas se instalaron en 
lo que era un mercado de intercambio 
interregional antes de que llegasen, en 
el cruce de caminos que unían oriente y 
occidente, norte y sur. Guayaquil es 
Guayaquil porque fue el puerto, es decir 

El título francés (1981) es tal vez m:is fuerte: Genese de l'espace equatorien, genésis del 
espacio ecuatoriano. 



la puerta de entrada y salida necesaria 
en una organización colonial extroverti­
da, la de un territorio que estaba obliga­
toriamente vinculado con los otros terri­
torios integrados en la organización im­
perial española. Hasta esas épocas re­
motas hay que buscar las raíces de la es­
tructuración nacional. 

Al citar las tres ciudades principales 
del país, Quito, Cuenca y Guayaquil, se 
ha nombrado la tríada urbana ecuato­
riana reconocida, y fortalecida, por las 
Reformas Borbónicas a finales del s.iglo 
XVIII, cuando ya empezaban los movi­
mientos de independencia. Desde Espa­
ña se percibía que era necesario fortale­
cer la administración de las colonias 

TEMA CENTRAL 47 

con un acercamiento del poder a través 
de nuevas circunscripciones administra­
tivas de menor tamaño que las existen­
tes. Hoy en día se diría que había que . 
reforzar el «Control territorial». Se sub­
dividió la Audiencia de Quito en tres 
Departamentos, el de Quito que perma­
neció como sede de la capital adminis­
trativa, el de Guayaquil y el de Cuenca. 
Aquella herencia fue asumida por la 
Confederación de la Gran Colombia en 
1822 y en 1830 fue incorporada a la or­
ganización de la joven República del 
Ecuador, atravesando sin variación los 
coletazos regionales y los distintos regí­
menes políticos. 

Figura n!! 1: Génesis administrativa de las provincias de Ecuador 
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La figura nº 1 dibuja una especie de 
árbol genealógico de las provincias del 
Ecuador de hoy. Desde los departamen.: 
tos de Quito y Guayaquil (1773) y de 
Cuenca (1770), se observa cómo coh el 
paso de los años se va abriendo ese ár­
bol. Se ramifica para llegar paulatina­
mente a las 22 provincias que conoce­
mos. La primera subdivisión de los tres 
Departamentos coloniales sucedió a ini­
cios de la vida republicana; en 1835. En 
la Costa, Manabí sale de Guayaquil; en 
la Sierra hay tres nuevas circunscripcio­
nes, dos que salen de Quito, lmbabura 
al norte, Chimborazo al sur, y otra, Loja, 
que sale de Cuenca. Tal vez no se trata­
ba entonces solo de administrar mejor, 
sino de dar satisfacción a los poderes lo­
cales que buscaban protagonismo y 
amenazaban a la nueva y frágil unidad 
nacional. 

La segunda división se produce en 
1851. Cotopaxi, Tungurahua y Esmeral­
das se desprenden de Quito, El Oro de 
Guayaquil. Se observa que cada vez se 
trata de territorios periféricos en rela­
ción con el núcleo central del departa­
mento original. 

En la misma época, en el Oriente, 
se constituye una división administrati­
va llamada «Misiones». Se calca la ad­
ministración civil de una división admi­
nistrativa religiosa. Desde la expulsión 
de los Jesuitas había un gran vacío en 
las tierras amazónicas que ni las otras 
congregaciones, ni los seglares, ni el Es­
tado lograron ocupar eficientemente. 
Tal como Deler (1987) lo explica, este 
territorio, antes vinculado a Quito por 
las misiones jesuitas, quedó muy desli­
gado de su centro con escasos misione-

ros y guarniciones militares más escasas 
aun. Esto no es propio de Ecuador. Jean­
Ciaude Roux (1994 y 1998) aporta datos 
similares para Bolivia y Perú y explica 
así la expansión de Brasil hacia el oeste 
y el sur, a expensas de esos dos países. 
Las Misiones conforman un territorio 
único, inmenso, cubren la Amazonía, 
sin o con muy poca administración, más 
religiosa que civil, cuando la pretensión 
era controlarla hasta la ribera izquierda 
del Amazonas. 

El año 1884 marca otro paso funda­
mental. Los Ríos se desprende de Gua­
yaquil y se instalan tres nuevas subdivi­
siones serranas, dos en Quito, Carchi y 
Bolívar, y una en Cuenca, Cañar. En ese 
año está ya fijada la malla administrati­
va provincial de Costa y Sierra, que per­
dura 120 años más tarde. Llama la aten­
ción la desigualdad de esta división his­
tórica. Hay cinco provincias costeñas y 
diez provincias serranas cuyo territorio 
se desborda a veces ampliamente hacia 
el piedemonte occidental y la llanura 
costeña. Esta expansión y la doble can­
tidad de provincias serranas, correspon­
den en gran parte a la distribución geo­
gráfica de la población en esa época. 
Había mucho· más gente en los Andes 
que en la Costa. 

El territorio amazónico de Misiones 
se subdivide en dos provincias en 1920 
y habrá que esperar a 1969 para que 
aparezcan las provincias de Napo, Pas­
taza, Morona Santiago y Zamora Chin­
chipe, es decir más de ochenta años 
desde la consolidación provincial de la 
Costa y de la Sierra. A su vez, de la pro­
vincia del Napo nace Sucumbías en 
1989 y Orellana en 1998. 
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Figura nll 2: Subdivisión de Napo 

1. Tena 4. I'C:o. Onlllllnll 1. P!D. 1!1 c.rmen NumiiYO 
2. Quijos 5. lki4MII.o,la .. Arcl!ldona 
3. I.Jo Bonita 6. AQu¡ttlco 9. ShiMhullncll 

La figura n~ 2 muestra cómo se pro­
duce generalmente una división admi­
nistrativa. No se tocan los lfmites exter­
nos, como el continente original. Uni­
camente se trazan límites internos, co­
mo subdivisiones. Al tiempo que se di­
vide la provincia inicial, se crean parro­
quias rurales y cantones nuevos, tanto 

para tener potencialmente una mejor 
administración con mayor acercamien­
to a la población como para instalar la 
jerarquización administrativa que da 
contenido a la provincialización. La 
malla administrativa es asf un reflejo 
más o menos fiel de la distribución de la 
población. 
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Figura nº 3: La malla administrativa de la CAN 
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La malla administrativa de los paí­
ses de la Comunidad Andina de Nacio­
nes (CAN), Venezuela, Colombia, Perú, 
Ecuador, y Bolivia, es fruto de un proce­
so idéntico que el referido para Ecuador. 
Se observa la parte oriental del mapa 
con una malla menos densa: correspon­
de a una zona menos densamente po­
blada, menos administrada y de amplios 
territorios. El Departamento de Loreto 
en Perú, cuya capital es !quitos, tiene 
370.000 km2 y es más vasto que toda la 
República del Ecuador. Es un buen 
ejemplo de la correspondencia entre 
densidad de la malla, presencia admi­
nistrativa y densidad de población. 

7Cf>' 

De la misma manera, pero en senti­
do contrario de lo que ocurre en las lla­
nuras orientales, la densidad de la malla 
en los Andes subraya un control territo­
rial más cercano y una densidad de po­
blación mucho mayor. Se ve cómo la re­
presentación cartográfica de las divisio­
nes administrativas que estructuran el 
mapa (figura nº 3) dibuja el esqueleto de 
la geografía física de la CAN. Resalta la 
espina dorsal del macizo andino y has­
ta de las distintas cordilleras. Sin esfuer­
zo se sigue el rastro de los Andes desde 
Venezuela hasta Bolivia. En Ecuador, en 
el Callejón lmerandino, existe tal núme­
ro de diminutas parroquias que es impo-



sible identificarlas a la escala de esta 
publicación2. En Colombia los ejes es­
tructurantes del relieve son también 
puestos en evidencia por la densidad de 
la malla. Es allí, en el cinturón cafetero, 
donde se ubica el departamento (pro­
vincia) de menor superficie de toda la 
CAN, Quindío, donde hace poco se en­
contraba la mayor riqueza agrícola y la 
mayor densidad de población de los 
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países andinos. Es 230 veces menor en 
tamaño que el departamento de Loreto. 

Ocurre algo similar en Ecuador con 
Tungurahua, la provincia de menor su­
perficie pero de más alta densidad po­
blacional. Alain Dubly (1990, 274) pu­
blicó una figura en que ésta se inscribe 
enteramente en el perímetro de la parro­
quia Taisha, en Morona Santiago (véase 
figura 3bis). 

Figura n!! 3bis 
Superficie comparada de provincia de Tungurahua y la parroquia Taisha en 1990 

l 
1 

Parroquia T.mba 

De la tripartición a la bipolaridad ecua­
toriana 

Analizaremos ahora otro aspecto de 
estos legados del pasado, en el vivir coti-

diano de los habitantes radicados en los 
territorios que constituyeron los tres pri­
meros departamentos de la República. 
¿Tienen esas antiguas divisiones influen­
cia o manifestaciones en la vida de hoy? 

2 El mapa original mide 21 x 29 cm y fue extraído de otro original mayor que cubre toda 
América Latina, obra de Brustlein V. y Waniez Ph. y publicado en Gondard y otros (1997). 
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En 1976, mientras trabajaba en el 
Ministerio de Agricultura y Ganadería 
(MAG) como contraparte del Programa 

·Nacional de Regionalización Agraria 
(PRONAREG), elaboré dos mapas sobre 
infraestructura de salud e infraestructura 
de educación, para entender a través de 
ellos lo que eran las zonas de atracción 
de las ciudades que más polarizaban al 
país en esos dos ámbitos. Las encuestas 
fueron realizadas con exhaustividad en 

los 11 O cantones de ese entonces con 
base en preguntas sencillas. Según tal 
nivel de enseñanza o tal gravedad de 
una enfermedad ,1a dónde se dirigen los 
vecinos? Son los niveles superiores los 
más significativos, tanto en salud como 
en educación, porque la respuesta co­
rresponde solo a algunos centros mejor 
equipados, lo que les da mayor jerar­
quía. 

Figura n2 4: Zonas de atracción escolar y universitaria3 
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3 El mapa está en el formato legal de la República del Ecuador de 1976. Fue revisado y su 
publicación autorizada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, el 7 de mayo de 1976, 
con el n2 150. Se trata de un documento histórico y por tanto se lo publica con los limi­
tes oficiales de la fecha, al igual que el mapa siguiente, «Zonas de atracción hospitala· 
rías•. 



El mapa de atracción escolar y uni­
versitaria (Gondard, 1976-A) evidencia 
la bipolarízacíón del territorio por la 
atracción diferenciada de las dos metró­
polis nacionales, Quito y Guayaquil. la 
línea de separación sigúe la división de 
los Departamentos coloniales: por un 
lado el Departamento de Guayaquil, 
por otro los Departamentos de Quito y 
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Cuenca. Esmeraldas, que se formó a 
partir del Departamento de Quito, per­
maneda en 1976 bajo su poder de 
atracción y para los estudios universita­
rios se un fa a la Sierra. La antigüedad de 
la investigación reportada no resta vali­
dez a la demostración en sf; se la utiliza 
por no conocerse (~o no existir?) una pu· 
blicación más reciente. 

figura n!.! 5: Zonas de atracción hospltalarla4 

f.labor•~o por: P Gon4trd 
Colabor•doru: F. lópu · A. Soltnfl 
Fuente: fncueGt• de tnfrnstrucluro P. Gondard 
Dtftujo f f,-oyet.t.:Um; S•t;t;tón C!lftognffil 
fecha: !nero 197ti 

4 Favor referirse a la nota 4. 
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En el mapa de atracción hospitala­
ria (Gondard, 1976-B) se ve que la divi­
sión del territorio nacional es sumamen­
te distinta. En este caso, Quito está por 
un lado y Guayaquil y Cuenca por otro. 
La inclinación del sur de los Andes ha­
cia Quito o Guayaquil seg(ln el tema 
considerado es muy significativa, pri­
mero del peso menor de Cuenca en la 
organización nacional, segundo de los 
caracteres distintos de las dos metrópo­
lis que atraen más o menos según los te­
mas considerados. 

Cuenca cuenta bastante en el pals, 
con una identidad propia relevante. Lo 
que se puede vender como folclor y 
atractivo turlstico es ante todo manifes­
tación cultural peculiar de toda una po· 
blación que, por su trasfondo étnico­
cultural, echa sus rafees en el pueblo 
Cañari. Tercera ciudad por el número de 
habitantes, es reconocida por el dina­
mismo de sus moradores, su carácter 
emprendedor que ha derivado en un de­
sarrollo industrial, cultural y artfstico 
notable en los últimos decenios. Sin em­
bargo, al no ser metrópoli, fluctúa entre 
el ámbito de Quito para la educación y 
el de Guayaquil para la salud, subrayan­
do as! potencialidades distintas de estas 
dos ciudades. 

Hay que señalar que en los dos te· 
mas de salud y educación las provincias 
amazónicas siguen la orientación de las 
provincias serranas a las cuales se co­
nectan mediante las vfas de comunica­
ción terrestres como otros tantos cordo­
nes UIT!bilicales. Su poblamiento recien­
te es en gran medida oriundo de las pro-

vincias andinas colindantes. Lago Agrio 
(Nueva Loja) no es verdaderamente una 
excepción, ya que si bien los primeros 
colonos fueron trasladados en camión y 
avión desde el sur del pals antes de que 
existiera la carretera Baeza-Lago AgrioS, 
la mayorla de los lojanos transitaron pri­
mero por las zonas de colonización de 
Santo Domingo, indudablemente vincu­
ladas á Quito. 

Ahora bien, si se estudia el mapa de 
infraestructura de salud a un nivel de 
análisis inferior, no solo fijándose en el 
limite entre las metrópolis sino obser­
vando cómo es la organización al inte­
rior de esos espacios que estructuran, se 
ve una diferencia sustancial entre am­
bos territorios. Se graficaron los centros 
que en aquel tiempo aparecían como 
centros regionales porque contaban con 
un hospital de mayor atracción para la 
población. Asi aparecieron Loja, Río­
bamba, Ambato, Cuenca, Quito y Tul­
cán, es decir, seis para la Sierra mientras 
que la Costa contaba con ·solo tres, 
Guayaquil, Portoviejo y Esmeraldas. Es­
te mapa subraya la deficiencia de in­
fraestructura de la Costa aunque en el 
censo de 1974 se sabfa que la pobla­
ción costeña era ya más numerosa que 
la serrana. 

Asf, cuando se decide la implemen­
tación de una infraestructura, la refle­
xión administrativa se inserta fácilmente 
dentro del marco administrativo-legal, 
el de las circunscripciones administrati­
vas, más que en un criterio de efectivo 
de población atendida. Se ve aparecer 
entonces una distorsión entre lo mera-

S Ver u de Sosoranga a Lago Agrío, 1972, En avión con las gallinas, y los puercos", in Gon­
dard2001 



mente administrativo y el servicio a la 
población si no se introducen los co­
rrectivos de un ordenamiento territorial 
indispensable. 

Cantones y parroquias rurales, reciente 
proliferación e incongruencias 

Se ha visto que la malla provincial 
no ha cambiado desde 1884, salvo en la 
Amazonía donde evolucionó más tar­
díamente. Al margen de esa malla admi­
nistrativa provincial de primer nivel, los 
niveles 2 y 3, de los cantones y las pa­
rroquias, han experimentado una verda­
dera explosión. En los datos del Censo 
de Población de 1974 constan 114 can­
tones y 714 parroquias rurales y en el de 
2001 más de 200 cantones y cerca de 
2.000 parroquias rurales. «El caserío 
quiere ser parroquia y la parroquia can­
tón» (Dubly, 1990) lo que logran a ve­
ces fuera de toda justificación técnica, 
sin más relación con la población aten­
dida, llegando a algunas incongruencias 
y desigualdades a veces abismales. 

Revisando los datos del último cen­
so en la provincia de Laja, se observa 
que una cabecera cantonal no llega a 
tener mil habitantes: Quilanga, parro­
quia rural en el censo de 1974 es aho­
ra cabecera cantonal con 721 habitan­
tes. En este y en otros casos similares 
podría haber un juego político local 
que explicaría la creación de territorios 
cada vez más pequeños y de escasa po­
blación y el consecuente afinamiento 
de la malla administrativa. Se trataría 
de una dinámica independiente de las 
necesidades de la administración del 
país, algo que se anota aquí solo como 
hipótesis interpretativa, en espera de 
más evidencias. 
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El caso de Quilanga, escogido por 
ser el que primero llamó mi atención, 
no es excepcional. Al revisar los datos 
se encuentran 20 cabeceras cantonales . 
cuya población del «centro urbano» es 
inferior a 1.000 hab. y hasta menor a 
500 hab. en dos casos (El Pan, Azuay; 
Tarapoa, Sucumbfos). No todo es mani-

. pulación. Algunas de estas cabeceras no 
son de creación reciente. Correspondie­
ron a una voluntad de buena adminis­
tración, pero fueron suplantadas por 
otra ciudad vecina (Mera por Shell, im­
pulsada por la exploración petrolera de 
los años 1930-1940 y por la. presencia 
del aeropuerto y de un importante cuar­
tel) o quedaron fuera de los flujos mo­
dernos de circulación (la senda antigua 
que bajaba a la Amazonía por La Boni­
ta ha sido ampliamente sustituida desde 
los años 1970 por la carretera Baeza-La­
go Agrio). 

Continuando con la revisión de al­
gunas incongruencias se encuentran pa­
rroquias rurales de la Costa que cuentan 
con más de 20.000 hab.: Colonche 
(25.000 hab.), Manglaralto (23.000 
hab.), ambas del Cantón Salinas, y Tari­
fa (30.000 hab.) que tiene 3 veces más 
habitantes que su cabecera cantonal 
Samborondón. lSerá por tanto juiciosa 
la solución, al parecer adoptada casi sis­
temáticamente en Guayas de elevar a 
rango de cantón las aglomeraciones de 
más de 20.000 hab.l Dieciséis de los 29 
cantones de Guayas no tienen parro­
quias rurales. 

En las cercanfas de Quito tres pa­
rroquias tienen más de 30.000 habitan­
tes, Calderón con 85.000, Conocoto 
con 53.000, Tumbaco con 38.000. Con­
trasta pues la denominación administra­
tiva de «ciudad» para una población de 



56 ECUADOR DEBATE 

721 habitantes con la de «rural» para 
una aglomeración de 30.000 o más ha· 
bitantes, cuyos caracteres estén además· 
fuertemente influenciados por la cerca­
nla de la capital del pals, con la cual 
conforman una conurbación justamente 
reconocida en el Distrito Metropolitano 
de Quito. 

Siguiendo con esta revisión critica 
de los datos censales encontramos ca­
beceras cantonales con más de 1 00.000 
habitantes: Santo Domingo tiene 
200.000 hab., Manta 183.000, Durán 
17 4.000, Quevedo 120.000, Milagro 
113.000. Este tamai'lo · poblacional las 
ubica por encima de 13 de las 22 capi· 
tales provinciales, entre las cuales 4 no 
llegan a 20.000 hab. (Tena 17.000, Ma­
cas 14.000, Zamora 13.000, Puerto Ba­
querizo 5.000). Se puede concluir sin 
duda alguna que el peso poblacional no 
tiene que ser el único criterio de jerar­
qula administrativa¡ influyen varios 
otros, históricos, económicos, pollticos 
y sociales. De igual modo hay que 
subrayar que la clasificación de las solas 
ciudades capitales de provincia que 
aparece a veces como «clasificación de 
ciudades ecuatorianas» es totalmente 
irrealista: una ciudad mediana como 
Guaranda (21.000 hab.) que consta en 
esta lista de capitales de provincia como 
la décimo séptima ocupa de hecho el 
puesto cincuenta en la lista de todas las 
ciudades del pafs, con 33 cabeceras 
cantonales más pobladas. 

Esas distorsiones entre herencia y 
vivencia actual de un pueblo tienen ex­
plicaciones que se pueden buscar en las 

dinámicas poblaciones de los últimos 
cincuenta años. Entre 1950 y 2001 la 
población nacional se cuadruplicó: pa­
só de 3 a 12 millones de habitantes. Pa­
ra los europeos esto es algo casi inima­
ginable, pero para los ecuatorianos tam­
bién es un dato que muy poco se toma 
en cuenta. De manera general no se 
presta la suficiente atención a la evolu­
ción demográfica del pafs. Muchas ve­
ces se la olvida o se la pasa por alto, pe­
ro ¿qué pasa con esa gentel Lo que más 
llama la atención es su movilidad. Se es­
tima que, sin la migración externa, la 
población nacional censada habrla al· 
canzado varios millones de habitantes 
más, tal vez 3 6 4. 

Dentro del pafs también hay una 
fuerte migración, de los Andes a la Cos­
ta, de los Andes a la Amazonía, de la 
Costa hacia la Amazonfa, migración in­
terna hacia las ciudades, todos movi­
mientos que modifican !a distribución 
de la población, medida con cifras, cen­
so tras censo. La población de !as áreas 
urbanas representaba un 28% de la po­
blación total en 1950 y un 61'%.i en 
2.000, es decir más del doble6. 

Por su importancia, el aumento de 
la población urbana no tiene que ocul­
tar el amplio movimiento de migración 
hacia el campo sustentado esencial­
mente en los frentes pioneros (Gondard 
y Mazurek, 2001), se trate ya sea de 
frentes pioneros de altura hacia los que 
asciende la población o, por el contra­
rio, de un descenso hacia las selvas. Es­
tos movimientos son en gran parte res­
puesta a la doble ley de Reforma Agra-

6 Se ha visto mas arriba la arbitrariedad que puede Implicar esta nociOn basada en criterios 
meramente administrativos. 



ría y Colonización que, constatando la 
desigual repartición de los hombres 
frente a una muy desigual distribución 
de la tierra, buscaba un nuevo equili­
brio social y económico. 

Cuarenta años después resulta un 
nuevo equilibrio geográfico y poblacio­
nal. Ecuador es uno de los países de 
América del Sur más ocupado, ya no 
queda espacio libre. A la entrega de tie­
rras por Reforma Agraria o por Coloni­
zación se sumó el reconocimiento de 
los territorios tradicionales y ancestrales 
tanto en la parte amazónica como en el 
noroccidente y se implantaron extensas 
reservas ecológicas. No hay espacio 
que no esté en apropiación de una u 
otra forma. El país «está lleno» y esto es 
una de las bases esenciales para pensar 
que la administración político-adminis­
trativa, es uno de los fundamentos de la 
realidad nacional. No hay escape en el 
territorio nacional, salvo una densifica­
ción mayor en los mismos sitios. El es­
cape que proponfa la Ley de R¡;!forma 
Agraria y Colonización hacia tierras lla­
madas «baldías» ya no es posible. 

Otro elemento clave que aporta el 
estudió de la nueva distribución geográ­
fica de la población a nivel nacional es 
el del peso respectivo de las poblacio­
nes serranas. y costeñas. Entre 1950 y 
2001, la población andina pierde el 
13% en el conjunto nacional, pasando 
del 58% al 45%, en beneficio de la Cos­
ta que crece en 9% (49,5% en 2001, 
40,5% en 1950) y de la Amazonía que 
también crece(+ 3%), además de Galá­
pagos. Esto significa que disminución 
del peso relativo de la población andina 
es muy marcada. Se utiliza esta observa­
ción para decir que hay que prestar me-
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nos atención a la Sierra que a la Costa, 
mientras los serranos se preguntan ¿qué 
pasará con nosotros? 

La interpretación de las cifras es 
siempre delicada. En este caso conlleva 
ilusión ya que si en vez de raciocinar en 
porcentajes, se reflexiona con base en 
valores absolutos, se constata que hay 
exactamente tres veces más gente en los 
Andes ahora que en. 1950. En valores 
absolutos se pasa de 1,8 a 5,4 millones, 
lo que ocultan muchos discursos, fre­
cuentemente más políticos que técni­
cos. Se hace necesario hablar del peso 
poblacional absoluto para no quedarse 
tan sólo con lo relativo y tomar en con­
sideración todos los aspectos de la rea­
lidad. 

La evolución de la población entre 
Sierra y Costa merece ser tratada desde 
otro punto de vista, el de la evolución 
de las ciudades de ambas regiones. La 
tríada inicial sigue encabezando la cla­
sificación urbana, con Guayaquil, Qui- · 
to y Cuenca. No es ninguna novedad 
que Guayaquil esté primera de la lista; 
ya era el caso en 1950. La,sorpresa vie­
ne de las variaciones en los siguientes 
puestos. Entre las capitales provinciales, 
Machala, que estaba en el puesto trece, 
se sitúa ahora en la cuarta posición y 
Portoviejo, que ocupabael sexto lugar 
pasa al quinto. La mayoría de las capita­
les serranas pierden 1, 2 ó 3 puestos, 
pero incluso se sabe ahora que esta cla­
sificación basada en la categoría admi­
nistrativa de capital sigue siendo en par­
te ilusoria: Santo Domingo que tenía 
1.500 hab. en 1950, alberga 200.000, 
justo después de Machala (205.000) y 
hay otras tantas ciudades costeñas que 
crecieron más que muchas ciudades de 
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los Andes, menos atractivas. Sin ser ave 
de mal agüero, se puede entonces pre­
ver que en caso de una migración ma­
yor a la que se conoce actualmente, y. 
no totalmente imposible si se agravan 
las condiciones del campesinado serra­
no por algún acuerdo internacional que 
no preserve sus derechos, se llegaría a 
un éxodo poblacional masivo en direc­
ción tanto del extranjero como de los 
suburbios costeños. 

En el Oriente, Tena experimenta un 
crecimiento exponencial, de 351 hab. 
en 1950 a 17.000 en 2001, muy impor­
tante por cierto pero en nada compara­
ble con el de Santo Domingo, favoreci­
do por la situación estratégica de la ciu­
dad entre la llegada de la principal in­
terconexión costera con la Sierra y la sa­
lida de tres vías mayores hacia el sur 
(Guayaquil), el Oeste (Manta) y el Nor­
te (Esmeraldas). En un futuro cercano 
podría ocurrir algo similar con Puyo, 
ubicada en la desembocadura de la 
principal interconexión amazónica, pe­
ro ese es otro tema ... Por lo pronto se 
puede decir que la evolución oriental es 
más lenta, sobre todo en el sur. En el 
norte, el dinamismo petrolero está cir­
cunscrito y lastimosamente en conflicto 
permanente con la protección del me­
dio ambiente ¿Se puede soñar con una 
explotación limpia? 

Conclusiones 

Los flujos poblacionales moldearon 
a lo largo de los años la nueva fisono­
mía del país y provocaron grandes dis­
torsiones en la jerarquización adminis­
trativa del territorio. La malla adminis­
trativa conserva en efecto la herencia 
del pasado en la organización de hoy. 

La de Ecuador sigue la división departa­
mental colonial y hasta cierto punto 
también la administración incaica que, 
a su vez, se sobrepuso a los remotos ca­
cicazgos indígenas locales, como si el 
periodo que los arqueólogos han ll.ama­
do Desarrollo Regional tuviera todavía 
su presencia en la realidad cotidiana. En 
consecuencia, lo que fue una buena 
adaptación al momento de su creación 
puede parecer inadecuado ahora. No es 
propio de Ecuador; es regla general. 

Los estados del este de Estados Uni­
dos, que corresponden a los territorios 
del inicio de la colonización, son mu­
cho más pequeños que los del centro o 
del oeste, conquistados después y mu­
cho menos poblados en el momento de 
su demarcación. En muchos países exis­
ten situaciones similares de distorsión 
entre el andamiaje administrativo here­
dado y las nuevas realidades ¿Será por 
tanto necesario modificarlo? Es una op­
ción que pocos adoptan. La gente sigue 
muy apegada a su territorio, a su terru­
ño. La malla francesa de municipios es­
tá muy poco adaptada a las necesidades 
de la administración moderna. Muchos 
de los municipios rurales tienen menos 
de 500 hab., lo que es inferior al tama­
ño de muchas comunidádes campesi­
nas andinas. Sin embargo la solución 
encontrada no fue de supresión sino de 
incentivos a la reagrupación en «Comu­
nidad de comunas». Los departamentos 
franceses, creados bajo la administra­
ción de Nap~eón, fueron delimitados 
tomando en cuenta la división de los 
«países» o terruños heredados de la his­
toria real y feudal y de la capacidad de 
movilización de un hombre a caballo 
hasta la capital del departamento; había 
que poder llegar en un día. Este tamaño 



pareció demasiado pequeño en la cons­
trucción europea y se diseñó un nuevo 
eslabón administrativo, el de la región, 
que incluye un número entero de depar­
tamentos, sin ·desmembrar a ninguno. Es 
ilusorio pensar en hacer tabla rasa del 
pasado y de lo que fue y sigue siendo un 
marco vivencia! fundamental de la po­
blación. Es sobre todo en la creación de 
nuevas entidades en lo que hay que re­
flexionar sin dejarse llevar por intereses 
particulares disfrazados en lo que los 
«forajidos» llamaron «politiquería». 

Analizar las incongruencias mayo­
res de la malla administraba ha permiti­
do destacar algunos de los cambios ma­
yores del Ecuador contemporáneo. El 
peso cada vez mayor de la población 
costeña no es una novedad, pero como 
todos los datos estadísticos, éste tiene 
que ser manejado con prudencia, sin ol­
vidar que el peso absoluto de la pobla­
ción andina jamás ha sido tan grande 
como lo es ahora. la dinámica amazó­
nica, pese a ser muy fuerte en porcenta­
je de crecimiento reciente, pierde su ca­
rácter espectacular si se toma en cuenta 
su peso poblacional. 

El ordenamiento del territorio se ba­
sa primeramente en datos analizados 
detenidamente, puestos en perspectiva 
histórica y dentro del conjunto nacio­
nal, contando con las presiones regio­
nalistas pero sin dejarse llevar por ellas. 
En contra de la opinión más difundida y 
errónea acerca del liberalismo, los gran­
des países sí tienen una política de Esta­
do. Si no es a este nivel y con el indis­
pensable diálogo social ¿dónde se ha­
rían los arbitrajes entre regiones? ¿cómo 
se mantendría el equilibrio nacional? lo 
que implica, según la formula de Bour-
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dieu, buscar «Cómo vivir juntos, iguales 
y diferentes». 
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La persistencia de lo regional 
Willington Paredes Ramfrer 

uLas regiones, más que un mero reflejo de estructuras geográ· 
ficas y económicas, son construcciones de agentes sociales 
históricamente determinados •.. se trata de proyectos polfticos 
colectivos, más o menos desarrollados según el caso, en los 
que determinaciones objetivas vienen procesadas en función 
del acervo cultural del grupo y de las circunstancias históri­
cas concretas que le circundan ... Las identidades territoriales 
se hablan desarrollado más que la identidad nacional. Esto 
explica en parte, por qué la cuestión regional, es decir, el 
conflicto entre el poder central y poderes regionales, aumen­
tó con el pasar del tiempo". 

Juan Malsuashca 

Las regiones y regionalidades fueron y seguirán siendo parte constitutiva del Estado nacional 
ecuatoriano. Aunque persiste una percepción y opíniones que niegan estas diversidades regio­
nales. Las nuevas condiciones de irrupción de lo regional coinciden con la globalización y la 
crisis del Estado centralista. Todo ello plantea la necesidad de un nuevo Estado que reconoz-
ca la diversidad social y étnica junto a las regionalídades. · 

cuador no solo vive creándose y 
recreando laberintos. Tamb4én E se inventa y reinventa evasio­

nes, silencios, autocensuras, exclusio­
nes y desvíos, no solo de su mirada, si­
no también de pensamiento hacia su 
cuerpo y rostro social. Rostro y cuerpo 
constantemente diverso, regional y étni­
camente. Aunque esta realidad social y 
cultural frecuentemente no la queremos 
reconocer ni asumir. 

Sin embargo, el conocimiento y re­
conocimiento de la pluralidad de diver­
sos que se procesan y coexisten, que ha 
creado, conservado y que aún se repro­
ducen es un producto histórico que no 
se debe desconocer. Galeano nos dice 
que "La revelación de nuestras identida­
des y de la identidad común que resulta 
de nuestra diversidad asombrosa, pasa 
por el rescate de nuestra historia". Esto 
es lo que debemos hacer, pero que no 
hicimos ni hacemos aún. 

* Historiador, asesor académico del Archivo Histórico del Guayas. 
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Con patológica obsesión nos empe­
ñamos en insistir, una y otra vez, en el 
culto a la tradicional nación que deli-· 
rantemente imaginamos. Así, desde el 
poder del Estado, con los rituales buro­
cráticos y educativos, estimulamos el 
culto a un tradicionalismo del Estado­
nación. Así, ocultándonos y mintiéndo­
nos, hacemos todo lo posible por no co­
nocernos ni reconocernos. Estamos hu­
yendo constantemente del espejo real 
que no nos deja ver el rostro diverso de 
lo que no podemos ocultar que somos: 
diversos regionales complementarios. 

De esta manera, nos congratulamos 
creyendo que es "adecuado", "lógico" y 
"necesario'' para tener el pafs "unido", 
silenciar y reprimir los gritos, presencia 
y las hablas permanentes de las regiones 
socio-históricas, étnicas, culturales y 
políticas. Es (y ha sido) una verdadera 
huida a la historia y de la historia. Co­
rremos hacia adelante y hacia atrás, pa­
ra justificar el ningún sitio ni referencia 
histórica que tiene el Estado-nación que 
ya no cohesiona nada. 

Pues, al empeñarse en crear una 
nación y cultura sin diversidades, para 
mantenerla como proyecto "unitario" y 
excluyente, debió ésta erigirse más co­
mo aparato que como proceso-produc­
to: sfntesis histórica y unidad de diversi­
dades sociopolfticas. Incluso, debió de­
sarrollar una permanente propaganda 
de un "nacionalismo" ideológico que se 
alimentó de un permanente silencia­
miento de las regionalidades. 

Viyimos atormentándonos con el 
castigo de la autocensura histórica y so­
ciopolftica. Patológicamente creemos 
que es posible eludir y negar, no men­
cionar e invisibilizar, no reconocer ni 

valorar los procesos reales que históri­
camente nos han creado y recreado. 
Negamos el cuerpo y la piel regional 
que tenemos y que también nos ex­
presa. 

Nos empeñamos, terca y neciamen­
te, en negar lo que los procesos históri­
cos y la construcción social del espacio 
ecuatoriano han creado, en ese ciclo de 
larga duración que se extiende de 1 7 50 
a 1830-60. Período importante de cons­
trucción y diferenciación regional que 
nos permite comprender por qué, cómo 
y cuánto la región y las regionalidades, 
no son invenciones ni creaciones imagi­
narias. Ayer y hoy, han sido y son proce­
sos-productos de lo que históricamente 
somos y seguiremos siendo: un país de 
regionalidades complementarias. 

Creer que porque nos empeñemos 
en "olvidar" ese proceso y su tiempo 
histórico y sus efectos en lo económico, 
social, político, étnico, cultural y simbó­
lico, lo regional se esfumaría, es y ha si­
do ilusorio. Y mucho más, si se llega a 
creer que tal accionar posibilita una po­
tenciación efectiva de la nación. Este ha 
sido el gran autoengaño nacional que ni 
se justifica, ni ha producido los resulta­
dos que de él se esperaban. 

· La autocensura, silenciamiento y 
bloqueo de la región y las regionalida­
des (el regionalismo positivo y unitario), 
ha tenido ribetes de profesión nacional, 
impulso académico, gran difusión y 
consumo. Ha persistido como obsesión 
y patología del seudo nacionalismo y de 
una ecuatorianidad acartonada y exclu­
yente. Se la incorporó como elemento 
fundamental en gran parte de los estu­
dios sociales, especialmente en los que 
escogen y crean la formalidad jurfdica y 



polftica. También en los que construyen 
los moldes administrativos bajo los cua­
les se cree que "debe" funcionar, "unita­
riamente", el Estado. Percibiendo y 
comprendiendo esto, un estudio de ha­
ce una década decía: 

#Es posible encontrar otro caso de legi­
timación con exclusión tácita. Es el que 
se observa en el ordenamiento oligár­
quico, donde la legitimidad del orden 
estatal no surge desde la sociedad como 
un todo, sino del juego de los grupos 
dominantes" (Pachano, 1996: 64-65). 

Y como las regiones y las regionali­
dades son construcciones sociales co­
lectivas, se hace necesario e imprescin­
dible su reconocimiento. Pues, en ellas, 
se expresan y procesan, viven y hablan 
colectividades subnacionales que histó­
ricamente han construido y se han iden­
tificado como "partes" del espacio na­
cional y del Ecuador pluraL Precisa­
mente, por esto, debemos coincidir con 
la afirmación de reconocer en las regio­
nes una compleja y dialéctica relación 
de todo y parte, del juego social de lo 
particular y lo general, de modo que 
una no niegue ni disuelva a la otra. 

"Es necesario la constitución de actores 
colectivos que desarrollen identidades 
diferenciadas y propias, pero que a la 
vez reconozcan un referente común" 
(Pachano, 1996: 68). 

Hemos creído que esa ilustrada, ro­
mántica idea y accionar polftico que 
nos mantiene "unidos" ha sido un éxito. 
Atribuimos ese éxito a la idea de crear e 
inventar la nación homogénea y sin di­
versidades. Pero no es así. Desde ayer 
hasta hoy, la región está activa y expre-
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siva, presente y desafiante. Nos asedia y 
nos construye, habla en nosotros y está 
en nuestros imaginarios. Pero, ilusoria­
mente, creemos que la podemos negar y. 
silenciar. Por eso, cabe preguntar si no 
es hora de que revisemos ese medio de 
exclusión y represión de lo regional y 
vayamos por el camino de asumir que la 
·nación ecuatoriana -aún en su incon­
clusión actual- está construida por las 
regiones. 

Ayer fueron diversos tipos de ten­
siones, contradicciones y conflictos de 
apariencia jurídica, administrativa, de 
reivindicaciones y protestas locales, las 
que mostraban permanentemente, lo 
que muchos han querido ocultar: el 
Ecuador es una construcción histórica y 
socio-política creada desde el accionar 
diver~o y variados ritmos regionales y 
regional idades complementarias. 

Las regiones no dividen al pals. Es­
tán en la geografía, pero no son solo 
eso. También y fundamentalmente son 
productos sociales, políticos e históri­
cos. Las regiones y regionalidades no di­
viden ni fragmentan al Ecuador; sino, 
todo lo contrario: lo han construido y 
mantenido vigente porque se han pro­
cesado en el mismo tiempo histórico 
que la nación imaginada ha creído que 
es posible negarlos, reprimirlos, silen­
ciarlos y suprimirlos, por decreto o 
creencia. 

El actual "agotamiento" y crisis del 
Estado-nación, la irrupción de las diver­
sidades, el ascenso de lo local, el empo­
deramiento de los municipios, la acu­
mulación de evidencias de que el Esta­
do centralista se agotó y es inviable, 
etc., dejan ver que las regiones y regio­
nalidades gozan de buena salud. No so­
lo que perviven aún, sino que muestran 
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su presencia identitaria y cultural, aun­
que se las haya silenciado, reprimido y 
autocensurado como "medida necesa· 
ria" para que la nación imaginada por el. 
delirante nacionalismo y el Estado-na­
ción inventado, gocen de ilusoria "bue-
na salud". · 

En los noventa, a la irrupción de la 
globalización con sus efectos interpela­
dores y reordenadores en polftica, so­
ciedad, cultura, identidad, ciudadanfa, 
democracia, Estado, imaginarios, etc., 
se agregan los ya tradicionales factores 
que cuestionaban las represiones y ex­
clusiones que se han puesto para silen­
ciar e invisibilizar las regiones y sus pro­
ductos socio-históricos y cultura1es. 

Es en este mismo tiempo, que se 
observa el ascenso étnico, sociocultural 
y el empoderamiento socio-polrtico de 
los indfgenas en la Sierra, mucho menor 
el de los negros y los montubios en la 
Costa. Este complejo proceso terminó 
de rasgar el velo de lo que el Ecuador 

· inventado no querfa ver: que somos va­
rios fragmentós socioculturales. Somos 
diversos desde varios hechos y proce­
sos, somos regiones no solo geográficas 
y étnicas, sino también socio-históricas 
y culturales. 

Por esto, el escritor manabita Hum­
berta Robles. dice que "el país que in­
ventam·os choca con el país reai"(EI Co­
mercio, 1-VIII-1999) y nos invita a ter­
minar con la percepción negadora. Sos­
tiene que no nos reconocemos "Porque 
no nos hemos visto hacia adentro. Por­
que necesitamos hacer una cirugía de lo 
que somos y evaluar nuestras diferen­
cias y nuestras contradicciones. Porque 
necesitamos conocer nuestras perífe­
rias"(Robles, idem). 

Las acciones indígenas y la inci­
piente presencia y accionar reivindicati­
vo de montubios y afroecuatoríanos 
despejaron el escenario sociocultural y 
étnico que inventamos. Dejaron ver al 
Ecuador real: nos hemos construido co­
mo un espejo trizado que no ha podido, 
ni puede reflejar una imagen homogé­
nea, una sola identidad y cultura, por­
que n·o somos y nunca hemos sido así. 
Ese espejo refleja las ricas diversi.dades 
regionales complementarias que cons­
tantemente se están procesando y cons­
truyendo el país diverso que realmente 
somos. 

Ayer, hoy y mañana, nos crea y re­
crea esa histórica diversidad regional 
complementaria que debe obligarnos a 
redefinir y reestructurar los cánones de 
nuestra necesaria unidad, bajo los estí­
mulos de las nuevas realidades que nos 
obligan a cambiar. No hacerlo significa 
que I')O queremos ni sabemos leer las se­
ñales y nuevas tareas que nos pone la 
historia. No podemos existir ni sobrevi­
vir como regiones socio-históricas aisla­
das y fragmentadas. Pero tampoco· po­
demos ni debemos negarlas como reali­
dades constituidas, constituyentes y par­
te fundamental de lo nuestro y de lo que 
históricamente somos. Las regionalida­
des se han identificado como proce~os 
diferentes complementarios. 

La mirada 11moderna" que dejó de 
ver, solo reconoció la república mesti­
za; y luego, creyó ver esa dualidad de 
república de indios y mestizos andinos 
que sigue siendo parcial y distorsiona­
dora, porque continúa creando y re­
creando la matriz de una percepción 
exclusivamente centroandina que reco­
noce y valora solo sociedades, pueblos, 



culturas, etnias e identidades de ese es­
pacio y excluye a los del litoral tropical 
y subtropical. 

Esa percepción y concepción per­
siste en no reconocer como reales, his­
tóricos y sociales, a costeños, montu­
bios, cholos, mulatos, etc. Aún no ve, 
acepta ni asume que también hay una 
"insoportable Íevedad del ser'' regional, 
cultural y étnica, tanto de las regiones 
geográficas, cuanto de las regionalida­
des socio-históricas que se crearon y 
procesaron en distintos tiempos y ritmos 
políticos. Y más aún, que ese proceso 
histórico creó y recreó elementos de 
identificación de las diferencias, al inte­
rior de sus identidades regionales. 

Esa mirada, pensamiento y lenguaje 
que se expresa en la semántica del insul­
to y la agresión del "longo hp" y "mono 
hp", manifiesta una agresividad socio­
lingüística que oculta, reprime y despla­
za el temor y la angustia que crean la 
realidad de lo que somos: diversos re­
gionalment~. Asimismo, evidencia el 
miedo que tenemos a aceptar esa diver­
sidad regional, étnica y cultural. 

Huir de esa realidad sustitutiva y 
que constantemente se recrea, nos· ha 
conducido a bordear aquello que Do­
noso Pareja llama identidad esquizofré­
nica. Lo que está en este discurso litera­
rio, algunos no entendieron. Lo quisie­
ron medir con los parámetros del mega­
relato racionalista, sociológico y axio­
mático. Pero aquí, se expresó el antici­
po: bajo la modalidad del ensayo se ex­
presó aquello que nos desgarra desde 
adentro: la torpe insistencia en no reco­
nocer y aceptar la diversidad regional. 

Detrás de la resistencia a las regio­
nes y las regionalidades, lo que hay es 
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una patología del miedo a buscar nue­
vos cánones de unidad y de reconstruc­
ción de lo nacional en medio del asedio 
de lo global. Por eso,. hoy más que nun­
ca, debemos "aprender a aprender" a 
educarnos, en una práctica de acepta­
ción y respeto a la diversidad cultural, 
étnica y regional. 

Pero también, desde los noventa, 
ha estado reiteradamente en el escena­
rio sociocultural y político otro elemen­
to: la crisis de las visiones e interpreta­
ciones que tenemos del "espacio nacio­
nal". Y no solo esto, sino también las 
evidencias de la crisis del modelo tradi­
cional que configuró y estructuró su 
unidad. 

El conjunto de reivindicaciones lo­
cales y regionales que desde esa época 
hasta el presente se han dado, deja ver 
que somos diversos, regional y étnica­
mente; pero complementarios y no di­
vergentes en la búsqueda y defensa de 
un destino común. Para costeños, serra­
nos, galapagueños, amazónicos, guaya­
quileños, ambateños, manabas, pichin­
chanos, azuayos, lojanos; esmeralde­
ños, etc., solo hay un Ecuador posible. Y 
ese debemos aprender a reestructurarlo 
para mantenerlo unido. 

Se profundiza la crisis- del espacio 
nacional. Esta es cada di a más evidente. 
No se la puede negar. Y en la tarea de 
reconstruirlo, no se puede excluir a na­
die. A esa situación desesperada y de­
sesperante de relación compleja entre 
lo local- lo regional- lo nacional, Felipe 
Burbano llamó "la crisis y desplome del 
espacio nacional". 

Este desplome muestra que la tradi­
cional forma y estructura del Estado-na­
ción ya no da ni puede seguir más. Es 
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inviable, social, política, étnica y cultu­
ralmente. La inviabilidad también pro­
viene del conjunto de pedidos y recia-

. mos de descentralización y autonomías 
que se levantan desde las periferias. Es­
tos son procesos históricos que no res­
ponden a movimientos regionalistas y 
manipulaciones de "representantes de 
la oligarquía guayaquileña" (vieja mule­
tilla osada por la ideología centralista 
para no pensar, reordenar y no moderni­
zar la vieja estructura político-adminis­
trativa de un Estado-nación obsoleto). 

Todo este conjunto de eventos his­
tóricos, sociales, políticos y étnicos, nos 
ha conducido a una situación limite. 
Más allá de ella, solo nos espera la ver­
dadera fragmentación y disolución na­
cional. Esta idea la señaló Hernán Pérez 
Loose: 

"¿Qué le sucederá al Ecuador si sus líde­
res de hoy no toman la decisión de dar 
una solución de una vez por todas al 
problema regional? ¿Qué nos sucederá 
si la solución que se les ocurra acloptar 
sea una meramente cosmética que nada 
cambia en el fondo? No se trata, al me­
nos no únicamente de un problema de 
rentas, de competencias administrati­
vas, de abrir oficinas regionales, de 
quién paga más impuestos, o de qué 
ciudad son los ministros. No. Este es y 
ha sido siempre un problema político. 
Con este problema nació la República y 
a él le debemos buscar una solución 
igualmente política si es que no quere­
mos ver a esta República destruida" (El 
Universo, 4-VII-2000). · 

El proyecto histórico llamado Ecua­
dor debe persistir, no por terca necedad 
nuestra; sino, porque otros lucharon, 
murieron por él y nos lo legaron, no co-

mo herencia, sino como tarea. Esa deu­
da -y no la externa- es histórica, legítima 
y la contraímos todos con Olmedo, Es­
pejo, Rocafuerte, Montalvo, García Mo­
reno, Pedro Carbo, Benigno Malo, Eloy 
Alfaro, José Peralta, Pío Jaramillo Alva­
rado, etc. 

Pero su actual pago no puede darse 
bajo las reglas, modos, rituales y exclu­
siones que ese Estado-nación imagina­
do ha generado históricamente. Estado 
que hoy se muestra no solo obsoleto; si­
no, además, excluyente y responsable 
de las acciones y políticas de bloqueo e 
invisibilización de lo regional y sus di­
versidades socioculturales y étnicas. 

El nuevo proyecto del Ecuador his­
tórico no puede ser el del pasado. Tam­
poco puede renegar la valiosa herencia 
histórica de los costeños, serranos y de 
otras regiones que la crearon y recrea­
ron. Ese renovado proceso debe comen­
zar por recuperar todo lo positivo, con­
sistente y válido de su historia pasada. 
Además, supone una acción de recono­
cimiento, valoración y procesamiento 
de todo lo nuevo que no niegue, sino 
que potencie y proyecte lo que las re­
giones y la nación tienen y recrean en lo 
económico, social, político, cultural, ét­
nico y simbólico. 

Pero, asimismo, esto supone que 
nos definamos para abrimos al horizon­
te de asumir y aceptar que nuestras di­
versidades regionales no nos dividen. 
Aceptar que el Ecuador de las regiones 
y regionalidades es tan real y evidente 
que aún persiste en la sociedad, la his­
toria, la cultura, las etnias, los lenguajes, 
las racionalizaciones y los imaginarios. 

"La realidad regional se halla en cada 
detalle de la vida cotidiana, se la palpa 



en cada cosa fabricada por sus artesa­
nos, se la saborea en cada potaje típico, 
se la respira en la intimidad de cada ho­
gar. No en vano el paisaje es la más ge­
neralizada forma de solidaridad" (Juan 
Valdano, "Regiones y. cultura nacional", 
en El Comercio, 8 de febrero de 2000). 

Por eso, hoy más que nunca, debe­
mos comenzar por aceptar que el con­
gelamiento y temor a lo regional han 
comenzado a terminar. El velo de la re­
sistencia y los dogmatismos de silencia­
miento, exclusión, represión y autocen­
suras a lo regional y a las regionalidades 
como procesos-productos, ya tiene un 
grupo de sensatos oponentes y recepto­
res de este problema. 

Estos tiempos evidencian que el Es­
tado-nación no da más y que es necesa­
rio reordenar toda su estructura jurídica­
política y administrativa. Hoy, corren 
vientos de recepción para escuchar, 
preguntar, analizar y conocer cómo la 
región y las regionalidades se constitu­
yen en elementos fundamentales del 
nuevo tipo de Estado y de la nueva for­
ma de democracia que requiere la nue­
va ciudadanía del nuevo Ecuador. 

Aspecto fundamental en esta apertu­
ra inédita para asumir la región y las re­
gionalidades como realidades sociohis­
tórica.s, étnicas, culturales y políticas, lo 
constituye el empoderamiento de lo lo­
cal, el agotamiento del Estado burocráti­
co y centralista; así como el asedio glo­
balizador y sus efectos socioculturales. 

Estos elementos junto a la crisis de 
los modelos de desarrollo, las causas de 
la ingobernabilidad, desinstitucionaliza­
ción, etc., abren un escenario nuevo. 
También una demanda social para asu­
mir la realidad de las regiones como as­
pecto básico a considerar, en un proce-
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so de reestructuración y reordenamien­
to del Estado. 

Y mucho más, cuando la visión ob­
jetiva hacia un nuevo Ecuador puede in­
dicarnos que éste solo será viable, si 
asume no solo ese proceso y producto; 
sino, además, si trabaja en una línea de 
descentralización y autonomía que asu­
ma lo regional y las regionalidades co­
mo determinantes. 

Esto es necesario hacerlo con ur­
gencia, objetividad y sin los temores de 
esa patología de la mentira de la frag­
mentación y disolución nacional. No 
hacerlo, va a significar que nos detenga­
mos en los pasillos estrechos y laberin­
tos reiterados de esa amenaza que pen­
de sobre nosotros por la prórroga de los 
tiempos de cambio: la bolivianización. 

Una mirada retrospectiva 

La región y las regionalidades como 
evidencias sociogeográficas, hechos 
históricos y sociopolíticos, no las han 
inventado los "regionalistas" ni los "se­
paratistas" o "escicionistas:', "federalis­
tas", "anticentralistas", y "monos lo­
cos", etc. No la hacen los partidarios de 
la "patria pequeña". Se gestó, recreó, 
procesó y desarrolló, social, política e 
.históricamente. 

Tampoco las producen los que rei­
vindican, desde la periferia, su derecho 
a ser escuchados, atendidos y que sus 
demandas sean procesadas y observa­
das. Aparecen como realidades socio­
geográficas y procesos políticos de 
nuestro país. Por eso, un geógrafo fran­
cés que bien nos. conoce, afirma que el 
espacio nacional en el Ecuador es una 
construcción histórica en la que son vi­
sibles ocho coremas (Deler, 1983: 127). 
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Y Simón Pachano nos recuerda algo 
fundamental que no debemos olvidar 
porque no fue creado por la mala con­
ciencia, sino por la historia: 

La especificidad del caso ecuatoriano 
radica en la existencia de sociedades re­
gionales, entendidas como espacios 
económicos y sociales claramente dife­
renciados, en los que se establecen re­
des de relaciones específicas y se cons­
tituyen grupos sociales con característi­
cas muy particulares¡ por tanto, se con­
figuran también estructuras de poder, 
formas de dominación y mecanismos de 
legitimación propias de ese entorno. 

Además, dado el agudo centralismo 
existencia, que privilegia el aparato es­
tatal como un actor fundamental del 
juego político (y como esencial de dis­
tribución económica) aquellas socieda­
des regionales encuentran un elemento 
exógeno de definición: su relación de 
identificación 1 oposición con el Estado. 
Por tanto, aunque la causa última de 
esas profundas diferencias en el com­
portamiento político se encuentre en la 
existencia de sociedades <regionales, no 
es menos cierto que ellas se robustecen 
por la existencia de factores propiamen­
te políticos# (Pachano, 1996: 84). 

Por eso, ya no se puede seguir es­
grimiendo la muletilla de que la región 
es un "arcaísmo" y que constituye una 
muestra de ceguera histórica, social, po­
lítica y cultural. De ahí que el artículo 
del diario Hoy, del 1 de septiembre del 
2000, sea la clara muestra de ese arcaís­
mo patológico que se empeña en negar 
lo que la realidad histórica y social, a 
cada instante, pone en evidencia: "el re­
gionalismo es una forma de reparto del 
poder nacional que han hecho las elites 

políticas en provecho de unas elites 
económicas" y que "en la política regio­
nal se esconde la defensa de privilegios 
locales", para concluir que "el discurso 
de las regiones es parte de un juego po­
lftico quedado en el tiempo". Este tipo 
de afirmaciones evidencian la constante 
presencia de una suerte de ideología y 
práctica del avestruz: esconder la cabe­
za frente a la realidad para que no se di­
ga lo que ella es y crea, a cada instante. 

También hay señalamientos y bús­
quedas de construcción de espacios 
cognoscitivos para la problemática re­
gional y las regionalidades. Existe un 
proceso que quedó trunco. Lo abrieron 
distintas instancias de estudios naciona­
les y regionales: JUNAPLA, IDIS, CREA, 
CRM, CEDEGE, etc., que dejaron im­
portantes trabajos que es necesario, al­
gún día, volver a retomar. 

En el debate de las ciencias socia­
les, desde Quito, el mérito le correspon­
dió a esta revista, Ecuador Debate. Esta 
publicación la discutió en uno de sus 
primeros números. El número 3 de agos­
to de 1983 fue dedicado a presentar vi­
sones macro y aspectos específicos, re­
feridos al problema de "Nación, región 
y participación política". 

Ese número constituyó un hito im­
portante para abrir un debate serio y po­
der crear el espacio cognoscitivo que 
permita la discusión del problema de la 
región, la regionalidad y las regional ida­
des que nos .. ha caracterizado. Aunque 
el problema no fue posteriormente reto­
mado, aquí destacaron los trabajos de 
Chiriboga (Región y participación políti­
ca), Trujillo (La Cuestión Regtonai en ei 
Ecuador), Quintero-Silva (Estado, Na­
ción y Región en el Ecuador), Fernández 



(Conformación institucional regional 
del aparato estatal ecuatoriano) y Sán­
chez Parga (De la Nación y del Indio: 
notas para una teoría). 

Lo importante de ese intento de ini­
cio del debate es que recoge una ten­
dencia general que ya está presente en. 
el escenario de las ciencias sociales, al 
menos en el plano académico, en las 
universidades de Quito, Guayaquil, 
Cuenca y Loja. También se abordó, en­
tre 1970-80, en instituciones de desa­
rrollo económico nacional y regional 
como JUNAPLA, CREA, CEDEGE, PRE­
DESUR, etc. 

Aunque el referente fundamental 
desde el cual se diseñó ese número que 
inició el debate fue la situación y el de­
sarrollo del sector rural; sin embargo, 
todos los elementos que están ahí, per­
mitieron abrir un debate serio más allá 
de la ideologización y los "temores" de 
la concepción centralista y estadocén­
trica, desde donde se crean y erigen blo­
queos. 

Esos elementos que están presentes 
en el número tres de Ecuador Debate 
pudieron posibilitar -si habría existido la 
apertura y la sensibilidad para ellp-, el 
inicio de un pensamiento renovado de 
las ciencias sociales en el país. Con su 
contenido, bien se pudo iniciar una lí­
nea de percepción, conceptualización y 
.racionalización de la región y lo regio­
nal, que hoy estariamos cosechando. 

Esa línea de apertura no la aprove­
chamos. Debió ser bien utilizada, pero 
no fue así. En ella, hay elementos implí­
citos que ya cuestionaban el silencio y 
la autoccnsuía que sobre este grave pro­
blema nacional se ha impuesto en las 
ciencias sociales del pais y que nos han 
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impuesto, tanto las elites políticas, co­
mo el discurso y la racionalidad del Es­
tado centralista. 

También muchos de esos articulas y 
los estudios de casos de la zona rural 
del país, hacen notar las graves falen­
cias y debilidades históricas y estructu­
rales que arrastramos; fallas y proble­
mas que han impedido e impiden una 
verdadera cohesión y unidad del país, 
tanto en la construcción del Estado-na­
ción, cuanto en los procesos de exclu­
sión que éste y las elites dominantes ha­
cen de los sectores subalternos. 

En su editorial, señalaba la necesi­
dad de "rescatar ese original diseño de 
lo regional, que vienen esbozando los 
sectores campesinos". Y expresaba algo 
que es importante y que no debemos ol­
vidar: la presencia de la diversidad y va­
riedad de regiones, en una suerte de 
mosaico plural del país. Señalaba que 
esto "ofrece una muestra lo suficiente 
variada para que se puedan cotejar dife­
rentes modelos de regionalización", 

En ese número de Ecuador Debate, 
M. Chiriboga señaló algo que es necesa­
rio retomar hoy, enriqueciéndolo en los 
aspectos que nos plantean los asedios, 
estímulos y desafíos de la globalización, 
la Sociedad en redes, el empoderamien­
to de lo local urbano y la constitución 
de una nueva ciudadanía y una nueva 
democracia: 

•Las mismas características del desarro­
llo socio-económico del país marcaron 
una evolución diferenciada de las regio­
nes. Las relaciones sociales que caracte­
rizan cada región se modifican, en mu­
cho por la relación con el incipiente 
mercado, tanto interno como externo, 
pero éstas no tendieron a su homogeni-
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zación; muy por el contrario evolucio­
naron en función de su matriz particu­
lar" (p. 33). 

Galo Ramón menciona un aspecto 
fundamental que no ha caducado. 
Apunta a que nos abramos a una nueva 
visión de lo nacional que no excluya ni 
silencie lo regional y local, tanto urbano 
como rural. Especialmente, esto último, 
donde hay un grave silencio e invisibili­
zación de una importante minoría so­
ciocultural, étnica y regional: los mon­
tubios. 

Ese camino debió ser trabajado con 
responsabilidad, pero no lo hicimos. 
Los temores, silencios y autocensuras, 
así como el poder de la "racionalidad" 
centralista y el culto fetichista al Estado 
nacional unitario e imaginado, termina­
ron por imponerse. Y solo hoy, ante la 
amenaza de una posible bolivianiza­
ción del país, nos atrevemos a revisar 
las tareas que ayer debimos asumir. En 
1983, Ramón advertía: 

"El debate de lo regional constituye una 
preocupación de la presente etapa, por 
afectar a la sociedad ecuatoriana en su 
conjunto, pero su discusión debe ser 
abordada desde la situación particular 
de cada región, para a tiempo desentra­
ñar la constitución interna de la región, 
buscar la relación entre lo especifico y 
las tendencias generales de la constitu­
ción del Estado Nacional y el desarrollo 
del capital" (p. 1 61 ). 

En ese número de la revista, los pro­
blemas y temas que ahí se anunciaban, 
el destape de la necesidad de replantear 
la relación entre lo nacional, regional y 
local, constituyeron hitos fundamenta­
les que desgraciadamente fueron aban­
donados y silenciados. 

Investigadores, dentistas sociales y 
universidades, que en los años setenta y 
ochenta tuvieron un aporte activo en es­
ta problemática, se alejaron de ella. 
Aunque, hay que reconocer el rol que 
sobre este problema tuvieron los estu­
dios pasados de la Junta Nacional de 
Planificación 0UNAPLA) y el 1015 de la 
Universidad de Cuenca. 

Explicable es el "abandono" teórico 
e investigativo de la problemática regio­
nal, las regiones y las regionalidades 
(macro y micro). Ese tiempo de "retiro 
teórico", repliegue cognoscitivo e inves­
tígativo, estuvo marcado por el peso 
gravitante y de gran interés económico, 
social y político que desató el problema 
de la deuda externa, su servicio y los 
efectos socioeconómicos y políticos 
que dejaban cada una de las renegocia­
ciones (de 1982 en adelante), cuanto los 
efectos sociales de los programas de 
"estabilización" y ajustes. 

Sin embargo, aún detrás del peso 
"silenciador" de ese nuevo problema, 
supuestamente solo nacional, que des­
plazaba lo regional, también se daba y 
expresaba una presencia de éste, con 
sus efectos en las diferentes regiones y 
localidades. Pues, los efectos económi­
cos y socio-políticos de la deuda exter­
na y los ajustes macroeconómicos afec­
tan desigualmente en las regiones, pro­
vincias y localidades. 

Así, el tiempo de la crisis de la deu­
'da externa cuanto los efectos del ascen­
so de pobreza, 'desplazaron el tiempo 
de preocupación para estudiar, analizar 
y explicar los por qué y cómo la "inso­
portable levedad del ser" de las regiones 
y las region3lidades, no permitió avan­
zar para establecer cómo las regiones se 
constituyen en r~<thdc~des: productos so-



cío-históricos negados, que, ayer y hoy, 
inciden en los contenidos y formas de la 
democracia del Estado, las institucio­
nes, la política y de la sociedad en su 
conjunto; incluidas las etnias, identida­
des e imaginarios (que más son locales 
y regionales). 

Y aún, pese a que se da ese "despla­
zamiento" teórico e investigativo (pero 
también práctico) hacia otros problemas 
y temas, ese mismo año, los efectos so­
cioeconómicos, políticos y culturales de 
la incidencia de las destrucciones del 
fenómeno de El Niño, mostraron la pre­
sencia de Jo regional. Pues, la región 
que más sufrió los efectos de ese fenó­
meno natural fue el litoral y sus micro­
regiones, especialmente las agropecua­
rias de las zonas tropicales y subtropica­
les. Y los sectores sociales más afecta­
dos fueron los montubios pobres de esas 
zonas. 

Pero, aún desarrollándose los tiem­
pos de esos silencios y de creciente "ig­
norancia intencionada" sobre lo regio­
nal y las regionalidades, éstas no deja­
ban de gritarnos su presencia. La acción 
e incidencia constante de determinadas 
coyunturas y problemas, estructurales y 
excepcionales, no han dejado que este 
problema se exprese, incida y esté vi­
gente, siempre desafiante y desafiándo­
nos. 

Poco tiempo después de ese des­
plazamiento y relegamiento cognosciti­
vo, teórico, ideológico, e incluso socio­
cultural y étnico, se realizan importan­
tes estudios, investigaciones y publica­
ciones que no hemos reconocido ni va­
lorado adecuadamente. En efecto, en 
esa década, el "Proyecto Ecuador" de 
CERLAC (Centro de Investigaciones so­
bre América Latina y el Caribe de Toron-
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to, Canadá) y la FLACSO de Quito, ini­
cian unas investigaciones y publicacio­
nes sobre lo regional en el Ecuador. La 
primera de estas publicaciones fue "La . 
economía política del Ecuador: campo, 
región y nación" (1985). Siguió "Clase y 
región en el agro ecuatoriano" (1986). 
Después vinieron "La Cuestión Regional 
y el Poder" (1991) y terminó en "Histo­
ria y Región en el Ecuador" (1994). 

En medio de esos tiempos de "olvi­
dos" y "silencios" bloqueadores, tam­
bién CIUDAD y CLACSO, en 1989, edi­
taron 24 ponencias sobre "La cuestión 
regional". Los estudios de esa publica­
ción se generaron en el Seminario Lati­
noamericano sobre la Cuestión Regio­
nal en América Latina, en México, en 
1978. 

Paradójicamente, mientras en el es­
cenario socio-político, elites y dirigen­
tes empresariales, gremiales, de partidos 
(izquierda, derecha y centro), diputa­
dos, gobernantes, juristas, etc., se preo­
cupaban y debatían lo intranscendente; 
por debajo, en el subterráneo del piso 
histórico de la sociedad, la postergación 
del problema regional y las regionalida­
des ha ido minando las débiles bases 
sobre las cuales se ha levantado la uni­
dad nacional excluyente y el Estado na­
cional imaginado. 

Parecía que en el Ecuador real ha­
bían dos países distintos, con preocupa­
ciones diferentes que crecían paralela­
mente. Cada uno pensando o ignorando 
la realidad y el peso histórico, social, 
político, cultural y étnico del diverso re­
gional. Los unos, académicos preocupa­
dos por lo que la historia social les reve­
laba y no podían negar. Los otros, polí­
ticos y líderes sociales, los medios de 
comunicación y los que gobiernan este 
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país que se empeñaban en ignorar lo 
que en el piso social se fue gestando: el 
agotamiento del estado centralista_ y el 
ascenso de las reivindicaciones regtona­
les y locales. 

Desde 1980 hasta nuestros días, 
numerosos y diferentes tipos de deman­
da, reivindicaciones y problemas referi­
dos a la administración pública y a la 
relación del Estado con la sociedad ci­
vil, sufrieron el exorcismo de lo regional 
y lo local. Otras fueron ahogadas en el 
ritual administrativo del viejo Estado. Y 
¿qué se logró con esto? Nada. La unidad 
nacional se fue haciendo más precaria, 
mientras las periferias y las regionalida­
des siguieron su marcha. 

A estos problemas y procesos se los 
entendió de manera simplista. Se les dio 
la interpretación juridicista o se "resol­
vieron" en el tradicional cabildeo y ne­
gociación política. No se quiso .ver n~ se 
ha querido reconocer que la retteractón 
de esos problemas y demandas de esas 
localidades y regiones y microregiones, 
no son demandas de caudillos de pue­
blos; sino que están referidos al proble­
ma del debate político, que tocan la ne­
cesidad de reformar el Estado, replan­
tearse la distribución del poder, la cons­
trucción de una nueva democracia y la 
necesidad urgente de modificar la rela­
ción entre sociedad civil y Estado. 

De una de las publicaciones olvida­
das y silenciadas de esa época, rescata­
mos un párrafo, que sin duda alguna, no 
solo que es importante; sino, además, 
iluminador para la compresión de lo re­
gional y de las regionalidades en las 
nuevas condiciones y realidades del 
presente:· 

" ... será necesario situar el análisis de la 
cuestión regional -en tanto discurso po­
lisémico, en cuanto sistema heterogé­
neo de relaciones y como categorla sin 
sustrato específico definido- en el con­
texto de sus contradicciones originarias. 
Es que, -insisto- en su devenir histórico 
la "región" ha debido contener determi­
naciones y relaciones tan heterogéneas, 
que terminamos finalmente concibién­
dola a la manera de un "collage" que 
perdió su principio de identidad en el 
camino, o como un "concepto típico 
construido" cuya delimitación surge de 
la superposición de dimensiones (varia­
bles) y de los puntos en los que éstas 
coinciden" (Colman, 1987; 47) 

Por este motivo, el problema regio­
nal en nuestro país, no es un problema 
cualquiera. No es una cuestión que 
pueda ser relegada, ni un problema .qu~ 
pueda ser olvidado, silenciado, repnm•­
do o excluido. Es uno de los cuatro pro­
blemas centrales que tiene el país para 
reestructurarse socialmente . y recons­
truir su nuevo camino (los otros tres son 
la pobreza, la nueva democracia-ciuda­
danía y la respuesta a los asedios y fil­
traciones de la globalización, la cultura 
Coca Cola, Adams y McDonald's). 

Por eso, permanentemente se reite­
ra, incluso en temas que algunos despis­
tados puedan creer que no tiene rela­
ción con éste, como los referidos a la 
democracia, desarrollo local, pobreza, 
Estado, ciudadanía, minor1as étnicas, 
etc. 

La línea que evidencia el agota­
miento del Estado nacional se muestra 
en severas dificultades y mínimas posi­
bilidades de institucionalización, esta­
bi 1 idad y reproducción que tiene éste. 



También la creciente desvinculación 
que se manifiesta entre los espacios lo­
cales y el Estado. Incluso, abarca los as­
pectos que tienen que ver con los nue­
vos vínculos que debe crear para mejo­
rar su relación con la sociedad civil. 

De ahí que no llama la atención 
que en el actual destape de la crisis de 
unidad, cohesión y relación del Estado 
con las diferentes regiones y microre­
giones que se expresa en la demanda de 

·descentralización y autonomía, el pro­
blema regional sea, inevitablemente, el 
telón de fondo para cualquier compren­
sión, definición y solución. 

Precisamente, esto es lo que, sin du­
da, cruza la investigación y la publica­
ción de la obra titulada "Ecuador: un 
modelo para (des)armar", del "Grupo de 
Democracia y Desarrollo local" de Qui­
to que se publicó en 1999. En efecto, es­
tamos como un modelo que se desarmó 
y que es necesario rearmar. Pero no po­
demos comenzar a hacerlo bien si per­
sistimos en el patológico discurso y ac­
cionar de satanizar la presencia e inci­
dencia de lo regional y las regionalida­
des. Lo más importante de ese estudio 
está en el subtítulo. Éste hace evidente la 
realidad íntima que muchos, con buena 
o mala intención, con ignorancia o pro­
tervos fines, la esconden y eluden: el 
problema regional y local para atender a 
sociedades excluidas y postergadas. 

Este subtitulo nos parece muy deci­
dor. Pues, recupera la ubicación y el 
sentido de una problemática determi­
nante para el futuro destino económico, 
social, político, étnico y cultural del 
pafs. En efecto, el Ecuador que vive ne­
gando y ocultando el problema regional 
y su gravitación en lo económico, so­
cial, político, cultural y étnico, se ha 
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descuadrado. Por eso, el nombre que 
ellos ponen a la obra es adecuado, pe­
ro; a nuestro juicio, mucho más impor­
tante es el subtítulo: "Descentraliza­
ción, disparidades regionales y modo de 
desarrollo". 

También, en este somero recorrido 
de lo que en el pasado se investigó y pu­
blicó sobre la importancia y trascenden­
cia del problema regional en la socie­
dad ecuatoriana, hay un aspecto que no 
podemos dejarlo en el pasado. Lo seña­
ló hace diez años, en 1996, Simón Pa­
chano, en su obra, "Democracia sin So­
ciedad", le recordaba al país (y también 
a los negadores de la regionalidad) que: 

"El dificil e inacabado proceso de inte­
gración nacional ha determinado que la 
legislación ecuatoriana, desde el naci­
miento a la vida republicana, tienda 
más a normar que a representar los con­
flictos existentes, especialmente los que 
constituyen manifestaciones de la diver­
sidad regional. La construcción de un 
Estado nacional, entendido principal­
mente como un ordenamiento jurfdico 
más que como un proceso histórico, ha 
partido de la negación de esos conflic­
tos ... "(Pachano, 1996; 87) 

Finalmente, no son solo los avata­
res que el problema regional y las regio­
nalidades han sufrido y sufren, por sus 
silencios y autocensuras, "destierros" y 
"olvidos"; también, lo es el destino so­
ciopolitico del país. Hay mucho más de 
lo que parece. Detrás de la región, las 
regiones y las regionalidades, está el fu­
turo del Ecuador, su unidad y perspeCti­
vas futuras. Esto no debemos ignorar ni 
silenciar. 

Ya es hora de que terminemos con 
el juego gatopardista de ocultamiento y 
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simulación. Lo regional y las regionali­
dades no constituyen un tema académi­
co o una preocupación solo para men­
tes ilustradas, historiadores, sociólogos, 
economistas, politólogos y juristas. Hay 
que verlo como lo que realmente es: el 
problema central que cruza, de un lado 
a otro, cualquier posibilidad de redise­
ño del Estado, la democracia y la nueva 
ciudadanía. 

Por eso, no podemos dejar de estar 
de acuerdo con Lautaro Ojeda cuando 
dice que "la tozudez centralista se 
mantienen a pesar de los esfuerzos rea­
lizados por determinados actores socia­
les y políticos en revertir esta tenden­
cia. En otros términos, el proceso de 
descentralización no ha logrado ir más 
allá de la letra de la ley y de los conve­
nios". (Ojeda, 2004; 97-98). ¿Por qué? 
Por muchas razones. Una, de gran gra­
vitación, ha sido y es el temor al proble­
ma regional y a no saber qué hacer con 
esas históricas realidades sociopolíticas 
y culturales que son las regionalidades. 

Pues, todos sabemos que no pode­
mos seguir eludiendo la "insoportable 
levedad del ser" regional que nos mar­
ca, construye y procesa. Este silencio y 
bloqueo sobre lo regional no ha sido ni 
es exclusivo de los ideólogos y teóricos 
del centralismo, ni de los burócratas 
centralistas cultores del discurso estado­
centrista y beneficiarios de aquél. Tam­
bién lo ha sido de aquellos que hÓy rei­
vindican las autonomías como solución 
y salida. De ahí que no deba llamarnos 
la atención que un líder de Guayaquil 
haya afirmado que "hay que descentra­
lizar paso a paso" y que "es necesario 
que no nos engañemos, no va a durar 
un año, sino más de 20" (Febres Corde­
ro, Expreso, 16 de diciembre de 1999). 

Evidentemente, centralistas y seu­
doautonomistas están y seguirán en­
trampados y entrampándonos en los la­
berintos que uno y otro tejen, para que 
el país y la sociedad ecuatoriana, que 
vive una sobreacumulación de crisis, no 
descubra que la fragmentación nos ace­
cha y que además nos puede dividir 
más. Incluso destruir, si seguimos igno­
rando que hay un problema regional y 
de regionalidades que tenemos que asu­
mir unitariamente y con responsabili­
dad, no solo social y política; sino, tam­
bién cívica. 

No hay otra salida. Pues, histórica­
mente, se ha demostrado que costeños y 
serranos, orientales y galapagueños, 
manabitas y pichinchanos, azuayos y 
guayacos, ambateños y lojanos, etc., si 
bien constituimos regionalidades y lo­
calidades diversas, hemos sido y somos 
diversos complementarios. Todos ellos y 
los que se fueron, los extranjeros que se 
quedaron, han tejido y tejen el manto 
multicolor del Ecuador diverso que se 
cocina siempre como una rica fanesca 
nacional. 

Si construimos el Ecuador ficticio, 
no debe tenerse duda de que podemos 
construir el Ecuador real: ese nuevo pro­
yecto sociopolítico, cultúral, étnico y 
simbólico que aprenda a convivir y res­
petar, a aceptar y asumir las diversida­
des y la acción sociopolítica de la re­
gión y las regionalidades. 

El Ecuador histórico, sensible y co­
tidiano no puede esperar que las elites 
dominantes del litoral y sierra, banque­
ros, terratenientes y "dueños del país", 
asuman y resuelvan lo que nunca han 
hecho: construir un país real desde las 
regionalidades y sus diversidades com­
plementarias. Ese es el desafío para 



quienes no nos enronchamos ni asusta­
mos porque una u otra región o micro­
región reivindica su derecho a que su 
relación con el Estado sea rediseñada 
bajo reglas democráticas, con una lógi­
ca incluyente y no silenciadora de lo 
que ellos como sociedad diversa son. 

Lo que queda y se exhibe (despojos 
y aparato poder coactivo) del caduco 
Estado-nación, ya no cumple con la fun­
ción que lo creó: centralizar, cohesionar 
y disolver las regionalidades y los dife­
rentes espacios donde se creaban y re­
creaban las diversidades étnicas y so­
cioculturales. 

Estos, a despecho de lo que ese po­
der coactivo haga y siga haciendo, no 
solo que sobreviven; sino que, gozando 
de buena salud, se fortalecen. Más aún, 
cuando los asedios de la globalización y 
los efectos de la sociedad en redes, fa­
vorecen el destape de lo local, regional, 
las identidades y las culturas. 

Los montubios (etnia poco nombra­
da y desconocida, por un silencio blo­
queador), los indios, cholos, negros 
mestizos y migrantes, costeños, serra­
nos, etc., y las demandas de las regiones 
y localidades, presentes, actuantes y 
con sus lenguajes, sentires, imaginarios 
y diversidades múltiples, nos revelan la 
ineficiencia del Estado. Pero, también, 
lo inútil que ha sido negar lo que la his­
toria crea. 

Más aún, ese caduco Estado ahora 
se expresa como un obstáculo sociopo­
lítico para poder, desde la sociedad y 
ciudadanía, reconstruir los nuevos rum­
bos del Ecuador de la nueva democra­
cia; de una democracia participativa 
que reconstruya el Estado como poder 
de una ciudadanía activa que lo requie-
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re, como sociedad política, pero des­
centralizado y autonómico. 

Las regiones y las regionalidades, lo 
local con sus necesarias diversidades, 
sigue siendo joven y pueden entre ellas 
bailar bolero, cumbia, sanjuanito, salsa, 
tango, vallenato o reggaeton, mientras 
el Estado obsoleto ya no puede articular 
sonido ni signo musical, andino o tropi­
cal. A duras penas, permanece en pie, 
ayudado con un bastón. 

La región Litoral, en sus trópicos y 
subtrópicos, sigue mostrando el "Alza 
que te han visto" desde la ciudad o el 
campo montubio. La Sierra, el albazo 
con el poncho indígena y el chagra, o 
desde las cantinas de la 24 de Mayo. Y 
las dos regiones pueden escuchar, can­
tar y percibir los tonos regionales dife­
rentes, en medio de un bolero o pasillo 
de julio jaramillo. El Jefe (Daniel San­
tos), la salsa y son se escuchan en las re­
giones, pero en cada una de ellas, los 
sentidos y experiencias son diferentes, 
por ese conjunto de valores sociocultu­
rales y simbólicos que crearon y recrea­
ron en cuerpo y alma las· regional ida­
des. 

. Concluyamos afirmando que Ecua­
dor tiene como marca históricaun sin­
cretismo regional, étnico, y sociocultu­
ral. Éste nos crea y recrea y ha sido más 
consistente, resistente e histórico que el 
recurso-discurso del Estado-poder y la 
pseudo racionalización del "Estado sin 
sociedad", que aún tenemos y nos as­
fixia. 

Ya nadie puede negar (salvo los ne­
cios y adoradores de ese Estado y cultu­
ras sin diversidades regionales), la pre­
sencia y consistencia de las regiones, re­
gionalidades, y la heterogeneidad de las 
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localidades, con sus lenguajes y ritmos 
diferentes. Ellos siguen expresándose 
con sus hablas particulares, reivindican­
do sus modos de ser y sus imaginarios 
diversos. Así nos demuestran que, aun­
que han sufrido siglos de silencio, repre­
sión y autocensuras, siguen siendo jóve­
nes y gozando de buena salud. 

El camino para rehacer el Ecuador 
no pa·sa por reiterarnos en la patología 
del silencio de lo regional y de las regio­
nalidades. El desafío es cómo los articu­
lamos creadora, creativa y unitariamen­
te, para hacer una nueva democracia, 
una nueva ciudadanía y un Estado so­
cial de fuerte vínculo con la ciudadanía 
que no tema a lo local, lo regional, lo 
interregional y lo intraregional. Solo así, 
podremos eludir la segmentación que 
nos acecha y la macdonalización de la 
globalización cultural que nos asedia 
con la apetencia del sátiro pervertido. 

Hay que reconstruir el Ecuador que 
tenga como soporte la región y las re­
gionalidades, con miras a construir un 
nuevo Estado, descentralizado, que dé 
cabida a posiciones de autonomía soli­
daria. Que no debe ser de ciudades,· si­
no de segmentos regionales del espacio 
nacional. En el siglo XXI ya no se trata 
de que una ciudad administre de mejor 
manera sus recursos: sino, que el desa­
rrollo local y regional sea democrático, 
humano, sustentable, solidario, plural. Y 
que al mismo tiempo, responda a los 
desafíos de la globalización, valorando 
y defendiendo las identidades y culturas 
que crean las diferentes localidades y 
regiones del país. 

P!.!es, como bien señaló hace cinco 
años Juan Valdano: "las tres regiones, 
han ganado en solidaridad interna y 

han ido adquiriendo más conciencia de 
sus particularidades frente a una identi­
dad nacional que se presenta difusa ••• 
Ecuador, como una totalidad, es una 
nación aún por construirse, conforma­
da por varias regiones que, en cambio, 
ostentan identidades fuertes y muy de­
terminadas. El Ecuador es como un es­
pejo roto en múltiples fragmentos, cada 
uno de ellos refleja solo una parte de lo 
que somos; hasta ahora no hemos en­
contrado la forma de unirlo" (El Comer­
cio, 8~11-2000). 

Esto no se puede negar, ·por eso, la 
tarea es recuperar lo que investigadores 
y estudiosos dejaron en el pasado, po­
nerlo en limpio bajo las nuevas condi­
ciones y las nuevas realidades, y atre­
vernos a mirar el espejo trizado que 
siempre ha sido nuestro país. Aceptar­
nos como parte de un país tropical, sub­
tropical, andino e insular donde caben 
en una curiosa simbiosis lo premoder­
no, moderno y posmoderno. 

Finalmente, tenemos que asumir 
que el deseo de sobrevivir como Ecua­
dor siempre será mayor que nuestras di­
ferencias regionales, socioculturales, 
políticas y étnicas. Pues, dentro de 
nuestra diversidad cultural y regional, 
no podemos suprimir las contradiccio­
nes: pero, "hallaremos siempre elemen­
tos identitarios comunes, historias y va­
lores compartidos que permitan reco­
nocer a otros pueblos como hermanos 
y operar en conjunto con ellos frente a 
otros" (Adolfo Colmenares). Desde el 
Guayaquil cálido y tropical, muchos co­
mo yo aspiramos a esto. Y no creo que 
seamos pocos en este rico y diverso país 
que lo hemos hecho y hacemos desde 
todas las regiones. La tricolor no niega 



las regíonalidades, pero tampoco, las 
regionalidades y sus incidencias niegan 
a la tricolor. Recuérdese que todos, des­
de las graderías en los estadios, grita­
mos, unidos y en voces diversas: "¡Sr se 
puede!". 
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AFROQUITEÑOS 
CIUDADANÍA 
Y RACISMO 

Invislbilizados, agredidos e Inde­
seados los negros urbanos, son 
segregados y vlctlmlzados. El 
cotidiano racismo que los califica 
y excluye, impide su reconoCi­
miento como ciudadanos y re­
vela que perviven realidades que 
realimentan la desigualdad. 
El texto Indaga esta compleja. 
problemática, en la búsqueda de 
una sociedad sin diferencias 
raciales. 

Carlos de la Torre 



Hacia el desarrollo descentralizado 
local y regional· 
Efraín Gonzales de 0/arte .. 

Dentro de la estrategia de desarrollo integral E DI, la descentralízacíón es un medio importan­
te para resolver los problemas de desigualdad en el desarrollo local-regional y la débil integra­
ción entre localidades de una región y entre el centro y periferia de las distintas regiones y de 
los países. 

E 
n el Informe de Desarrollo Hu­
mano del 2002 del Perú (PNUD 
2002), se señala que existen 

grandes diferencias de desarrollo entre 
la provincia de Lima y las provincias del 
resto del país, entre las provincias de la 
costa y las de la sierra y selva. El índice 
de desarrollo humano (IDH) señala que 
entre Lima - la provincia con mayor ín­
dice (0.755)- y Pachitea -la provin<:ia 
con el más bajo IDH (0.377) existe una 
diferencia similar a la que existe. entre 
Dinamarca y Nigeria, es decir un abis­
mo de desarrollo. ¿Cómo explicar que 
en algunas localidades el IDH sea ma­
yor que en otras, pese a que son conti­
guas? ¿Por qué el desarrollo local es tan 

desigual? ¿Son los territorios los que 
permiten el desarrollo de las personas o 
es al revés? 

Estas constataciones nos llevan a 
reflexionar sobre los determinantes del 
desarrollo a nivel territorial y su relación 
con el desarrollo de las personas. Esta 
discusión es hoy muy relevante en la 
medida que se plantea la descentraliza­
ción como el medio para promover el 
desarrollo y la democracia en todas las 
regiones y localidades, es decir, inclusi­
ve en los ámbitos más alejados de las 
sociedades. 

Si bien el enfoque territorial es más 
o menos distinto, los problemas de de­
sarrollo son los de siempre: 1. Qué esta-

* Texto presentado en la 1 Cumbre Latinoamericana por el desarrollo local/regional y la des­
centralización, Organizado por CEDER, Arequipa, Perú. 

NdE.Agradecemos al autor el habernos permitido publicar este artículo. 
** Profesor Principal de Economía de la Pontificia Universidad Católica del Perú y Asesor Es­

pecial del Informe de Desarrollo Humano del PNUD- Lima. 
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mos entendiendo por desarrollo: el de­
sarrollo de espacios y territorios o el de­
sarrollo de las personas. Más complica-· 
·do aún, lel desarrollo territorial depen­
de de los recursos, capitales y potencia­
lidades que tiene una región o una loca­
lidad o de la calidad de personas y sus 
respectivos capitales humanos? l. Cuá­
les son los determinantes del desarrollo. 
3. El desarrollo local es la célula del de­
sarrollo regional y nacional, o es el de­
sarrollo del conjunto regional y nacio­
nal el que impulsa al desarrollo local. 
Estamos aquf frente a un problema de 
causalidades, que es necesario dar res­
puesta para tratar de promover el desa­
rrollo de las personas. 

Estamos en busca de nuevas ideas 
para el desarrollo, que hasta ahora ha si­
do esquivo para buena parte de Améri­
ca Latina. Estas ideas deben ir mucho 
más allá de los parciales y desiguales re­
sultados generados por los ajustes neo­
liberales en nuestros paises. No se pue­
de volver a los modelos anteriores, tam­
poco se puede negar la tendencia a la 
globalización económica, en conse­
cuencia es necesario llegar a una sínte­
sis de experiencias y teorfas, que nos 
permitan plantear nuevas vfas de desa- . 
rrollo. · 

El desarrollo humano como proce­
so de expansión de capacidades y dere­
chos de las personas es una vla prome­
tedora, para reorientar la teorla y la 
práctica del desarrollo. El primer atribu­
to de este paradigma es que pone a las 
personas como fin y medio del desarro­
llo y, el segundo, es que busca igualar 
oportunidades para todos generando la 
posibilidad de que todos disfruten de la 
libertad de escoger y acceder a los bie­
nes y servicios necesarios para vivir y 

progresar, donde sea que se encuentren: 
en el campo, la ciudad, en una provin­
cia o una región. 

El lograr este desarrollo en cual­
quier lugar, nos plantea la necesidad del 
desarrollo local y regional, como una 
vfa de igualación de oportunidades en 
cada lugar y para todos. Esto nos lleva a 
tener que explicar los determinantes del 
desarrollo local y la manera como dicho 
desarrollo ha de permitir la expansión 
de derechos y capacidades de las perso­
nas. 

El objetivo de este trabajo es pre­
sentar un análisis conceptual y una pro­
puesta para el desarrollo a nivel local y 
regional, que permita promover el desa­
rrollo humano desde los intereses de las 
personas. Creemos que se necesita de 
una doctrina del desarrollo que sintetice 
tres vertientes o entradas: la entrada te­
rritorial propia al desarrollo local y re­
gional, la entrada instrumental propia al 
desarrollo promovido desde las políti­
cas estatales y la entrada del desarrollo 
humano que reclama contextos institu­
cionales y polfticos favorables, para que 
las personas puedan ejercer sus liberta­
des y derechos humanos fundamen­
tales. 

El territorio, las Instituciones y las gen­
tes 

Los paises se organizan territorial­
mente en regiones que se componen de 
un centro (urbano) y una periferia (ru­
ral). La gente vive en sus respectivas lo­
calidades, ya sean estas urbanas o rura­
les. El nivel de desarrollo humano de 
cada persona, en la localidad en la que 
vive, depende de los recursos y poten­
cialidades locales, del nivel de desarro-



llo de la región y del país. Esto significa 
que el desarrollo se da en un escenario 
territorial determinado e involucra a 
personas organizadas socialmente. Lo 
ideal del desarrollo es que las personas 
tengan los mismos niveles de desarrollo 
en cualquier parte del territorio, es decir 
que el desarrollo del centro y de la peri­
feria tienda a la convergencia y la esta­
bilidad para que las personas, donde 
quiera que se encuentren, tengan las 
oportunidades. 

Si existen situaciones en las cuales 
los centros predominan sobre las perife­
rias, lo que no genera igualdad en el 
proceso de desarrollo, entonces esta­
mos frente a un problema de centraliza­
ción que inhibe el progreso equilibrado 
y convergente. Un proceso de descen­
tralización puede, entonces, ayudar al 
desarrollo territorial equilibrado y a la 
mejora de los niveles de desarrollo hu­
mano. Planteamos así que el desarrollo 
es un proceso de convergencia del de­
sarrollo humano entre las diferentes lo­
calidades y regiones, lo que implica 

. uniformar, integrar y coordinar los fac­
tores que lo determinan. Esta propuesta 
se parece a la vieja teoría de crecimien­
to con redistribución, pero va más allá 
no sólo hay que crecer, sino que este 
crecimiento debe tender a la conver­
gencia pero no sólo de los ingresos y del 
bienestar de las personas, sino sobre to­
do debe tender a la igualación de los 
derechos y capacidades de las personas 
en todas las localidades. 

El desarrollo es, en consecuencia, 
no sólo una responsabilidad del Estado 
y de las empresas privadas, sino sobre 
todo una responsabilidad de las perso­
nas que deben abogar por la generación 
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de oportunidades iguales para todos. 
Las oportunidades se dan en contextos 
donde las personas pueden utilizar pro­
vechosamente sus capacidades y ejercer 
sus derechos. La generación de oportu­
nidades es en realidad organizar la eco­
nomía, la política y la sociedad con 
ciertas normas e instituciones que per­
mitan incluir a todos a través de los 
mercados, el Estado en sus diferentes ni­
veles de gobierno, los partidos políticos 
y las organizaciones de la sociedad ci­
vil. El desempleo o el sub-empleo son 
dos resultados en los cuales la demanda 
por trabajadores es insuficiente, es decir 
los mercados de trabajo no logran ab­
sorber a todos de una manera tal que 
puedan ejercitar sus capacidades y, por 
consiguiente, obtener suficientes ingre­
sos para elegir libremente los bienes y 
servicios que los satisfagan. 

En muchos casos los territorios ocu­
pados no generan las mismas oportuni­
dades para todos. Por ejemplo, en la sie-. 
rra peruana las tierras de las zonas alto­
andinas son de baja calidad, se encuen­
tran en pendiente y no cuentan con rie­
go abundante, en consecuencia, los 
campesinos no logran generar ingresos 
similares a sus homólogos de la costa, y 
aún menos a los trabajadores formales 
urbanos. La dotación de factores en ca­
da territorio es una condición necesaria 
para el desarrollo, pero no la única, se 
requiere además de que la gente tenga 
una dotación de capital humano (edu­
cación, talentos, destrezas, experiencia, 
creatividad), pero no sólo eso sino ade­
más una organización económica, so­
cial y normas éticas (lo que ahora se de­
nomina capital social) que permita 
combinar adecuadamente los recursos, 
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las potencialidades y las personas, de 
una manera adecuada para generar 
oportunidades iguales para todos. 

El enfoque del desarrollo humano, 
a diferencia de los enfoques de desarro­
llo anti-pobreza, parte de lo que tienen 
las personas -capacidades, capital hu­
mano, o potencialidades- antes de lo 
que les falta. El reconocimiento o toma 
de conciencia de este hecho plantea 
una enorme diferencia para las propues­
tas de desarrollo, pues, se lo presenta 
como una actitud de progreso desde lo 
que se tiene, tratando de valorarlo y va­
lorizarlo socialmente y reconociendo 
las limitaciones que es necesario vencer 
para avanzar desde donde uno está. Por 
ello, el desarrollo humano se basa en 
una cultura de la autoestima, de la bús­
queda de reconocimiento social y, so­
bre todo, de cómo hacer valer lo que se 
tiene, para lo cual se reconoce en el res­
to de personas "socios del desarrollo" 
antes que competidores. 

¿Tres enfoques complementarios? hacia 
una estrategia de desarrollo integrada 

los enfoques más comunes para 
analizar los problemas del desarrollo y 
para las propuestas de política son: el 
territorial, el sectorial o de productos y 
el desarrollo humano. Cada uno de 
ellos hace énfasis en un aspecto, a par­
tir del cual se organiza la economía y la 
sociedad y se hace propuestas de desa­
rrollo. 

El enfoque territorial parte del es­
pacio y de sus habitantes. la organiza­
ción social del espacio basada en cierta 
racionalidad social y económica es el 
eje del análisis. El énfasis está dado al 
territorio como escenario de organiza-

ción social en áreas urbanas y en áreas 
rurales, que se articulan y que permiten 
una división social del trabajo que per­
mite progresar. El enfoque moderno da­
do por los modelos centro-periferia a la 
Krugman {1992) han permitido recupe­
rar la Geografía Económica como una 
disciplina capaz de interpretar los facto­
res geo-económicos que determinan el 
desarrollo, así las distancias, los costos 
de transporte, las economías de aglome­
ración, las externalidades, las econo­
mías de escala y la demanda en el espa­
cio se presentan como los factores que 
organizan el territorio en sistemas de 
ciudades (que actúan como centros) 
con sus respectivas periferias que se 
complementan en el suministro de bie­
nes, servicios y factores. El desarrollo en 
el espacio se genera por procesos diná­
micos de organización económica y so­
cial en el espacio donde la interacción 
entre demanda, costos de transporte y 
rendimientos crecientes organiza el es­
pacio y determina la competitividad de 
las regiones, que no son otra cosa que 
sistemas centro-periferia en territorios 
más o menos amplios. la centralidad y 
las distancias constituyen atributos de la 
organización espacial que condiciona 
el funcionamiento económico. Esto lle­
va a propuestas de desarrollo urbano, 
rural o regional. Es decir, la unidad de 
desarrollo es espacial con los habitantes 
y factores de producción que conten­
gan. 

Por otro lado, el enfoque sectorial 
plantea el desarrollo como un proceso 
de incremento de la producción y pro­
ductividad de bienes y servicios. En 
consecuencia, se plantean estrategias 
de desarrollo agro-exportador, de desa­
rrollo industrial o del turismo como la 



base para lograr mejores de niveles de 
vida para los habitantes de un pais o re­
gión. El énfasis de este enfoque está da­
do ya sea en la especialización o en la 
diversificación productiva, es decir, en 
estrategias para incrementar las produc­
tividades y las competitividades a partir 
de ciertos productos en los cuales se 
busca ventajas comparativas, competiti­
vas o absolutas. Los procesos de cam­
bios e innovación tecnológica y la capa­
citación de los trabajadores están en la 
base de estas estrategias de desarrollo. 
Hay que señalar que durante la segunda 
mitad del siglo pasado, estos enfoques 
fueron predominantes a través de los 
modelos primario-exportadores o los de 
industrialización por substitución de 
importaciones. 

El enfoque del desarrollo humano 
es el más reciente de todos y pone énfa­
sis en las personas, en sus capacidades 
y derechos. Como ya hemos explicado 
este enfoque trata de analizar los con­
textos económicos, institucionales y po­
líticos que permiten que· las personas 
progresen, a través de un suministró 
adecuado de los satisfactores que nece­
sitan para vivir y utilizar sus capacida­
des. t:l medio y el fin del desarrollo es la 
persona, en consecuencia, el desarrollo 
humano propone utilizar el espacio, los 
factores, los productos en función de las 
necesidades humanas tanto las biológi­
cas como las culturales y espirituales. A 
partir de lo cual, las personas harán uso 
de su creatividad, su empresarialidad y 
participarán enriqueciendo sus vidas 
con la mayor libertad posible. 

En verdad estos enfoques son com­
plementarios pues, las personas viven 
en determinados espacios de cuya diná­
mica dependen, la cual a su vez depen-
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de de los productos en los cuales se es­
pecializan las regiones o las localida­
des. Sin embargo, el tema central es que 
tanto el territorio como las produccio­
nes sectoriales estén al servicio del de­
sarrollo humano, es decir, que ambos se 
pongan al servicio de las personas y no 
al revés. Por ello que la combinación de 
estas tres perspectivas puede generar 
una Estrategia de Desarrollo Integrado 
E DI; que es la que trataremos de presen­
tar y analizar. 

En esta perspectiva, veremos que el 
territorio con sus diferentes espacios 
económicos y sociales cum~en distin­
tos papeles para el desarrollo humano. 
Veamos cómo. 

La localidad: un espacio socialmente 
construido 

Las personas viven en territorios 
más o menos limitados y en· determina­
dos lugares. Casi siempre las personas 
realizan sus actividades en una locali­
dad, sea ésta un distrito o una provincia, 
en general con nombre propio, con la 
que se identifican. 

Cuando se trata de definir "lo local" 
es necesario distinguir conceptos positi­
vos de los normativos. En general se 
identifica lo local con lo municipal, con 
lo distrital o con lo comunal en el ámbi­
to rural andino, es decir se confunde un 
espacio material ~on un espacio norma­
tivo definido políticamente. Por ello es 
necesario distinguir el espacio social 
creado por la interacción de las perso­
nas del espacio creado por el Estado. 
Desde una perspectiva del desarrollo 
humano lo local es un espacio social­
mente construido en un determinado te­
rritorio, a partir de las relaciones econó-
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micas, sociales y políticas de las perso­
nas, es decir, es un espacio construido 
colectivamente sobre determinado terri­
torio, cuyos límites lo fijan la espaciali­
dad de las relaciones socio-económicas 
y/o las identidades locales. A veces, es­
te espacio podría coincidir con una de­
marcación territorial basada en criterios 
geopolíticos, en otros no. lo importante 
es que las localidades constituyen el 
sustento espacial para que las personas 
vivan en sociedad. En general, la vida 
en sociedad de cualquier persona invo­
lucra directamente a un limitado núme­
ro de personas, las cuales viven en una 
localídad. Son estas redes sociales las 
que constituyen las localidades. 

Bajo esta perspectiva, el desarrollo 
humano, en el que las personas hacen 
uso de sus capacidades y ejercitan sus 
derechos, se concreta en una localidad 
determinada. De ahí, que la localidad 
sea el ámbito natural para el desarrollo 
de las personas. Aunque, es necesario 
señalar que muchos de los satisfactores 
para e! desarrollo no se producen ni ge­
neran en la localidad donde uno vive si­
no en otras localidades, otras regiones u 
otros países. Por esto, es importante to­
mar en cuenta que las personas, pese a 
vivir en una localidad, su vida y sus po­
sibilidades de progreso dependen de las 
producciones y actividades de personas 
que VÍ'Ien en otros lugares, en conse­
cuencía dependen de espacios mayores 
como una región o un país. 

Así, el desarrollo local definido co­
mo e! proceso de expansión de capaci­
dades y derechos de los pobladores de 
cada localidad depende de varios facto­
res: del crecimiento económico de la lo­
calidad y de la región, de incrementos 
en las productividades, de la calidad del 

capital humano, que en su conjunto ge­
neren niveles de empleo decente, ingre­
sos adecuados y servicios públicos que 
propicien una vida civilizada y con pri­
vaciones mínimas. 

En consecuencia, ''lo local" es el te­
rritorio en el cual las personas y familias 
viven cotidianamente, utilizando sus 
capacidades y haciendo uso de sus de­
rechos. Es el territorio donde las perso­
nas interactúan y se relacionan, es un 
espacio de convivencia social. Por tan­
to, es un espacio construido sobre la ba­
se de un territorio "apropiado" por las 
personas a partir de sus relaciones di­
rectas e indirectas, creando un "habitat" 
adecuado para el progreso personal en 
sociedad. Por ello, lo local tiene el sa­
bor al lugar donde uno pertenece y don­
de uno quisiera avanzar, en función de 
las relaciones económicas, políticas y 
sociales que se pueden establecer. Por 
ello, lo local es un espacio socialmente 
construido en un territorio limitado. 

Una localidad encuentra su límite 
con otra localidad, cuando los mecanis­
mos de inclusión territorial se hacen im­
precisos. Es decir, cuando las personas 
se salen de la red social que organiza su 
localidad y encuentran otra red en la 
cual no tienen relaciones .. Ahí empieza 
otra localidad. 

Sin embargo, la localidad es insufi­
ciente como territorio para acceder a to­
dos los bienes y servicios que requieren 
las personas para aspirar al desarrollo 
humano. Para ello deben pertenecer si­
multáneamer~.te a otros espacios. 

El espacio del desarrollo económico: la 
región 

Una región es una articulación de 
localidades en el espacio. En general, la 



reg1on es organizada territorialmente 
por un centro (una ciudad o un eje de 
ciudades) que articula un entorno o pe­
riferia (ciudades pequeñas y el campo), 
dentro de esta organización se entreteje 
un sinnúmero de localidades urbanas y 
rurales, donde las personas se organizan 
en sociedad, pero sobre todo organizan 
la economía de la cual depende sus ni­
veles de vida y posibilidades de progre­
so. Por ello, consideramos que la región 
es el espacio del desarrollo económico 
favorable al desarrollo humano. 

La razón principal es que, para el 
funcionamiento económico y el desa­
rrollo humano de las personas, se re­
quiere de un territorio cuyo tamaño se 
va agrandando en función del creci­
miento y progreso económico. Por ello, 
las naciones pobres son muy fragmenta­
das en su economía y sociedad, mien­
tras que las naciones prósperas tienen 
economías nacionales integradas. Más 
aún, la globalización significa que para 
muchos sus niveles de desarrollo huma­
no dependen de bienes, servicios y fac­
tores que están más allá de sus fronteras 
nacionales. 

La fragmentación espacial significa 
que los espacios para el desarrollo son 
limitados a un valle, un distrito, una 
provincia, una microcuenca o una co­
munidad campesinz y que los habitan~ 
tes de estos lugares apenas se integran, 
económica o socialmente, con otros es­
pacios. En consecuencia, no pueden 
disfrutar de los beneficios de una divi­
sión social del trabajo en el espacio mu­
cho más amplia. Las principales razones 
son la débil integración física, por falta 
de vías de comunicación y la falta de ar­
ticulación económica, por la debilidad 
de los mercados en el espacio. Sin em-
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bargo, la principal causa es la baja pro­
ductividad de los productores locales, 
que no son competitivos más allá de sus 
respectivas localidades, dicha competi­
tividad está en relación inversa a las dis­
tancias, cuanto más lejos se hallan los 
mercados potenciales menos competiti­
vos son, pues los costos de transporte 
encarecen sus productos. 

Por ello, que cuando las localida­
des se comienzan a integrar con otras 
localidades contiguas o cercanas, en 
base a una ampliación de la división del 
trabajo y al incremento de las producti­
vidades, es cuando se va conformando 
una región. En general, esta integración 
espacial se hace en torno a una locali­
dad urbana (una ciudad) que por sus ca­
racterísticas productivas genera una ma­
yor variedad de bienes y servicios, los 
que se intercambian con los productos 
de las localidades rurales contiguas, que 
en general producen alimentos y mate­
rias primas. Se genera así "lma región, 
que es un espacio mayor al de una loca­
lidad y que organiza la economía y la 
sociedad en base a un sistema centro­
periferia. Es decir, la región es un con­
junto de localidades integradas espacial 
y económicamente, por esta razón, los 
niveles de desarrollo de la región son 
mayores al de cada localidad indivi­
dual, debido a las economías de inte­
gración. En este sentido, el desarrollo de 
una localidad depende de otras locali­
dades, lo que hace que sus habitantes se 
beneficien de la especialización y del 
comercio entre localidades. Por ello, 
cuanto mayor número de localidades 
integradas, con producciones variadas, 
las posibilidades de desarrollo humano 
son mayores. 
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El sistema centro-periferia que orga­
niza una región se funda en los atributos 
que tiene el centro (una ciudad) para or-· 
ganizar la economía y los mercados que 
están a su alrededor. Los centros existen 
porque confluyen tres factores 1: 1 . La 
producción de los centros tienen, en 
buena parte, rendimientos de escala 
crecientes, lo que les permite tener altas 
productividades, en consecuencia pue­
den ser vender sus producciones a luga­
res más distantes, cuanto más alta sean 
sus productividades. 2. Por la aglomera­
ción espacial de las actividades econó­
micas en el centro se generan externali­
dades que benefician a los productores 
y que tienden a reducir costos y aumen­
tar la productividad del centro. Siendo 
las externalidades de los mercados de 
trabajo las más importantes. 3. La de­
manda concentrada en el centro, tanto 
la de los capitalistas como de los traba­
jadores, la que constituye un incentivo 
para la inversión, que a su vez atrae tra­
bajadores de la periferia, generándose 
un proceso de reforzamiento constante 
del centro, si estos factores se retroali­
mentan. Los centros tienden a fortale­
cerse aún más cuando el Estado se con­
centra espacialmente e incrementa su 
oferta y demanda de bienes, servicios y 
factores. 

Es bajo esta estructura económica 
que la vida cotidiana se organiza en lo­
calidades, cuya existencia y crecimien­
to depende de la dinámica de la región. 
Las personas para lograr su desarrollo 
human.o necesitan, de un empleo, de in­
gresos, de bienes y servicios que les pro-

Krugman (1991 ), Gonzales (2000}. 

porciona no sólo su localidad sino la re­
gión en la que se encuentra su locali­
dad. Las posibilidades de un desarrollo 
humano equitativo y progresivo depen­
de de la capacidad que tenga el sistema 
centro-periferia de la región para inte­
grar, a través de los mercados, a todos lo 
habitantes de todas las localidades. 

El problema se presenta cuando la 
articulación entre el centro y la periferia 
de una región es débil, es decir, cuando 
por alguna de las siguientes razones, el 
crecimiento del centro tiende a divergir 
del de la periferia. 1 . Cuando la produc­
tividad de la periferia es muy baja y el 
centro prefiere importar productos de 
otras regiones o de otros países. 2. 
Cuando la calificación de los trabajado­
res del centro es mucho mayor que los 
de la periferia. 3. Cuando el acceso a 
fuentes de financiamiento es más favo­
rable al centro que la periferia. 4. Cuan­
do existe una débil integración f1sico"es­
pacial, entre las ciudades y sus entornos 
rurales. · · 

Cuando esto sucede habrá localida­
des cuyo nivel de desarrollo, sobre todo 
humano, se irá alejando del promedio 
regional y de las localidades más favo­
recidas por la dotación de los distintos 
tipos de capital: humano, físico, finan­
ciero y natural. 

Desde un punto de vista sociológi­
co, una región se define y desarrolla so­
bre la base de su economía. Es decir, las 
sociedades regionales emergen de las 
bases económicas las que definen la es­
tructura social, de grupos o clases socia­
les, que se organizan espacialmente en 



sus propias localidades, que son su sus­
tento territorial. Lógicamente, las socie­
dades regionales se organizan no sólo 
económicamente sino también política­
mente, en función de su historia, de los 
liderazgos, elites, cultura e identidades. 
Así, la región es también un espacio so­
cial construido, a una escala territorial 
mayor, en consecuencia, es un espacio 
más complejo y amplio. 

En resumen, la región es el espacio 
de la producción, la inversión y el em­
pleo, que requiere de territorios mélyo­
res para poder generar desarrollo. Es el 
espacio en el cual las personas se articu­
lan de una manera impersonal, a través 
de los mercados y del Estado. La imper­
sonalidad proviene de la lejanía en el 
espacio de los productores y consul)1i­
dores, que no necesitan conocerse per­
sonalmente para poder relacionarse. A 
diferencia de la localidad, donde existe 
un gran componente de relaciones per­
sonales, no sólo económicas sino tam­
bién políticas, sociales, culturales, reli­
giosas, etc., la región por su tamaño 
despersonaliza las relaciones y las me­
diatiza a través de mercancías y de rela­
ciones indirectas y le da un mayor peso 
a las relaciones impersonales económi­
cas. Con los resultados de las relaciones 
económicas en el espacio, los ingresos, 
las personas pueden vivir en sus locali­
dades. Por ésto es que la localidad y la 
región son dos espacios que tienen dos 
funciones distintas para el desarrollo 
humano de las personas. Por ello, el de­
sarrollo regional es la combinatoria de 
desarrollos locales que se originan en el 
funcionamiento de un sistema centro­
periferia, que es un sistema de merca­
dos en el espacio, que organiza la eco­
nomía y la sociedad en el espacio regio-
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nal. Cuanto mayor sea la integración 
económica entre las personas de todas 
las localidades, debido a su dotación de 
capital humano, físico y financiero, y de . 
sus productividades, el desarrollo hu­
mano será mayor. Esto significa que la 
región será el espacio del desarrollo 
económico. Si esto no sucede, la pre­
gunta es cómo se hace para lograr el de­
sarrollo local y regional? 

¿El desarrollo local un punto de partida 
o un punto· de llegada? 

Mucho se especula sobre las posi­
bilidades de promover el desarrollo des­
de lo local. 

Es necesario precisar esta hipótesis. 
En nuestra perspectiva el desarrollo lo­
cal y regional tienen que ir de manera 
integrada para generar desarrollo huma­
no, es decir, es necesario combinar los 
tres componentes del desarrollo: el en­
foque territorial (el desarrollo en el es­
pacio) y sectorial (el desarrollo produc­
tivo) para lograr el desarrollo humano 
de las personas. Esta es la estrategia de 
desarrollo integrada EDI, que en nuestro 
criterio es la que permite tomar en 
cuentá los territorios, las cosas y las gen­
tes en un mismo enfoque. 

Bajo esta perspectiva el desarrollo 
local y el desarrollo regional son dos 
procesos que deberían ser promovidos 
de manera conjunta. Para ello es nece­
sario una combinación de políticas pú­
blicas y una acción política que genere 
una suerte de un nuevo contrato social 
para el desarrollo. El desarrollo local es 
un proceso de generación de mejores 
condiciones de vida en la localidad 
donde uno vive, en consecuencia se re­
quiere de una cooperación estrecha en-
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tre el gobierno local y la sociedad local, 
para mejorar el espacio y los servicios 
para una mejor convivencia social. Este 
proceso de desarrollo debe basarse en 
los recursos que se generan en la activi­
dad económica, que hace parte de la re­
gión, pese a que los productores de bie­
nes y servicios se encuentran en cada 
localidad. En cambio el desarrollo re­
gional es un proceso en que los sectores 
productivos de cada región, cada cual 
ubicado en distintas localidades, gene­
ran mejores productividades, mayores 
ingresos y más empleo. 

En consecuencia, el desarrollo lo­
cal ha de ser una consecuencia del de­
sarrollo regional y del desarrollo nacio­
nal, siempre y cuando cada localidad 
haga parte de la división social y espa­
cial del trabajo. Por ello, es necesario 
que el desarrollo local sea concebido 
como el proceso de integración dinámi­
ca de cada localidad a la división del 
trabajo de cada región, con algunos gra-

. dos de especialización que les permita 
ganar economías de escala y generar 

· competitividad. Para que ello suceda, 
cada región debería generar mecanis­
mos de coordinación y planificación 
entre el sector privado y el sector públi- . 
co, para que el proceso de desarrollo re­
gional tenga metas colectivas regiona­
les. Probablemente este es uno de los 
roles más importantes que deben tener 
los gobiernos regionales. 

En consecuencia, el desarrollo hu­
mano se concretará en las condiciones 
de vida de cada localidad si la región en 
la que se encuentra tiene un crecimien­
to económico estable y si la localidad se 
integra a los mercados regionales y na­
cionales. Si esto sucede cada localidad 

se integrará ventajosamente en la globa­
lización. 

La integración vertical y la integración 
horizontal 

Uno de los principales problemas 
del desarrollo en el espacio es la falta de 
integración espacial y sectorial. Muchas 
localidades y espacios rurales no están 
espacialmente articulados, es decir, no 
tienen una integración horizontal. En 
otros casos, no existe un intercambio 
entre sectores urbanos (centros) y rura­
les (periferias) por bajas productivida­
des, por demanda reducida o por com­
petencia con otros productores de otras 
regiones o de otros países, es decir no 
existe una articulación vertical. 

Cuando ambas articulaciones son 
débiles las posibilidades de desarrollo 
local y regional son menores. Para que 
se genere mayores productividades, em­
pleo e ingresos, y como consecuencia 
se genere mayores recursos fiscales, es 
necesaria la integración. Las estrategias 
de desarrollo deberían promover ambos 
tipos de articulación. 

Una cuenca, un corredor económi­
co, una región natural son ejemplo de 
articulación horizontal. La continuidad 
térritorial es el requisito para la articula­
ción horizontal entre ciudades principa­
les y secundarias y entre éstas y sus en­
tornos rurales. Las distancias y las vías 
de comunicación son los principales 
obstáculos. Por ello la integración física 
a través de mejores vías de comunica­
ción que conduzca al abaratamiento de 
los costos de transporte es el medio pa­
ra acelerar la articulación horizontal. 
Sin embargo, el principal objetivo de es-



ta articulación es la conformación de 
ejes espaciales conectados, que incre­
menten la oferta y demanda regional y, 
obviamente, incrementarán las bases 
materiales del desarrollo de las localida­
des que hagan parte del sistema articu­
lado regional. La idea central es consti­
tuir una oferta competitiva y exportable, 
al mismo tiempo que se incrementa la 
demanda agregada, que en su conjunto 
promoverían incrementos en la produc­
ción, la productividad y el empleo. 

la articulación vertical profundiza 
las relaciones económicas entre los sec­
tores productivos de una ciudad-eje 
(centro) y los sectores productivos de 
sus ciudades secundarias y el entorno 
rural. Aquí la integración no se da por 
bajos costos de transporte sino por una 
mayor división del trabajo, por un incre­
mento de las productividades o por po­
líticas proteccionistas a la producción 
nacional. la idea es que habrá una ma­
yor integración económica, que favore­
cerá el desarrollo local y regional, aún 
sin la incorporación de nuevas ciudades 
o localidades a través de su integración 
espacial. El impacto económico es simi­
lar a la articulación horizontal pues au­
mentará la producción, el empleo, las 
productividades y la demanda, en las 
localidades que se produzca esta articu­
lación. 

Para promover mejor estos proce­
sos de integración entre localidades y 
regiones, que lleven al desarrollo huma­
no, la descentralización puede ser un 
medio poderoso para romper la inercia 
y desigual desarrollo en el que se en-
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cuentran los pueblos y regiones de 
nuestros países. 

La descentralización para el desarrollo 
humano 

Dentro de la estrategia de desarro­
llo integral EDI, la descentralización es 
un medio importante para resolver los 
problemas de desigualdad en el desa­
rrollo local-regional y la débil integra­
ción entre localidades de una región y 
entre el centro y periferia de las distintas 
regiones y de los países. 

La descentralización es una res­
puesta a los problemas generados por la 
centralización económica y el centralis­
mo estatal. La centralización económi­
ca es un fenómeno espacial, según el 
cual el centro tiende a crecer más rápi­
damente que la periferia, en consecuen­
cia se genera una divergencia en el lar­
go plazo, lo que conduce a un grave 
problema de desigualdad de oportuni­
dades entre las localidades urbanas y 
rurales de cada región. El centralismo 
estatal es un fenómeno político-institu­
cional según el cual el nivel más alto 
del gobierno (el gobierno central) con­
centra la mayor parte de funciones, de­
cisiones y recursos del Estado, sin. que 
ello contribuya a reducir la divergencia 
y las desigualdades económicas genera­
das por la centralización espacial. 

La descentralización podría y debe­
ría ser un proceso y una reforma que 
ayude a cambiar los fundamentos eco­
nómicos y políticos de la centraliza­
ción2. Un proceso que permita cambiar, 

2 Para una ilustración teórica y empírica de la descentralizadón ver: Burki et al (1998), Pla­
nas (1998), Revesz (1998) y Zas Fris (1998) 
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en países muy centralistas como el Perú, 
la estructura y el peso de los centros 
económicos y al mismo tiempo que pro­
picie una mayor integración entre cen­
tros y periferias de cada región. Una re­
forma que modernice y descentralice al 
Estado, tanto en sus niveles de gobierno, 
como en sus mecanismos de decisión y 
asignación de recursos, sobre la base de 
una mayor participación ciudadana y 
una mayor transparencia en la gestión 
pública. 

Para generar desarrollo humano la 
descentralización económica debe pro­
mover la generación de empleo, mejo­
res ingresos y bienestar de las personas 
y familias en cada localidad y región. 
Por el lado político, la descentralización 
debe promover mejores niveles de re­
presentación y participación política, 
incrementar la capacidad redistributiva 
del Estado tomando en cuenta los as­
pectos espaciales y sociales. Además, 
debe generar una cultura democrática. 
El desarrollo humano requiere de am­
bos tipos de descentralización. 

La descentralización para el desa­
rrollo humano debe promover mecanis­
mos y procesos para alcanzar dos obje­
tivos: 1. La igualación de las oportuni­
dades en los centros y en las periferias. 
2. La expansión de capacidades y dere­
chos de las personas tanto en el ámbito 
local y regional, como en las ciudades y 
en el campo. Los medios para alcanzar 
estos objetivos son la descentralización 
económica concordada con la descen­
tralización política, a través de la des­
centralización fiscal (Gonzales 2003). 

La descentra! ización económica 
deberfa tener, a su vez, dos objetivos: 
por un lado, promover el crecimiento 

más acelerado de los centros secunda­
rios (ciudades fuera de Lima) y de sus 
respectivas periferias. Es decir, promo­
ver un desarrollo equilibrado de las dis­
tintas localidades urbanas y rurales. Por 
otro, generar mecanismos de articula­
ción vertical y horizontal entre Lima y el 
resto de regiones, y entre cada ciudad 
regional (ciudad intermedia) y su res­
pectivo entorno urbano (ciudades pe­
queñas) rural (campo). La descentraliza­
ción económica debería promover cre­
cimiento económico local y regional 
convergente y mayor articulación eco­
nómica en el espacio, para generar de­
sarrollo humano a niveles regional y 
local. 

La descentralización política debe­
ría promover la desconcentración y 
transferencia de funciones, decisiones y 
recursos del gobierno central a los go­
biernos regionales y locales. En un país 
como el Perú, se trata de una revolu­
ción, en la medida que el Estado perua­
no tiene siglos de funcionar de manera 
centralizada. Los gobiernos regionales 
recientemente creados y los gobiernos 
locales deberán funcionar sobre la base 
de la activa participación ciudadana, 
que caracteriza a todo proceso de des­
centralización democrática. Para tal fin, 
la población se debe organizar en movi­
mientos o partidos políticos que los re­
presenten, que se deben constituir en 
intermediarit>s entre los ciudadanos, 
con necesidades y preferencias, y el Es­
tado, con funciones y recursos para 
ofrecer bienes y servicios públicos. Así, 
la descentralización puede permitir re­
fundar la política si la gente se organiza 
en cada localidad y región para partici­
par en la solución de sus problemas. Así 



la descentralización reforma los siste­
mas politicos centralistas. 

El desarrollo local y regional pue­
den tener a los gobiernos descentraliza­
dos como sus principales promotores. 
En consecuencia, las funciones que se 
les transfieran deberían incluir el mane­
jo de las políticas sectoriales y sociales. 
Las políticas sectoriales son las que pro­
mueven a los sectores productivos, los 
cuales tienen una localización espacial 
especifica, en consecuencia los gobier­
nos regionales deben ser los ejecutores 
de las políticas sectoriales, cuyos objeti­
vos centrales deben ser: el incremento 
de la producción, del empleo y de la 
productividad. En cambio la ejecución 
de las políticas sociales deben ser res­
ponsabilidad de los gobiernos locales, 
pues la salud, la educación y la infraes­
tructura básica3 son los servicios públi­
cos que favorece a las personas en su 
lugar de vivienda y de vida cotidiana. 
Una descentralización efectiva y efi­
ciente con~ribuirá decisivamente al de­
sarrollo humano, desde el desarrollo lo­
cal hasta el desarrollo regional. 

El enfoque movilizador de las potencia­
lidades 

Las potencialidades son recursos o 
capitales insuficientemente o mal utili­
zados y, en algunos casos, son recursos, 
capitales o talentos ocultos o por descu­
brir. En países y regiones con escasez de 
capitales el mejor uso de las potenciali­
dades es una puerta abierta hacia el de­
sarrollo humano. Primero porque se po­
dría dar un mayor o un pleno empleo de 

3 Ver CEPAL 1998. 
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las capacidades de las personas y de su 
capital humano, además del capital na­
tural, físico, financiero o cultural. Se­
gundo porque al tratar de hacerlo se de­
be organizar la sociedad de una manera 
más activa y cooperativa para lograrlo, 
y, Tercero, porque permite basar el desa­
rrollo en las propias fuerzas, antes que 
en la ayuda externa, el capital extranje­
ro o el aporte del Estado. Este enfoque 
se presenta como un poderoso movili­
zador del desarrollo local y regional, 
partiendo de lo que se tiene. 

Uno de los legados de los ajustes 
neoliberales en América Latina ha sido 
la desocupación o subocupación de 
una buena parte de la fuerza laboral de 
nuestros países, pero también el capital 
físico constituido por fábricas, inmue­
bles e instalaciones productivas ha sido 
subutilizado y, en muchos casos, inutili­
zado. En consecuencia, existe un con­
junto de capitales que constituyen po­
tencialidades, que están requiriendo de 
recursos o factores adicionales para vol­
ver a traba}ar o funcionar y, en conse­
cuencia, para poder integrar a los mer­
cados una serie de potencialidades. Si­
multáneamente, casi todos los países 
tienen deudas externas e internas que 
constituyen un pesado lastre para el de­
sarrollo, pues resta anualmente varios 
puntos del PBI que salen de cada país 
por concepto de pago de intereses y 
amortizaciones, disminuyendo así el 
ahorro interno, en consecuencia redu­
ciendo los recursos para la inversión 
productiva, la que podría crear empleo 
e incrementar las productividades. Por 
ello, el uso de las potencialida~es pue-
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de permitir suplir las carencias iniciales 
de capitales para el desarrollo. 

El enfoque de las potencialidades 
promovido por el Informe Nacional del 
Desarrollo Humano del Perú del 2002 
es una propuesta que plantea las posibi­
lidades de desarrollo a partir de un in­
ventario de potencialidades existentes 
en todas las regiones y localidades del 
Perú (PNUD 2002, 2003), que podrían 
ser identificadas, movilizadas y puestas 
en funcionamiento a partir de la inicia­
tiva privada y pública. Los factores limi­
tantes para el uso pleno de las potencia­
lidades son el financiamiento y el con­
texto de políticas macroeconómicas. Es­
tas últimas son muy importantes pues 
definen los precios relativos, que son los 
incentivos para una mayor o menor uso 
de las potencialidades. En este sentido 
el desarrollo local y regional depende 
en primera instancia de que el tipo de 
cambio real promueva las exportacio­
nes y que el capital no sea muy caro. El 
resto de factores para el desarrollo pro­
vienen de los atributos de las personas 
con capacidades, las denominadas 
"chispas del desarrollo": la creatividad, 
la empresarialidad, la participación y el 
agenciamiento, son los factores prove­
nientes de la actitud de las personas que 
permitirían un uso creativo y el pleno 
empleo de las potencialidades en las lo­
calidades y regiones, con lo cual se po­
dría dar un salto importante para rom­
per la inercia de este largo período en el 
que los países son estable macroeconó­
micamente pero se hacen cada vez más 
inestables microeconómicamente. 

El pleno empleo de las potenciali­
dades de los capitales: humano, físico, 
financiero y, hasta cierto punto, natural 

hace parte del enfoque EDI para el de­
sarrollo local y regional. 

Reflexiones finales: la necesidad de 
nuevas estrategias de desarrollo 

Es evidente que en América Latina 
hace falta nuevas estrategias de desarro­
llo, que hagan la alternativa al neolibe­
ralismo de apertura indiscriminada, de 
incapacidad de crear empleo y de incre­
mento de la pobreza, pese al logro de 
los equilibrios económicos fundamenta­
les. la estrategia que proponemos es la 
combinación armoniosa de los enfo­
ques territoriales y sectoriales para el 
desarrollo humano, que hemos denomi­
nado EDI, que se combina con enfoque 
de las potencialidades como medio pa­
ra replantear el desarrollo local, regio­
nal y nacional sobre nuestras propias 
fuerzas, utilizando las capacidades hu­
manas y las "chispas del desarrollo". 

Dentro de estas perspectivas, el de­
sarrollo humano será el resultado del 
desarrollo local, el cual a su vez depen­
derá del desarrollo regional. En la loca­
lidad debe sentirse los frutos del creci­
miento económico generado en la re­
gión, por ello la localidad es el espacio 
de la convivencia y el bienestar, mien­
tras que la región por sus escalas y ex­
tensión territorial es el espacio del desa­
rrollo económico generador de empleo, 
productividades y mejores ingresos. La 
integración horizontal (espacial) y verti­
cal (comercial) es el medio para articu­
lar a las personas, empresas y Estado en 
el espacio. Políticas deliberadas que in­
crementen la articulación física y eco­
nómica en el espacio ha de generar eco­
nomías de escala, de aglomeración y de 



integración, que van a incrementar los 
niveles de bienestar de las personas en 
sus localidades y regiones. Además, la 
integración física lleva a la integración 
de mercados y, éstos a su vez, llevan a 
procesos de convergencia en el creci­
miento económico espacial, lo que es 
sinónimo de tendencia a la igualación 
de oportunidades, es decir promueve el 
desarrollo humano. 

Dentro de este contexto la descen­
tralización, como proceso de cambio y 
como reforma, se presenta como un me­
dio poderoso para el cambio social y el 
desarrollo humano. El desarrollo local y 
regional dependerá en primer lugar de 
la descentralización o desconcentración 
económica en el espacio, que permita 
crear centros alternativos a los mega 
centros, como es Uma, al mismo tiem­
po que facilita la integración entre los 
centros y las periferias. La descentraliza­
ción estatal es el complemento a la des­
centralización económica y debe jugar 
un papel importante con la creación de 
gobiernos regionales y el fortalecimien­
to de los gobiernos locales. El mayor de­
safío para la descentralización estatal es 
convertir a los gobiernos locales y r~gio­
nales en líderes efectivos y promotores 
del desarrollo espacial y sectorial. Sin 
embargo, no habrá desarrollo humano 
equitativo y convergente si no hay des­
centralización y crecimiento económi­
co regional, en consecuencia si el sector 
privado no juega un papel principal. 

La estrategia de desarrollo de co­
mienzos del siglo XXI tiene como prin­
cipios: fa cooperación entre el sector 
privado y público, la utilización de las 
potencialidades que plantean el desa­
rrollo desde nuestras fuerzas, la integra-
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ción interna para la articulación interna­
cional, la descentralización democrati­
zación de los gobiernos privados y cor­
porativos, la fusión de los enfoques te­
rritoriales y sectoriales en función de 
metas de desarrollo humano. Todo ellb 
bajo los principios éticos de la igualdad 
de oportunidades, de la participación y 
la inclusión social. 
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Democracia y territorio en España: 
rasgos y retos del gobierno 
multinivel español· 
Manuel Villoría Mendieta 

La distribución territorial del poder polftico en España, estuvo definida por un complejo pro­
ceso i:le descentralización. El reparto de poder entre. el gobierno central, las comunidades au­
tónomas y las administraciones locales, es algo aproximado a un Estado federal. Sin embargo, 
el mayor reto son los desequilibrios territoriales crecientes que requieren un Estado plurinacio- · 
na/ con una democracia de calidad. 

Introducción 

E s imposible realizar una descrip­
ción mínimamente precisa de la 
democracia española sin expli­

car la organización territorial del Esta-
. do. Pero, además, una descripción pre­

cisa de nuestra democracia exige que a 
la explicación estructural se añada una 
narración y un anállsisdinámico, en su­
ma, que al análisis de las instituciones 
tal y como están definidas en las nor-

mas se añada un estudio de cómo di­
chas instituciones se relacionan entre sí 
en la rea.lidad y cómo hacen frente a 
problemas, oportunidades y retos co­
munes. Este articulo intentará explicar 
la distribución territorial del poder polf­
tico en España, así como la forma en 
que las instituciones. públicas de los di­
ferentes niveles de gobierno ejercen la 
común obligación de gobernar este 
país, si bien cada una desde sus respon­
sabilidades. 

Este texto es parte de un proyecto en marcha que, desde un enfoque politológico, tiene co­
mo objetivo alcanzar una comprensión suficientemente ilustrativa de las bases fundamen­
tales del sistema polrtico español, y que coordinan los Profesores Edurne Uriarte y Fernan­
do Reinares, ambos Catedráticos de la Universidad Rey Juan Carlos e importantes colabo­
radores del Instituto Universitario Ortega y Gasset. El artfculo que se presenta correspon­
de a la primera parte de mi investigación, que posteriormente será sometida a las normas 
internas de homologación y concreción que exige el proyecto conjunto. 

NdE. Este artículo apareció en el número 4 de la Revista Electrónica, CIRCUNSTANCIA, del 
Instituto Ortega y Gasset. Agradecemos a la Dirección de la Revista por permitirnos su re­
producción. los cambios introducidos al original obedecen al formato de Ecuador Debate. 
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En la actualidad se puede definir a 
España como un Estado fuertemente 
descentralizado. Ahora bien, a esa si· 
tuadón se ha llegado tras un proceso 
complejo y problemático en el que los 
españoles hemos convivido con la in­
certidumbre, la tensión y la violencia. 
Descentralizar era importante para la 
ciudadania española y para su clase po­
lftica. Obviamente en este texto tendre­
mos que explicar el por qué de la im­
portancia de este proceso. Por qué las 
españolas y españoles hemos favoreci­
do con nuestro voto y nuestras opinio­
nes la descentralización es algo que ha­
brá de explicarse. También deberá ex­
ponerse cómo se ha realizado esta des­
centralización. Los modelos de referen­
cia en materia de descentralización son 
muy diversos, España ha elegido un mo­
delo propio aunque de naturaleza fede­
ral. Este modelo tiene sus peculiarida­
des, sus fortalezas y sus debilidades, en 
este texto se hablará de todo ello. Y fi­
-nalmente, la descentralización tenia 
unos objetivos, una razón o unas razo­
nes de ser. En este articulo .se intentará 
ver si Jos objetivos que debía cubrir 
nuestro proceso de descentralización y 
reparto de poder se han cumplido o no, 
en suma, se realizará una breve evalua- · 
ción del rendimiento institucional del 
sistema. 

Como quiera que los niveles de go­
bierno en España son tres -estatal, auto­
nómico y local-, un análisis de la distri­
bución territorial del poder polftico exi­
ge analizar los tres. No obstante, centra­
remos el estudio en los niveles autonó­
mico y local, aunque hablemos margi­
nalmente del papel del Estado. Para ca­
da uno de Jos niveles estudiados se se­
guirá un esquema que, esencialmente, 

parte de explicar histórica y cultural­
mente la importancia de su existencia, 
continúa con la descripción de los ele­
mentos estructurales básicos y finaliza 
con una breve evaluación del funciona­
miento y los retos existentes. 

A esta descripción y análisis estruc­
tural se incorporará un análisis dinámi­
co del sistema español de relaciones y 
gestión intergubernamental, as! como 
un breve balance de los rasgos de lago­
bernanza democrática en España, bási­
camente en el nivel local. Este balance 
se refiere a dos componentes de dicha 
gobernanza: la gestión en red y la parti­
cipación ciudadana en la toma de deci­
siones y en la implantación de las mis­
mas. Por desgracia, sobre estos últimos 
y apasionantes temas falta aún investi­
gación empírica suficiente, aunque se 
considera que esbozar lo existente es un 
riesgo que merece la pena correr. 

El articulo se inicia con un estudio 
de las bases teóricas y conceptuales del 
reparto territorial del poder. Bases que 
tienen un fundamento empfrico en los 
estudios comparativos sobre descentra­
lización. Creemos que es posible apli­
car al caso español, este enfoque com­
parativo fundamentalmente porque el 
proceso español, con todas sus peculia­
ridades, se inserta en corrientes muy 
profundas de cambio que gufan la arti­
culación actual de las democracias en 
pafses avanzados. 

l. Bases teóricas y conceptuales del re­
parto territorial del poder 

Cuando se analiza lá estructura del 
Estado en los países de la Unión Euro­
pea -incluidos algunos de los recién lle­
gados- lo primero que salta a la vista es 



la existencia en todos ellos de una plu­
ralidad de centros de poder político y 
de gobierno. Si a estos paises añadiéra­
mos los otros países occidentales más 
desarrollados -Canadá, Estados Unidos 
de América, Australia o Nueva Zelanda­
corroboraríamos aún más esta primera 
impresión. Por ejemplo, Estados Uni­
dos, además de los 50 Estados (más 
Puerto Rico como Estado Libre asocia­
do), tiene más de 80.000 unidades de 
gobierno local, con más de 3.000 con­
dados, 19.000 ciudades, 16.000 pue­
blos, 14.000 distritos escolares y 29.000 
distritos especiales (para la provisión de 
agua, para extinción de incendios, aero­
puertos, etc.), todos ellos con sus elec­
ciones, presupuesto propio y represen­
tantes. 

A. Fundamentos teóricos de los procesos 
de reparto territorial del poder estatal 

En consecuencia, en las democra­
cias avanzadas existe, aunque con nota­
bles diferencias entre paises, un reparto 
territor.ial del poder estatal. A este resul­
tado se ha llegado de muy diversas for­
mas, pero lo cierto es que deben existir 
razones de fondo que provocan esta 
confluencia de situaciones. En el análi­
sis del por qué de la descentralización 
generalizada podemos descubrir cuatro 
tipos de argumentos justificativos: 

1 . Los de carácter sistémico-fun­
ciona lista. En estos casos, el reparto de 
poder territorial mente se justifica porra­
zones de adaptación de los Estados a 
procesos de cambio económico, social 
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y tecnológico externos. Para estas teo­
rías, las necesidades sistémicas del siste­
ma social tienden a producir institucio­
nes políticas que deben ser funcionales 
a tales necesidades. Esta adaptación es 
casi automática. Un rasgo característico 
de nuestras sociedades es el progresivo 
desarrollo de la complejidad, la interde­
pendencia y la diversidad (Kooiman, 
1993)1. La complejidad implica que los 
sistemas sociales cada vez se especiali­
zan más para dar respuestas a las pro­
pias demandas del sistema (por ejem­
plo, las disciplinas científicas tienen una 
tendencia imparable a la especializa­
ción, especialización que da lugar a 
nuevas teorías y especialidades, y así 
sucesivamente). Por otra parte, las nue­
vas tecnologías permiten un intercam­
bio de información y conocimiento que 
genera múltiples interdependencias. La 
información y el conocimiento permi­
ten a los seres humanos ser cada vez 
más conscientes de sus derechos y dife­
rencias, lo que impulsa a éstos a defen­
der sus múltiples y, a veces, contradicto­
rios intereses en la arena ·política. Esta 
diversidad se multiplica, además, por la 
importancia del fenómeno migratorio 
hacia los países desarrollados. En gene­
ral, vivimos en una sociedad organizada 
en subsistemas complejos, y cada sub­
sistema cumple una función especifica 
y exige una autonomía relativa en el 
contexto ambiental (Luhman, 1993)2• 

No es ya posible un Estado totalizador, 
que trate de incluir como asuntos pro­
pios lo que es responsabilidad de otros 
subsistemas o unidades de gobierno 

Kooiman, J. (ed.) Modern Governance, Sage, Londres, 1993. 
2 Luhman, N. Teorfa polftica en el Estado de bienestar, Alianza, Madrid, 1993. 
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más preparadas para la respuesta opor­
tuna y contingente. El Estado no puede 
embarcarse en una continua actividad 
expansiva para dar respuesta a proble­
mas que no conoce ni entiende sufi­
cientemente. La realidad actual exige 
respuestas más contingentes, humildes 
y cercanas. Lós gobiernos regionales y 
locales conocen mejor su realidad, pue­
den dar respuestas espedficas. De ahí la 
entronización del principio de subsidia­
riedad, que implica que lo que pueda 
resolverse a nivel local no debe intentar 
resolverse a nivel nacional. Todo ello 
sin perjuicio de la necesidad de la coo­
peración entre unidades de gobierno y 
de éstas con la sociedad civil. 

Vinculadas a estas teorías sistémi­
cas existen otras dos explicaciones de 
los fenómenos descentralizadores. Por 
una parte, la teoría de la sociedad del 
riesgo3 nos pone de manifiesto que es­
tas sociedades modernas tan avanzadas 
son, a la vez, sociedades donde el ries­
go de actuación humana es casi incon­
trolable, por ello, la existencia de múlti­
ples órganos de gobierno en diferentes 
niveles, puede, si están adecuadamente 
diseñados, reducir los riesgos mediante 
la redundancia y la duplicación de ac­
tuaciones públicas. En resumen, aunque 
parezcan ineficientes, en sociedades de 
riesgo las prácticas de redundancia pue­
den ser funcionalmente necesarias. Y, fi­
nalmente, la teoría de los procesos tota­
lizantes de información nos indica que, 
de forma imparable, se multiplica la in­
formación escrita y, sobre todo, las ca-

den as de radio y televisión local, lo cual 
demanda una respuesta gubernamen­
tal adaptada a las demandas informati­
vas locales. La opinión pública local y 
regional exige gobiernos de su mismo 
nivel que asuman la responsabilidad 
frente a los problemas narrados o cons­
truidos mediáticamente en su territorio. 

2. Los de carácter histórico-cultu­
ral. Según estas teorías, detrás de cada 
fenómeno concreto de descentraliza­
ción o reparto de poder territorial, deben 
existir fenómenos históricos y culturales 
que lo expliquen. En cada país mínima­
mente consolidado existen unos valo­
res, actitudes, creencias, orientaciones y 
asunciones subyacentes que son las que 
prevalecen entre las personas de dicha 
sociedad. Dichos valores se forman por 
acumulación, socialización y aprendi­
zaje histórico. Y esa cultura es lo que 
explica mayormente los fenómenos so­
ciales y políticos en un determinado lu­
gar y circunstancia (Harrison y Hunting­
ton, 2000)4. Estas teorías son herederas 
de las clásicas obras de Tocqueville, 
Weber o Banfield, que explicaron el de­
sarrollo de la democracia, del capitalis­
mo o del autoritarismo en función de 
variables culturales. Así, lo que explica 
en gran medida -no únicamente- el 
avance de la descentra! ización en Euro­
pa sería el desarrollo de unos valores 
culturales postmodernos en las socieda­
des industriales avanzadas. Según lngle­
hart (1998),5 en estas sociedades existe 
una demanda de transferencia de auto­
ridad desde los estados nacionales ha-

3 Ver, entre otras muchas obras, Beck, U. La sociedad del riesgo, Paidós, Barcelona, 1998. 
4 Harrison, LE. y Huntington, S.P. Culture Matters, Basic Books, Nueva York, 2000. 
5 lnglehart, R. Modernización y postmodernizacíón, CIS, Madrid, 1998. 



da unidades más pequeñas e inmedia­
tas con mayor coherencia cultural, y es­
tas demandas representan un alejamien­
to del Estado nacional en dos direccio­
nes: por un lado, un aumento de la im­
portancia otorgada a la comunidad y la 
autonomía loéal y, por otro, una actitud 
cada vez más favorable a actitudes y re­
laciones abiertas. Además, en cada país 
de Europa puede haber peculiaridades 
culturales e históricas que explicarían 
su tendencia descentralizadora. Los ca­
sos de España o el Reino Unido, ahora, 
son muy ilustrativos de la importancia 
de razones históricas como explicativas 
de opciones institucionales descentrali­
zadoras. 

3. Los de carácter institucional. Es­
tos argumentos tienen en muchos casos 
conexión con los factores culturales an­
tes mencionados, aunque en ellos se da 
mucho más valor como elementos ex­
plicativos de fenómenos sociales, eco­
nómicos y políticos a los elementos cul­
turales intrínsecos a las instituciones 
que a los externos a ellas. No obstante, 
hay autores institucíonalistas que reco­
nocen que existen constricciones infor­
males -cu~turales- que afectan ál desa­
rrollo de las instituciones en sus corres­
pondientes territorios. Así, North 
(1990)6 destaca la importancia, para en­
tender fenómenos sociales, económicos 
y políticos, que tiene la información 
transmitida socialmente como parte de 
la herencia que llamamos cultura, la 
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cual contiene un marco conceptual ba­
sado en el lenguaje que nos permite co­
dificar e interpretar los datos que los 
sentidos envían al cerebro. Esta cultura 
influye en el funcionamiento de las ins­
tituciones. Si en un país existe una cul­
tura de confianza es más fácil que sur­
jan y se desarrollen redes sociales de in­
teracción e intercambio. Si en un país 
existe una cultura de pluralismo es más 
fácil que nazcan instituciones locales y 
regionales de autogobierne. Y posterior­
mente esas instituciones reforzarán esos 
valores y las reglas del juego que ellos 
conllevan. 

También la historia influye en el de­
sarrollo de las instituciones y en sus 
efectos. La teoría de la "path depen­
dencry" nos señala que la forma en que 
se funda una institución -los valores 
que se priorizan, por ejemplo- es funda­
mental para explicar su evolución y de­
sarrollo posterior, y que, aunque las ins­
tituciones se adaptan a los cambios del 
entorno, su adaptación es tributaria de 
las elecciones pasadas. Más aún, las ins­
tituciones polfticas son ,creadas por 
otras instituciones políticas, con lo que 
siempre arrastran elementos normativos 
previos a su nacimiento (Orren y Skow­
ronek, 1999).7 Así, si al crear institucio­
nes regionales en un país se prioriza, 
por razones históricas, el valor diferen­
cia sobre el valor igualdad, entonces el 
funcionamiento de dichas instituciones 
entre sí y con el Estado será muy difícil-

6 North, D. C. lnstitutions, lnstitutional Change and Economic Performance, Cambridge Uni­
versity Press, Cambridge, 1990. 

7 Orren, K. Y Skowronek, S. u orden y tiempo en el estudio de las instituciones: un alegato 
a favor del enfoque histórico" en J, Farr, J, Dryzek y S. Leonard (eds) La ciencia polftica en 
la historia, Istmo, Tres Cantos, 1999. 
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mente multilateral, primando el bilate­
ralismo (Máiz, Beramendi, Grau, 
2002)8. Ahora bien, dicho ésto, lo que 
es fundamental en estas teorf¡¡s es la re­
levancia que se da a la configuración de 
las arenas políticas, las organizaciones y 
politicas públicas, y las normas jurídicas 
como factores determinantes para expli­
car el resultado final de los debates y 
conflictos polfticos y sociales. 

Las teorías institucionalistas nos ex­
plican la descentralización mediante 
dos teorías: la primera es la teoría del 
isomorfismo institucional (DiMaggio y 
Powell, 1983, 1991 )9. Según esta teoría, 
las organizaciones funcionan en retícu­
los o campos interorganizativos, en los 
que se agrupan por entornos de referen­
cia, desde esa perspectiva, las organiza­
ciones públicas pertenecerían a un mis­
mo retículo. En esos campos, la tenden­
cia de las organizaciones es a adoptar 
arreglos y reglas institucionales consoli­
dadas. Los países europeos afrontan un 
conjunto de situaciones nuevas con el 
fenómeno de la globalización y la pro­
gresiva complejización social y, ante 
ello, recurren a soluciones que ya se co­
nocen y han tenido éxito en el retículo 
al que pertenecen. Si la descentraliza­
ción ha funcionado en un país cercano 

¿por qué no funcionará, con sus adapta­
ciones en el propio? El isomorfismo 
tiende a incrementarse cuanto mayor es 
el grado de institucionalización del 
campo interorganizativo, el cual en Eu­
ropa es muy elevado. En general, exis­
ten cuatro modelos de isomorfismo, que 
son: el isomorfismo coercitivo, el mimé­
tico, la presión normativa y la incorpo­
ración de elementos ambientales. En 
Europa, como consecuencia del princi­
pio de subsidiariedad, existe un isomor­
fismo coercitivo. También, debido a la 
inicial transferencia de burócratas y a la 
profesionalización cada vez mayor del 
personal de las Administraciones existe 
una presión normativa, es decir, un 
conjunto de métodos, condiciones de 
trabajo, sistemas de legitimación del 
rendimiento o criterios cognitivos ya le­
gitimados que los burócratas de las Ad­
ministraciones nacionales -por áreas y 
profesiones- tratan de incorporar a sus 
instituciones de destino. 

La segunda es la teoría de la "lógi­
ca de la adecuación" (March y Olsen, 
1997, DiMaggio y Powell, 1991).10 Se­
gún esta teoría, las instituciones no sólo 
determinan las preferencias de los acto­
res, sino que también las crean. En un 
sistema democrático las instituciones 

8 Máiz, R., Beramendi, P. y Grau, M. "la federalización del Estado de las autonomías: evo­
lución y déficit institucionales" en ). Subirats y R. Gallego Veinte años de autonomías en 
España, CIS, Madrid, 2002. 

9 DiMaggio, P. y Powell, W. "The lron Cage Revisited: lnstitutional lsomorphism and Collec­
tive Rationality in Organizational Fields". American Sociological Review 48: 147-160. 
1983. 
DiMaggio, P. y Powell, W. (eds) The New lnstitutionalism in Organizational Analysis, Chi­
cago University Press, Chicago, 1991. 

1 O March, J. y Olsen, J. El redescubrimiento de las instituciones, Fondo de Cultura Económi­
ca, México, 1997 



polfticas deben contribuir a cumplir dos 
procesos: los agregativos, que implican 
sacrificar unas preferencias para satisfa­
cer otras, y por ello exigen negociación 
y conflicto, y que se expresan en polfti­
cas públicas; y los integrativos, que son 
aquellos dirigidos a crear preferencias. 
valoradas colectivamente, en un proce­
so de creación y de cohesión de valores, 
y que se expresan en la generación de 
una cultura cfvica y de diálogo razona­
do. P!JeS bien, las actuaciones descen­
tralizadoras son respuestas instituciona­
les para integrar a los individuos y gru­
pos subnac'ionales en la sociedad co­
mún. La dinámica política democrática 
llevaría a estas actuaciones de reparto 
de poder. 

4. Los de carácter racionalista-eco­
nómico. Aquí conviven diferentes teo­
rías explicativas, aunque nos centrare­
mos en las de carácter más puramente 
individualista. Para estas teorías sólo los 
individuos tienen preferencias y éstas 
son exógenas a las instituciones. Las ins­
tituciones no influyen en las preferen­
cias, aunque sí influyan en las estrate­
gias a seguir para conseguir maximizar 
las preferencias. Los polfticos intentan 
maximizar sus preferencias, intentan 
conseguir mantenerse en el poder el 
máximo tiempo posible. La presencia 
de diferentes unidades de gobierno, con 
sus múltiples organismos, favorece este 
objetivo racional del polftico. Por ello, 
repartir poder territorialmente también 
es aumentar cargos y posibilidades de 
influencia. Pero desde una perspectiva 
puramente económica, la descentraliza-
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ción es también racionalmente defendi­
ble (Brennan y Buchanan, 1980)11, Má­
xime en un entorno caracterizado por la 
necesaria disciplina fiscal en el sector' 
público, exigida por los mercados de 
capitales y el rechazo ciudadano a las 
subidas de impuestos. Y lo es porque la 
diferenciación de unidades de gobierno 
permite la comparación entre unos y 
otros modelos de gestión, lo cual, a su 
vez, permite revelar las preferencias de 
los ciudadanos en la relación entre im­
puestos y tasas, por una parte, y bienes­
tar, por otra. La gente y las empresas . 
pueden "votar con los pies", es decir, 
abandonar los lugares donde los im­
puestos son excesivos para los benefi­
cios sociales que aporta el gobierno. 
Además, la autonomfa local puede su­
poner un instrumento de responsabili­
dad social ante los gastos públicos, ello 
frente a la burocracia estatal, que es ger­
men de enormes ineficiencias y abusos 
de poder. Finalmente, los gobiernos lo­
cales y autonómicos compitiendo entre 
sf se pueden convertir en laboratorios 
de prueba de ·innovaciones en gestión. 
En consecuencia, en un mundo cada 
vez más competitivo económicamente 
la re¡¡puesta descentralizadora puede 
ser racional si va acompañada de una 
fuerte disminución del papel del Estado. 

B. Cómo se reparte territorialmente el 
poder del Estado 

Hecha toda esta reflexión teórica, 
veamos ahora cómo se puede dar res­
puesta a esta demanda de reparto de po-

11 Brennan, G y Buchanan, J. The Power to Tax: Analitical Foundations of a Fiscal 
Constitution, Cambridge University Press, Cambridge, 1980. 



102 ECUADOR DEBATE 

der y descentralización. Para empezar, 
es preciso recordar que las respuestas 
son siempre idiosincrásicas, propias de 
cada país y circunstancia, pero ello no 
impide que se puedan catalogar una se­
rie de respuestas instituCionales y anali­
zar sus rasgos. 

En primer lugar, una distinción cla­
ve para estudiar este fenómeno es enve 
Estados unitarios y Estados compuestos 
o federales. Los Estados unitarios serian 
aquellos en los que existe un único or­
denamiento constitucional y un único 
centro territorial de poder (situación 
plenamente compatible con la división 
horizontal de funciones -legislativa, 
ejecutiva y judicial- entre tres. tipos de 
poderes centrales). En estos Estados, la 
igualdad de los ciudadanos es su princi­
pal base de legitimidad, las normas se 
aplican en todo el territorio, a todos los 
ciudadanos por igual (Aja, 2003). Ahora 
bien, este modelo de Estado unitario pu­
ro es inviable en sociedades complejas 
y territorios mfnimamente amplios. Por 
ello, en gran parte de Europa, los Esta­

. dos unitarios están realizando procesos 
~e descentralización diversos. El origen 
de este modelo de Estado está en el ab­
solutismo, aunque alcanza su expresión . 
constitucional y moderna tanto en la 
República francesa como en el Reino 
Unido, pafses ambos ahora también 
embarcados en procesos de descentrali­
zación. Estos dos paises dan origen a 
una diferenciación entre Estados unita­
rios muy importante. La República fran­
cesa, en su modelo napoleónico, repre­
sentarla un modelo jerárquico en el que 
el centro tiene un representante en el te­
rritorio -el prefecto- que controla y diri­
ge, aunque se reconozca una cierta au-

tonomfa al nivel local. Por su parte, el 
modelo británico no tiene un represen­
tante del nivel central en el territorio, si­
no que delega en las .administraciones 
locales y les concede un mayor nivel de 
autonomfa. 

Hoy en día, la descentralización 
desde los Estados unitarios ha adoptado 
cinco modalidades: 

1'. La descentralización funcional. 
En este supuesto, el Estado crea órganos 
autónomos o agencias de fin único, y 
con personalidad jurfdica propia, para 
hacer frente a la complejidad del entor­
no. Estas agencias especializadas tienen 
en ocasiones hasta un nivel periférico, 
es decir, que pueden tener sedes en los 
distintos territorios del país. En estos ca­
sos, la Administración estatal cede com­
petencias a estos órganos instrumentales 
y les otorga flexibilidad para el cumpli­
miento de sus fines. En cualquier caso, 
estas. agencias no son órganos territoria­
les, ni tienen una dirección elegida por. 
los ciudadanos afectados por sus deci­
siones, ni capacidad legislativa. Son 
meros órganos administrativos. Dicha 
descentralización está generalizada en 
todos los pafses europeos, empezando 
por Suecia y siguiendo por el Reino 
Unido o Francia. 

2. La descentralización territorial 
de mfnímos. En pafses como Grecia e 
Irlanda existen ahora niveles regionales 
de gobierno, pero sus funciones son 
muy limitadas -cen Irlanda intentan 
coordinar la actuación de los niveles lo­
cales- y sus miembros no son elegidos 
directamente para tal función, sino que 
son nombrados de entre miembros elec­
tos del nivel local. Además, en estos 
pafses, al igual que en Portugal y Lu-



xemburgo, el nivel local de gobierno es­
tá bastante controlado por el nivel cen­
tral. Lo cierto es que todos estos pafses 
tienen una extensión territorial peque­
ña, lo cual explica en gran medida sus 
opciones. 

3. La descentralización local inten-. 
sa. Existen pafses en los que el nivel lo­
cal de gobierno ejerce una gran varie­
dad de funciones y recibe una financia­
ción para ello bastante elevada. Todo 
ello e.n el marco de las normas estatales, 
por supuesto. Es el caso de los pafses es­
candinavos y Holanda. En todos ellos 
funciones esenciales del Estado de bie­
nestar son administradas por estos nive­
les locales de gobierno y, para ello, se 
les reconoce bastante autonomfa fiscal. 
En Finlandia, por ejemplo, los ciudada­
nos pagan un impuesto sobre la renta a 
los municipios. En Suecia, los condados 
tienen una labor esencial en la gestión 
de la sanidad y las municipalidades un 
papel esencial en la educación, los ser­
vicios sociales y los servicios públicos 
energéticos. Como vimos antes, en estos 
pafses la participación local en el gasto 
público supera siempre el 20% llegando 
a superar el 40%. 

4. La autonomfa territorial excep­
cional. Existen países de la Unión en los 
que se reconoce autonomra a una parte 
del territorio, manteniéndose el resto 
con un sistema unitario. En Finlandia se 
reconocen ciertos derechos especiales a 
la región de los Asland, en Dinamarca a 
las Islas Feroe y Groenfandia -que po­
seen Parlamento y gobierno propios- y 
en Portugal a las Islas de Azores y Ma­
deira -también con parlamento y go­
bierno propios y garantra constitucional 
de la autonomfa. 
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5. La regionalización. Las regiones 
son entes públicos territoriales con per­
sonalidad jurfdica no originaria -porque 
derivan su existencia del reconocimien­
to del Estado- y no soberana -porque no 
están dotadas de la potestad de gobier­
no propia del Estado, sino solamente de 
una potestad normativa y de administra­
ción limitada y condicionada por el Es­
tado y subordinada al mismo. En el Es­
tado regional las regiones tiene recono-· 
cida su existencia y capacidad de auto­
gobierno por las leyes, y en ocasiones 
por la Constitución, y, a veces, se esta- .. 
blecen su estructura y funciones a través 
de un Estatuto elaborado regionalmen­
te, aunque tal Estatuto está sometido a 
la aprobación por una ley estatal. Los 
estados regionales en Europa serfan tres. 
Francia es un Estado unitario con regio­
nes desde 1982. Además de las regio­
nes, Francia está dividida en departa­
mentos y municipalidades, por lo que 
por ley de 1983 se establecieron las 
competencias de cada uno de estos tres 
niveles de gobierno. Además, cada uno 
de ellos está dirigido por un electo. El 
control de los niveles subnacionales de 
gobierno se hace a posteriori. Italia re­
conoció en la Constitución de 1947 a 
sus regiones un doble nivel: existen cin­
co regiones con estatuto especial y el 
resto con estatuto ordinario. Todas ellas 
tienen asambleas elegidas y gobiernos 
propios. La Ley 3/2001 supuso un serio 
intento de fortalecer el autogobierne re­
gional, pero su implantación está siendo 
muy lenta e incierta. El Reino Unido pu­
so en funcionamiento en 1998 un siste­
ma de autonomfa asimétrica para tres 
regiones -Escocia, Gales e Irlanda del 
Norte-, además, se ha restablecido el 
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gobierno metropolitano del Gran Lon­
dres y existe un proyecto de ley desde 
2002 para establecer asambleas regio­
nales en Inglaterra previa convocatoria 
de referenda aprobatorios. No obstante, 
lo particular del modelo británico es 
que cada región tiene un modelo pro­
pio. Así, Escocia tiene un modelo pare­
cido a una Comunidad Autónoma espa­
ñola, pero las instituciones de Gales no 
tienen poder legislativo, sólo reglamen­
tario y las de Irlanda del Norte tratan de 
asegurar un gobierno compartido por 
las dos comunidades históricamente en­
frentadas. 

En cuanto a los Estados federales, 
podrían definirse como aquellos en los 
que existen dos niveles de instituciones, 
la federación por una parte, y los esta­
dos por otra, existiendo en cada uno de 
los niveles una división de poderes ho­
rizontal -un legislativo, un ejecutivo y 
un poder judicial. Su origen conceptual 
está en las teorías althussianas de la po­
·lítica: el arte de asociar a los hombres 
con el fin de establecer y cultivar entre 
ellos la vida social. Y su origen histórico 
moderno está en la Constitución esta­
dounidense y el modelo de organiza­
ción del poder estatal allí presente. Los. 
estudios actuales sobre el federalismo 
señalan que para que un país se consi­
dere como tal deben darse cinco requi­
sitos (Aja, 2003): 1. Un reconocimiento 
~onstitucional de la estructura federal y 
de la distribución de competencias en·· 
tre federación y estados. 2. La existencia 
de instituciones políticas de cada esta-

do, elegidas por los propios ciudadanos 
y que sólo responden ante ellos. 3. La 
existencia de una instancia neutral, nor­
malmente un Tribunal Constitucional, 
que resuelve de acuerdo con criterios 
jurídico-constitucionales los conflictos 
entre federación y estados. 4. Una for­
ma de financiación objetiva y garantiza­
da de los estados. 5 Un sistema de rela­
ciones entre federación y estados que 
faciliten la cooperación y colaboración 
entre los gobiernos, es decir, un proceso 
compartido de toma de decisiones y 
ejecución de las mismas (Eiazar, 
1984)12, 

Los estados federales se estructuran 
de formas muy diversas. Una clasifica­
ción que puede servirnos es la siguiente: 

1 . Confederación de Estados. En 
realidad éste no es un ejemplo de esta­
do federal en sentido estricto, pero sería 
la transposición a escala internacional 
del principio federal de unificar pueblos 
diversos sin quebrantar sus vínculos pri­
marios. En este caso, diversos Estados se 
unen por medio de un Tratado Interna­
cional para conseguir fines comunes. El 
poder lo tienen los Estados y la Confe­
deración tiene poderes muy concretos y 
limitados. La Unión Europea tiene ele­
mentos de una Confederación, aunque 
es una realidad más compleja. 2 Federa­
lismo de creación conjuntan (coming 
together). Lo característico de este tipo 
de federalismo es que surge de la nece­
sidad de la gente y de las comunidades 
polfticas previamente existentes de unir­
se para propósitos comunes, pero per-

12 Elazar, D. American Federalism: A View from the States, Harper y Row, Nueva York, 1984. 
13 La distinción la tomo de un artfculo de J. Linz, "Democracy, Multinationalism and 

Federalism" Working Paper 103, CEAVS, Juan March, 1997. 



maneciendo separados para preservar 
sus identidades primitivas (Eiazar, 1987, 
p. 33). En este federalismo, naciones 
preexistentes adquieren una identidad 
política superior que las configura como 
nación-Estado, pero preservando sus 
identidades. Este modelo de federalismo 
tiene, a su vez, dos expresiones peculia­
res: el federalismo dual y el federalismo 
cooperativo. El primero está representa­
do por el modelo estadounidense, en el 
que existe una estricta separación de 
competencias entre Gobierno federal y 
estados. En Estados Unidos las leyes fe­
derales se ejecutan por agencias federa­
les y las estatales por el Estado. Ello no 
quiere decir que en el federalismo esta­
dounidense no exista cooperación, sino 
que ésta no es fruto de una presión o de­
finición constitucional. De hecho, la 
primera vez que se utiliza el término fe­
deralismo cooperativo es en Estados 
Unidos en los años 30 durante el New 
Deal y se instrumentaliza a través de las 
subvenciones condicionadas. El segun­
do, lo representa el federalismo alemán. 
En la Constitución alemana no hay una 
distribución material de competencias, 
sino una distribución funcional. Las le­
yes federales alemanas son ejecutadas 
por regla general por los Uinder como 
asunto propio. El principio de lealtad 
constitucional exige en Alemania un 
respeto mutuo entre los niveles de go­
bierno federal y estatal, además, al exis­
tir el Bundesrat (cámara de representa­
ción de los gobiernos de los Uinder) se 
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hace preciso que las leyes federales en­
cuentren un nivel de acuerdo estatal an­
tes de ser aprobadas. No obstante, a pe­
sar de los aspectos positivos del mode­
lo, el federalismo alemán tiene algunos 
problemas (Sommermann, 2002):14 un 
cierto unitarismo debido a las "riendas 
de oro" federales, una desparlamentari­
zación vinculada al carácter guberna­
mental del Bundesrat, una difusión de 
responsabilidades, una cooperación asi­
métrica en función de la capacidad de 
ciertos Uinder de agruparse más fácil­
mente que otros, y ciertos efectos de au­
tobloqueo del sistema debido a la nece­
saria búsqueda de consensos. 

3. El federalismo de sujección (hol­
ding togerher). Así como el federalismo 
de unión es propio de países uninacio­
nales, el federalismo de sujeción es pro­
pio de países plurinacionales. En él, de 
lo que se trata es de crear un sistema fe­
deral para evitar la secesión de miem­
bros de un Estado previamente unitario. 
Ello implicará reconocer unas ciertas 
asimetrías en el sistema, unos hechos 
diferenciales que permitan a las nacio­
nalidades implicadas sentirse reconoci­
das en su diferencia sin que el marco es­
tatal quede superado. Canadá, Bélgica y 
España se acercarían a este modelo. No 
obstante, algunos autores (Requejo, 
2002) consideran que para realidades 
plurinacionales es preciso ir más allá y 
acomodar distintos demos nacionales 
en el sistema, y ello exige articular tres 
tipos de acuerdos federales: a) Regular 

l4 Sommennann, K.P. "El federalismo cooperativo" Ponencia presentada al seminario "Gio­
balización y distribución territorial del poder" organizado por el Instituto Universitario Or­
tega y Gasset en Madrid, abril de 2002. Pendiente de publi.cacíón en Revista de Occiden­
te. 
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el pluralismo nacional a nivel de federa­
ción. b) Generar acuerdos de carácter 

.asimétrico o incluso confedera! en as­
pectos como el fisca.l, el internacional o 
el simbólico-lingüístico. e) Generar 
acuerdos simétricos en el resto de as­
pectos del autogobierno. Si esto no bas­
tara para la acomodación de la nación o 
naciones en el sistema, se podría acudir 
a modelos de Estados libres asociados a 
una confederación. 

C. ¿Cómo saber si se han conseguido 
los objetivos propuestos? 

Si recordamos algunas de las razo­
nes que deberían llevar al reparto de po­
der en los Estados modernos, con inde­
pendencia de los enfoques teóricos que 
las sustenten, nos encontraremos con 
que debe repartirse poder por razones 
de eficacia, eficiencia, convivencia e in­
tegración. La complejidad de la realidad 
actual, la globalización de las econo­
mías, la diversidad social y cultural, las 
transformaciones culturales, el incre­
mento de la interdependencia, la bús­
queda de integración política son todas 
razones que demandan respuestas insti­
tucionales, y una de estas respuestas es 
el reparto territorial de poder y el fo­
mento del autogobierno de las distintas 
comunidades existentes en un Estado. 
Ahora bien, para comprobar hasta qué 
punto las respuestas nacionales han si­
do las correctas, es preciso elaborar un 
diseño de evaluación que nos permita 
comprobar, aunque sea básicamente, el 
rendimiento institucional de las institu­
ciones creadas.. 

Pues bien, cuando se procede a di­
señar ese instrumento es cuando se 
comprueba cómo las respuestas forma-

les y jurídicas son claramente insufi­
cientes para poder comprobar si en un 
país existe auténtica cooperación inter­
gübernamental o si se comparte real­
mente el poder entre diversos niveles de 
gobierno. El saber que un Estado es fe­
deral o unitario no nos dice lo suficien­
te de los verdaderos niveles de reparto 
de poder y de la existencia o no de vo­
luntad de trabajo en común. Elazar 
(1987) afirma. que el principio de .subsi­
diariedad se respeta donde existen dife­
rentes unidades de gobierno, un marco 
legal que protege su autonomía y un es­
píritu de cooperación y diálogo entre las 
distintas unidades, espíritu que se po­
dría denominar federalismo cultural y 
social. 

Subirats y Gallego (2002), para es­
tudiar el rendimiento de las autonomías 
en España han diseñado un instrumento 
que analiza en primer lugar las institu­
ciones autonómicas, es decir, el Parla­
mento, los gobiernos, las administracio­
nes, y, además, la producción normati­
va. En segundo lugar analiza a los pro­
tagonistas esenciales de la representa­
ción polftica y social autonómica y 
comprueba su arraigo en cada autono­
mía. En tercer lugar, ya se trata de ver 
los comportamientos, las actitudes y las 
relaciones consolidadas entre los acto­
res relevantes en conexión con el desa­
rrollo autonómico. Es decir, sí existe una 
cultura de cooperación o no, un sistema 
colaborativo o de conflicto permanente, 
etc. Y, finalmente, se comprobaría si se 
ha consolidado el sistema; para ello ya 
no basta sólo con comprobar el acuerdo 
social sobre el funcionamiento, sino 
que también será preciso analizar si se 
ha consolidado progresivamente un ca­
pital social como consecuencia de la 



acción autonómica. En consecuencia, 
para saber si el sistema rinde o no es 
preciso conocer no sólo el diseño insti­
tucional y la estructura del sistema, sino 
también las dinámicas del mismo. 

Los estudios iniciales15 sobre el 
rendimiento institucional de gobiernos 
subnacionalesdemostraron que el efec­
tivo rendimiento de estos gobiernos ve­
nía en gran m~ida determinado por la 
existencia previa en el territorio de capi­
tal social. El capital social son las redes 
sociales y las normas de reciprocidad 
asociadas a ellas. Las redes densas de 
interacción social -desde las asociacio­
nes de padres a los sindicatos, pasando 
por las agrupaciones deportivas y las 
comidas familiares- generan reciproci­
dad y confianza, y la confianza lubrica 
la vida social. La llegada de institucio­
nes de autogobierno a territorios con ca­
pital social permite a la sociedad afecta­
da desarrollar su plena capacidad y de­
sarrollarse intensamente. Por el contra­
rio, donde no existe tal capital el auto­
gobierno no produce resultados tangi­
bles. 

No· obstante, hoy en día, se ha des­
cubierto que: 1. Las instituciones políti­
cas pueden tener una buena percepción 
ciudadana a pesar de estar situadas en 
un entorno de bajo capital social, si reú­
nen unas condiciones de gobernabili­
dad suficientes. 2. Las instituciones pú­
blicas no sólo son !a variable depen­
diente del capital social, sino que pue­
den ser variable independiente. El Esta­
do -tanto sus instituciones como sus 
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medidas promulgadas- influye también 
en el capital social. Algunos Estados han 
concedido ventajas fiscales a las organi­
zaciones voluntarias facilitando, con 
ello, el reclutamiento de sus miembros; 
otros son abiertos, fragmentados ·y des­
centralizados, y presentan una estructu­
ra política propicia para la participación 
de la sociedad en los asuntos públicos; 
otros han fomentado la educación, for­
mando no sólo capital humano, sino 
también capital social. Otros incorpo­
ran a asociaciones a la formación y eje­
cución de las políticas públicas, incre­
mentando el sentimiento de solidaridad 
(Putnam, 2003, p. 27).16 La consecuen­
cia de todo ello es que donde existe ca­
pital social el modelo descentralizado 
puede liberar energías, y donde no 
existe, un diseño adecuado de institu­
ciones descentralizadas y unas buenas 
políticas pueden crear capital social, 
con los inmensos beneficios que ello su­
pone en términos económicos, sociales 
y políticos. 

Finalmente, es preciso no olvidar 
que otra forma de evaluar el reparto de 
poder territorial puede ser normativa. 
Desde esta perspectiva, la democracia 
como forma política puede tener diver­
sos niveles de calidad, y de lo que se 
trataría es de fijar unos criterios de refe­
rencia y tratar de medir cuán democrá­
ticos son los diversos países. Pues bien, 
considerando que lá democracia es un 
concepto político, los dos principios 
fundamentales que dicho concepto in­
corpora son: el control popular y la 

15 Ver Putnam, R.O. Making Democracy Work, Berkeley University Press, Berkeley, 1993. 
16 Putnam, R.D (ed)., El declive del capital social, Galaxia Gutemberg, Madrid, 2003. 



108 ECUAOOR DEBATE 

igualdad politica (Beetham, 1994)17. Ya 
partir de dichos principios se pueden 
definir cuatro dimensiones -un gobier­
no abierto y que rinde cuentas, eleccio­
nes libres y justas, derechos civiles y po­
líticos reconocidos y respetados, y una 
sociedad cultural y estructuralmente de­
mocrática- y para cada dimensión una 
serie de items ilustrativos de lo que se 
quiere comprobar. La consecuencia de 
todo ello es que la existencia de un re­
parto auténtico de poder territorialmen­
te correlaciona con la calidad de la de­
mocracia, pues, favorece el control po­
pular y minimiza los riesgos de abuso 
de poder, auxilia en la gestión de los 
conflictos entre preferencias diversas, 
flexibiliza y acerca las respuestas al ciu­
dadano, abre vías de participación, e in­
tegra sociedades nacional y cultural­
mente diversas. Obviamente, el reparto 
de poder puede generar efectos inde­
seados también desde la teoría de la ca­
lidad democrática, pero esas externali­
dades negativas pueden ser disminuidas 
con diseños institucionales que tengan 
en cuenta, favorezcan y respeten las 
dimensiones básicas de una democracia 
de calidad. 

11. El modelo español de reparto territo­
rial del poder 

A Evolución histórica 

La historia contemporánea de Espa­
ña, sobre todo a partir de la Guerra de 
Independencia, se caracteriza por el in-

tento de crear una ideología nacional 
(Áivarez Junco, 2001). España había si­
do Reino pero no tenía los componentes 
ideológicos de un Estado-nación, falta­
ba una lectura histórica compartida, 
una visión común de la misión histórica 
del país. A la construcción de esos sím­
bolos, narraciones y valores colectivos 
se dedicaron buena parte de los esfuer­
zos en el siglo XIX. Desde la perspecti­
va institucional ello implicó un proyec­
to de estado unitario, fuertemente cen­
tralizado, que tenía como referente pre­
cisamente el Estado napoleónico, al que 
se combatió en la Guerra de Indepen­
dencia. Los valores en que se sustentaba 
el proyecto centralizador eran los de 
igualdad, racionalidad, legalidad, soli­
daridad, unid¡:¡d de poder y acción so­
cial uniforme, y frente a este proyecto, 
el modelo descentralizador era dibuja­
do como expresión del desorden y el 
particularismo; de ahí la fuerza con que 
las actitudes centralistas se asentaron en 
buena parte de la Administración y la 
cultura política en España (Arenilla, 
1999).18 

La 1 República expresó el fracaso 
del proyecto uniformador, y la 11 Repú­
blica significó la esperanza truncada de 
un país que asumía su pluralismo terri­
torial. En cualquier caso, la experiencia 
republicana -que reconocía autonomía 
a Cataluña, Euskadi y Galicia- estuvo 
muy presente en la configuración . del 
actual Estado autonómico. En pleno 
proceso de transición a la vigente de­
mocracia, tras las primeras elecciones 

17 Beetham, D. Defining and Measuring Democracy, Sage, Londres, 1994. 
18 Arenilla, M. Nlas relaciones entre poder y territorio en la vertebración del Estado" en 

W.AA El funcionamiento del Estado Autonómico, MAP, Madrid, 1999. 



generales democráticas, en 1977, se ob­
servó que los partidos que defendían el 
restablecimiento de los estatutos repu­
blicanos en Cataluña y País Vasco te­
nían amplia mayoría. Pero incluso en 
otras regiones sin antecedentes de auto­
gobierno se empezó a extender la peti­
ción de autonomía. La respuesta del 
Gobierno de Suárez fue la de reestable­
cer provisionalmente la autonomía de 
Cataluña, con Tarradellas como presi­
dent~ de la Generalitat, acción a la que 
se sumó posteriormente el 4 de enero de 
1978 la del País Vasco. Pero lo curioso 
es que la fÓrmula de las preautonomías 
se extendió a casi todas las regiones de 
España, y a fines de 1978, salvo tres 
provincias de las que se dudaba el an­
claje definitivo -Madrid, La Rioja y Can­
tabria- toda España tenía preautono­
mías. El método fue el de crear una 
Asamblea de Parlamentarios (diputados 
y senadores elegidos en esa región), es­
ta Asamblea nombraba un presidente y 
posteriormente se creaba una Comisión 
Mixta que negociaba el traspaso de ser­
vicios. 

Por todo ello, los constituyentes se 
encontraron con un modelo de articula­
ción territorial del Estado ya esbozado, 
con 14 preautonomías. Para conseguir 
un consenso en la redacción del Título 
VIII de la Constitución, la estrategia fun­
damental fue la de la apertura, es decir, 
que la definición definitiva del modelo 
se remite a un conjunto de normas y de-

TEMA CENTRAl 109 

cisiones futuras, y, sobre todo al desa­
rrollo de los Estatutos de Autonomía. 
Eso sí, la Constitución regula algún prin­
cipio básico -como la libertad de circu­
lación-, los límites competenciales -las 
competencias iniciales mínimas y máxi­
mas de las Comunidades- y los procedi­
mientos fundamentales -para acceder a 
la Autonomía, para aprobar los Estatu­
tos, etc.- (Aja, 2003; Solozábal, 1998); 

Quizás la decisión más importante 
expresada en la Constitución sea la de 
reconocer una diferencia entre "nacio­
nalidades y regiones" y establecer, en. 
base a ello, dos niveles de autonomía 
inicial, lo que marca el camino hacia un 
federalismo de sujeción (holding toget­
her). Aunque el modelo no estaba cerra­
do19, la idea era que las nacionalidades 
históricas -Cataluña, País Vasco y Gali­
cia- tuvieran una vía rápida de acceso a 
la autonomía, aprobaran su Estatuto de 
acuerdo con un modelo consensuado y 
con referéndum de ratificación, y reco- . 
gieran en dicha norma todas las compe­
tencias que no siendo exclusivas del Es­
tado consideraran oportuno reconocer­
se. Mientras que para el resto, la auto­
nomía debía solicitarse por las Diputa­
ciones provinciales, que debían repre­
sentar a 2/3 de los municipios de la pro­
vincia o isla, los estatutos se aprueban 
como una ley orgánica en las Cortes, no 
hay referéndum y las competencias in­
corporadas sólo pueden ser las del artí­
culo 148 de la Constitución, aunque 

19 Ya que existía una vía abierta -mediante una petición de tres cuartas partes de los muni­
cipios de cada una de las provincias de la autonomía y la ratificación por un referéndum 
posterior con mayoría absoluta del censo a favor del sí en cada provincia- para que las 
regiones con real voluntad de autonomía se incorporaran a este camino, como hizo An­
daluda. 



110 ECUADOR DEBATE 

transcurridos cinco años podían incor­
porar otras competencias no exclusivas 
del Estado. 

Los conflictos en los procesos anda­
luz y gallego de autonomía y las dudas 
sobre cómo seguir con el resto de Co­
munidades llevaron a UCD y el PSOE a 
firmar los Acuerdos Autonómicos de 
1981 y a la aprobación del proyecto de 
LOAPA. En esos acuerdos se cerró el 
mapa autonómico con 17 Comunida­
des, se extendieron las Asambleas legis­
lativas y el Gobierno a todas las Comu­
nidades y se consolidaron las dos vías 
competenciales. Como Canarias y Co­
munidad Valenciana ya estaban dis­
puestas a seguir la vía de Andalucía pa­
ra acceder a mayores competencias, se 
les otorgó por Ley Orgánica de Transfe­
rencias el máximo nivel de competen­
cias, y a Navarra en base a la Disposi­
ción Adicional Primera de la Constitu­
ción también, incluso con un régimen 
fiscal especial. En suma, siete comuni­

. dades tenían un nivel de competencias 
superior a las otras 1 O. 

En la construcción del modelo ha 
sido fundamental la labor del Tribunal 
Constitucional, el cual en sentencia 
76/1983 sobre el proyecto de LOAPA 
estableció unos principios clave para el 
desarrollo posterior del sistema. Prime­
ro, subrayó el carácter constitucional de 
la autonomía política, que no podía ser 
limitada por ninguna ley estatal. Segun­
do, reconoce a los Estatutos de autono­
mía su incorporación al bloque de cons­
titucionalidad, es decir, que práctica­
mente tienen carácter constitucional y, 
por ello, son superiores jerárquicamente 
a las leyes del Estado y sólo se someten 
a la Constitución. El resto de los años 

1980 supone la lenta consolidación del 
modelo, sobre todo desde la perspectiva 
del desarrollo institucional. Muy impor­
tante para el desarrollo del modelo fue 
la incorporación de España a las Comu­
nidades Europeas el 1 de enero de 
1986, pues un nuevo actor territorial se 
incorporaba al sistema, con una amplia 
capacidad normativa que tenían que 
ejecutar las CC.AA. sin intervenir por 
cierto en la configuración de las deci­
siones. 

Nuevas dudas sobre el camino a se­
guir con las autonomías de vía lenta lle­
varon a un nuevo pacto, esta vez entre 
PSOE y PP, en 1992. En ese acuerdo se 
pactó el reconocimiento a las 1 O 
CC.AA. de vía lenta de su derecho a la 
ampliación de competencias. En conse­
cuencia, al final del período de transfe­
rencias todas las CC.AA. Tendrían prác­
ticamente el mismo nivel competencia!, 
aunque existirían hechos diferenciales. 
En 1993 se avanzó hacia una mayor co­
rresponsabilidad de las CC.AA. en su fi­
nanciación. Entre 1990 y 1992 se con­
solidó el sistema de compensación in­
terterritorial, en el cual el peso funda­
mental lo tuvieron -y lo tienen-los fon­
dos Estructurales y de Cohesión euro­
peos. 

La llegada del PP al Gobierno de la 
Nación en 1996 se tiene que realizar 
gracias a un Acuerdo con CiU, Coali­
ción Canaria y el PNV, lo que supone 
una continuidad de la línea seguida por 
los últimos gobiernos socialistas e inclu­
so algún avance en la profundización 
del sistema, así, se reforma la Adminis­
tración periférica estatal para adaptarla 
al modelo autonómico, se profundiza 
en la corresponsabilidad fiscal de las 



CC.M., y se da algún paso adelante en 
la participación de éstas en la Unión Eu­
ropea. En 2002 se culminan los traspa­
sos a las CC.M, aunque quedan algu­
nos flecos por traspasar de poca impor­
tancia relativa. No obstante, desde la 
mayoría absoluta obtenida en las elec­
ciones de 2000, algunos autores obser­
van la existencia de un giro regresivo, 
sobre todo en el nivel simbólico y de 
actitudes, del Gobierno de José Mª Az­
nar q:m respecto al proceso de reparto 
territorial del poder en España. 

En cuanto a la Administración local 
en España, responde a una larga tradi­
ción de autonomía local y de acuerdos 
negociados entre el Rey y sus provincias 
-fueros- que tiene raíces muy prof~mdas 
y antiguas (Eiazar, 1987). No obstante, 
el modelo actual proviene de la organi­
zación territorial de tradición napoleó­
nica, lo cual se refleja en diversos rasgos 
(Carrillo, 2002)20: 1. Una planta muni­
cipal integrada por un elevado número 
de municipios, la mayoría de los cuales 
posee una reducida extensión territorial 
y sirve a una población muy pequeña; 
en concreto, en poco más de 1 00 muni­
cipios se concentra más de la mitad de 
la población española, y en cerca de 
7.000 tan sólo habita el 15.5%. Dicho 
inframunicipalismo genera muchos pro­
blemas para la garantía de unos servi­
cios adecuados a su población. Ade­
más, las diferencias regionales son enor­
mes, así, La Rioja tiene una extensión 
media por municipio de menos de 
3.000 hectáreas y una población me­
día de 1 .500 habitantes, mientras que 
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en Murcia la extensión media es de más 
de 25.000 hectáreas y 24.000 habitan­
tes. 2. La división provincial, que en su 
momento sirvió para establecer desde el 
centro una cadena jerárquica con base 
territorial, dominada por el Ministro del 
Interior y los gobernadores civiÍes. 3. 
Un tratamiento uniformista de los muni­
cipios, a los que no se considera sufi­
cientemente su carácter rural, urbano, . 
etc. Este último rasgo, como veremos a· 
continuación, ha sido claramente ate­
nuado por la Ley de Medidas para la 
Modernización del Gobierno Local. 

No obstante ello, es preciso desta­
car el papel esencial que los municipios 
juegan en la vida política española y so­
bre todo su carácter de inversores y 
prestadores de servicios. También es de 
destacar la capacidad de los partidos 
políticos en esta materia para llegar a 
acuerdos sensatos sobre cómo sol ucio­
nar algunos de los problemas más acu­
ciantes de los gobiernos locales españo­
les. El último, el 11 de marzo de 2003 
sobre ciudades y grandes ciudades, en 
el que se promueve la diversificación de 
régimen jurídico en función de la natu­
raleza del municipio, la participación 
ciudadana y la mayor separación de po­
deres entre el Pleno y la Alcaldía, acuer­
do que ha sido, en gran medida, el ori­
gen .de la Ley de Medidas para la Mo­
dernización del Gobierno Locat de di­
ciembre de 2003 y que entró en vigor el 
l de enero de 2004. 

Esta Ley ha introducido numerosos 
cambios en la normativa vigente de Ré­
gimen local, de entre ellos destacarían 

20 Carrillo, E. "Los gobiernos locales" en P. Román (coord) Sistema político español, McGraw 
Hill, Madrid, 2002. 
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los siguientes: 1. Un refuerzo del papel 
de las mancomunidades. 2. Un cambio 
de denominación del ejecutivo locat, 
que pasa a denominarse ahora "Junta de 
Gobierno Local". 3. Un reforzamiento 
de las competencias de las Diputacio­
nes provinciales destinadas al desarrollo 
económico y sociaL 4. Una potencia­
ción de la participación ciudadana en el 
gobierno local; así, se exige a los muni­
cipios que aprueben reglamentos orgá­
nicos en materia de participación, se re­
gulan las iniciativas ciudadanas, y se fo­
menta la utilización de las tecnologías 
de la información y la comunicación de 
forma interactiva con los ciudadanos. 5. 
Se introduce una regulación sobre los 
entes instrumentales en los Ayuntamien­
tos, recogiéndose la posibilidad de crear 
entidades públicas empresariales. 6. Se 
establece una regulación específica pa­
ra los municipios de gran población, ca­
pitales de provincia o de Comunidad 
Autónoma y localidades especiales por 
·razones históricas y culturales. Esta re­
gulación tiende a separar la actividad 
ejecutiva de la deliberativa y de control 
en los Ayuntamientos, clarificando com­
petencias del Pleno, por una parte, y del 
Alcalde y la Junta de Gobierno, por otra, 
además de permitir al Alcalde que nom­
bre, para la Junta de Gobierno, hasta un 
tercio de sus miembros entre personas 
que no ostenten la condición de conce­
jal. También se exige la creación de dis­
tritos en estos Ayuntamientos, y se esta­
blece la obligación de que cada Ayunta-

miento defina el porcentaje mínimo de 
recursos que deberá gestionarse por 
Distritos. Desde el punto de vista parti­
cipativo, se regula el establecimiento en 
estos municipios del Consejo Social de 
la Ciudad, como mecanismo participati­
vo y consultivo de las principales orga­
nizaciones económicas y sociales del 
municipio, y de la Comisión de Suge­
rencias y Reclamaciones. Finalmente, 
un Capítulo específico se centra en la 
gestión económico-financiera, promo­
cionando su tecnificación, especializa­
ción y clarificación de competencias. 

B. Los elementos compuestos del mode­
lo y peculiaridades. 

Según numerosos autores, el mode­
lo español de Estado autonómico reúne 
la mayoría de los requisitos para ser 
considerado un modelo federal con pe­
culi~ridades.21 El modelo federal vimos 
que tenía cinco rasgos fundamentales, si 
consideramos esos rasgos como propios 
de un Estado compuesto podremos in­
tentar ver en qué medida el modelo au­
tonómico español -incluido en el análi­
sis el nivel local de gobierno- coincide 
o no esencialmente con dichos ras­
gos22. 

1. La garantía constitucional de la 
autonomía y de los Estatutos. El artículo 
2 de la Constitución reconoce y garanti­
za el derecho de autonomía, ahora bien 
existe la posibilidad de modificar la 
Constitución, siguiendo un procedí-

21 Ver al respecto el número monográfico de Publius, volume 27, number 4, Fall 1997, so­
bre España, Toward Federal Democracy in Spain, coordinado por Robert Agranoff y Rafael 
Bañón. 

22 Para esta exposición seguiré esencialmente a Eliseo Aja (2003). 



miento complejo con dos vías, según 
afecte o no al Título Preliminar y a los 
derechos y libertades fundamentales. En 
los Estados federales, los estados federa­
dos participan directa o indirectamente 
en los procedimientos de reforma cons­
titucional, sin embargo en España ésto 
no sucede. Por otra parte, en los siste­
mas federales, por regla general, cada 
estado tiene su Constitución, además de 
existir una Constitución federal que de­
limita competencias, estados miembros 
y órganos federales. En España, los Esta­
tutos tienen una naturaleza constitucio­
nal de segundo grado que les protege 
contra leyes estatales. La diferencia fun­
damental reside en que las Constitucio­
nes de los estados federales son aproba­
das por el propio estado, land o cantón, 
y, sin embargo, los Estatutos requieren 
la doble aprobación del parlamento au­
tonómico y de las Cortes Generales. 

En cuanto al gobierno local, el pro­
pio Título VIII de la Constitución, en su 
capítulo 11 r.egula esta Administración. Y, 
en concreto, en el articulo 137 estable­
ce que: "El Estado se organiza territorial­
mente en municipios, provincias y en 
las comunidades autónomas que se 
constituyan. Todas estas entidades go­
zan de autonomfa para la gestión de sus 
respectivos intereses". En consecuencia, 
este nivel de gobierno tiene autonomfa 
de gestión. La autonomía en el ámbito 
local municipal hace referencia a tres 
conjuntos de valores (Kjellberg, citado 
por Alba, 1997)23: valores de libertad, 
como no intervención arbitraria, y auto-
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nomfa o libertad de hacer algo, valores 
de democracia-participación, que im­
plican educación polftica, y valores de 
eficiencia. En cuanto a las competen­
cias municipales, éstas son definidas 
por ley estatal, en concreto por la ley 
7/85 Reguladora de Bases de Régimen 
Local, que diferencia servicios mínimos 
según el número de habitantes. Pero, 
además, le reconoce en su artfculo 21.1 
el derecho a ~'promover toda clase de 
actividades y prestar cuantos servicios 
públicos contribuyan a satisfacer las ne­
cesidades y aspiraciones de la comuni­
dad vecinal". Actividad que están reali­
zando los municipios sin asignación 
competencia! expresa y sin recursos es­
tatales suficientes. En este reconoci­
miento de competencia general el mo­
delo español se parece al alemán y se 
aleja de los de ultra vires, donde la 
competencia municipal se reduce a lo 
que el Parlamento le indica en la norma 
correspondiente. 

2. La existencia de instituciones 
polfticas elegidas y propias. Para empe­
zar es preciso dejar claro que en el Esta­
do de las autonomfas, como en los mo­
delos federales hay un doble nivel de 
instituciones, una doble instancia parla­
mentaria -la de las Cortes Generales y 
la de los Parlamentos autonómicos- y 
un doble nivel de gobierno -el presi­
dente y el Gobierno central y los presi­
dentes y gobiernos autonómicos. 

2.1.- Los Parlamentos. Los 17 parla­
mentos de las CC.M. llevan ya veinte 
años de funcionamiento, y lo funda-

23 Alba, C. "Gobierno local y ciencia política: una aproximación" en C. Alba y F. Vanaclo­
cha (eds) El sistema polftico local: Un nuevo escenario de.gobierno, Universidad Carlos 
111-BOE, Madrid, 1997.a 
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mental es que se comportan como el 
resto de las instituciones legislativas de 
los países democráticos. En los estudios 
sobre su rendimiento (Subirats y Galle­
go, 2002) los datos acumulados indican 
un trabajo intenso tanto en las iniciati­
vas y debates legislativos, como en la 
actividad de control -preguntas e inter­
pelaciones-. No es posible definir crite­
rios comunes de actuación pues cada 
comunidad y período de sesiones ha te­
nido sus peculiaridades. En la función 
de impulso legislativo existen tres op­
ciones en las que situar a cada Comuni­

. dad: el modelo de consenso, propio de 
situaciones de mayoría relativa; el de 
confrontación, propio de situaciones de 
mayoría absoluta; y el de dominio del 
ejecutivo. En cuanto a la circulación de 
las elites parlamentarias, es destacable 
el alto grado de renovación de los par­
lamentarios autonómicos, especialmen­
te si se compara con la permanencia de 
los diputados en las Cortes generales. 
Este hecho parece dificultar el consenso 
parlamentario e indica una cierta fragili­
dad del sistema de partidos en el nivel 
autonómico. 

2.2.- Los presidentes y los gobiernos 
autonómicos. Un dato destacable de 
nuestro modelo es el alto grado de con­
solidación de los Presidentes autonómi­
cos. La tendencia presidencialista de 
nuestro modelo político encuentra en las 
CC.AA un ejemplo vigoroso. Podríamos 
decir que el presidente es la institución 
principal del sistema, y que es la institu-

ción política del modelo autonómico 
que mejor ha cuajado (Mota, 2002)24 
Las razones derivan de cuatro factores: 
en primer Jugar porque, normalmente, 
es el líder de la mayoría parlamentaria; 
segundo, porque nombra y cesa libre­
mente a sus Consejeros; tercero, porque 
suele ser o convertirse en el líder del par­
tido en la región, lo cual, en partidos fe­
derales -como el PSOE- implica el con­
trol de una parte importante del poder 
global; cuarto, porque la política actual 
tiende a personalizarse y mediatizarse, 
siendo las televisiones autonómicas bajo 
control del ejecutivo un instrumento de 
potenciación de la imagen del líder re­
gional. Esta tendencia presidencialista es 
común a los estados federales. 

2.3.- La Administración. Las admi­
nistraciones áutonórtlicas también se 
han consolidado en estos veinte años, 
aunque es de destacar que su aporta­
ción como laboratorios de innovación 
sea prácticamente irrelevante. De 
acuerdo con la teoría antes expuesta del 
isomorfismo institucional nos encontra­
mos con unas Administraciones autonó­
micas que en el modelo organizativo 
tienden a copiar el paradigma estatal. 
Las CC.AA. con más consejerías son Ca­
taluña (16), Andalucía (14), Baleares y 
Madrid (13) y Galicia (12); en general, 
se observa también una cierta inflación 
orgánica, es decir, la existencia de más 
jefaturas inferiores de las necesarias (Ba­
llart y Ramió, 2000)25. Las CC.AA. han 
generado -con excepción de las unipro-

24 Mota, F. "El capital social de las autonomías: ¿explica el capital social por qué unas comu­
nidades autónomas funcionan mejor que otras?" en J. Subirat y R. <:;allego \-éinte años de 
autonomfas en España, CIS, Madrid, 2002. 

25 Ballart, X. y Ramió, C. Ciencia de la Administración, Tirant lo Blanc, Valencia, 2000. 



vinciales- una administración periférica 
que, de nuevo, reproduce el modelo es­
tatal. Además, se han embarcado en 
una descentralización funcional muy 
activa, con la creación de innumerables 
empresas públicas, agendas y organis­
mos de todo tipo (en la actualidad hay 
computadas más de 300 empresas pú­
blicas autonómicas). En cuanto al mo­
delo de gestión de recursos humanos, 
nuevamente se observa una tendencia 

· isomorfista, tendencia que se ha ido ex­
pandiendo año a año. Así, al comenzar 
el funcionamiento de las CC.AA. se ob­
servaron intentos de establecer mndelos 
alternativos de selección y carrera del 
personal, que poco a poco se han ido 
desvaneciendo para conformarse al mo­
delo estatal. La laboralización ha ido re-
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trocediendo y los procesos de funciona­
rización han seguido un camino muy si­
milar al del Estado. El número de em­
pleados autonómicos por cien habitan­
tes permite descubrir dos CC.AA. con 
unos valores muy elevados -Navarra y 
Canarias tienen entre 3.5 y 4 empleados 
autonómicos por cada 100 habitantes-, 
un conjunto con valores por encima de 
la media -Andalucía, Galicia, País Vas­
co, ·comunidad Valenciana y Extrema­
dura, entre 2 y 3 empleados por 100 ha­
bitantes.- y el resto con valores que es­
tán entre el 1.5 y el 2 por 1 00 habitan­
tes (Rivas, 2001 )26. En la actualidad27, 
el número de efectivos de personal de la 
AGE es de 556.181 (24%), de las 
CC.AA es 1.189.1 09 (52%) y de la 
Admin local es de 547.728 (24%). 

Cuadro 1. Las Instituciones Autonómicas 

CC.M Estatuto Legislativo Ejecutivo, n" judicial Otras Empleo público 
de autonomla consejeros y instituciones autonomla y de 

partido de la Admln. local 
gobierno (1) 

Pafs Vasco L.O. 31/1979 Parlamento Lendakari, Tribunal Superior Ararteko A.58.193 
(7S di pul.) Gobierno (10 C. de Justicia (Defensor L.20.072 

y 1 Vicepres.) Pueblo) 
PNV-EA-IU 

Cata luna L-0. 4/1979 Parlamento Presidente Tribunal Superior Sindicatura A.130.610 
(13S dip.) Consejo de Justicia de Cuentas L.S7.788 

Ejecutivo Sindic de 
(16C .. l Greuges 
PSOE-ER-IC Organo 

Consultivo 

Ca licia L.O. 1/1981 Parlamento Presidente Tribunal Superior Consello de A.79.7S4 
(60-BOdip) junta de Justicia Contas L. 24.908 
(7S) (12 C.) Valedor do 

pp Pobo 
Cultura 

26 Rivas, ).V. ula gestión de los recursos humanos" en B. Olfas La nueva gestión pública, 
Prentice Hall, Madrid, 2001. 

27 Datos de la Dirección General de Costes de Personal y Pensiones Públicas, a 1 de marzo 
de 2004. 
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CCM r.tatuto t.esialatho fjec:utlw, rf' judicial Otru Empleo pllbllc:o 
de aulooomla. amaejerol Y lllllltudones autonomfa.y de 

partido de la A.dmln. local 
pblerno (1) 

Anda lucia l.O. ó/1981 Parlamento Presidente Tribunal Su'perior Tribunal de A.215.934 
!90-110) Conlejo de Justicia Cuentas l.90.868 
!109) !14 C.) Defensor del 

PSOE Pueblo 

Principado l.O. 7/1981 Junta General Presidente Tribunal Superior Consejo A.19.806 

de Asturias V LO. (35 a 45) Consejo de justicia Coosultivo L. 10.877 
1/1999 (45) (11 C.) Siodicatura 

PSOE-IU de Cuentas 

Cantabria l.O. 8/1981 Asamblea Presidente Dip. Tribunal Superior Consejo A.10.723 
LO. ,11/1998 Regional Regional de Justicia Jurldico L. 4.843 

(35 a 45) Gobierno Coosultivo 
(39) (9Cy1 

Vicepres) 
PRC-PSOE 

la Rioja LO. 3/1982 Parlamento Presidente Tribunal Superior Tribunal de A.6.249 
LO. 2/1999 (32-40) Gobierno de Justicia Cuentas L. 2.062 

(33) (7C.) Consejo 
pp Consultivo 

Región de LO. 4/1982 Asamblea Presidente Tribunal Superi~lr A.26.475 
Murcia l.O. 1/1998 Regional Consejo de Justicia L. 12.722 

(35-45) (8C. y 1 
(45) Vicepr.) PP. 

Comúnidad LO. 5/1982 eones Presidente Tribunal Superior Slodicatura A.108.S06 
Valenciana l.O. 5/1994 Valencianas Consell de justicia de Cuentas l. 46.466 

(75-100) (10 C.) Siod de 
(89) pp Greuges 

Consejo de 
Cultura 
Cons. Eco. 
Social 

Aragón l.O. 8/1982 eones de Presidente Tribunal Superior Justicia de A.25.841 
LO. 5/1996 Aragón Diputación de Justicia Aragóo L. 11.492 

(60-75) General Órgano de 
(67) (9. C. 1 Vicepr) ·cuentas 

PSOE-PAR 

Castilla- L.O. 9/1982 eones de Presidente Tribunal Superior A.34.721 
la Mancha LO. 3/1997 tLM Consejo de Justicia l.29.394 

(40a Sol (11 C. y 1 
(47) Vicepresl 

PSOE 

Canarias L.O. 1 0/1982 Parlamento Presidente Tribunal Superior Diputado A.59.453 
l.04/1996 (50-70) Gobierno de Justicia del Com~n L.23.194 

(60) (lO C.) Consejo 
CC-PP Consulto 

Audiencia 
de Cuentas 
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CC.M Estatuto Legllllatlvo EJecutivo, rf' Judicial Otru Empleo público 
de autonomra conoeJeros y lnotltuclones autonomra y de 

partido de la Admln. local 
pblerno (1) 

Comunidad LO. 13/1982 Cortes de Presidente Tribunal Superior Cámara de A.20.2S3 
Foral de Navarra Diputación de Justicia Comptos l.3.655 
NavarTa (40-60) Floral (10 C. y Junta de 

(50) 1 Vicepres) Cooperación 
UPN-CDN) 

Extremadur LO. 1/1983 Parlamento Presidente Tribunal Superior Órgano A.28.383 
L.O. 8/1984 (65) )unta de de justicia Consultivo L. 21.181 
L.O. 6/1999 . Extremadura (10 

e y 1 Vicepreo) 
PSOE 

Islas · L.O. 2/1983 Parlamento Presidente . Tribunal Superior Consejo A. 13.317 
Baleares L.O. 3/1999 (59) Gobierno de Justicia Conoultivo L. 8.161 

(12 c. y 1 Sindicatura 
Vicepres) de Cuentas 
PP-UM Sindicatura 

de Gr.euges 

Comunidad L.O. 3/1983 Asamblea ConseJo de Tribunal Superior Cámar• de A.149,900 
ck> Madrid LO. 5/1998 (101) Gobierno (11 C. de Justicia Cuentas L. SS.34S 

y 2 Vicepres Instituto 
pp Madrileno 

de Desarrolle 
-· 

Comunidad L.O. 4/1983 Cortes de Presidente Tribunal Superior ConseJo A. 56.030 
de Castilla L.O. 4/1999 e y L )unta de C y L de Justicia Conoultivo L. 26.174 
y León (84 (9 c. y 2 Consejo de 

procuradores) Vicepres) Cuentas 
pp C.f.S. 

Procurador 
del Común 

l. Los datos de número de Consejeros pueden variar a la fecha de publicación. 
Fuente: elaburaclón propia 

2.4 El gobierno local. El gobierno 
municipal en España se forma a partir 
de unas elecciones directas -legitima­
ción electoral directa-, en ellas los ciu­
dadanos eligen a sus concejales en unas 
listas cerradas y bloqueadas. Los conce­
jales electos conforman el Ayuntamien­
to. El Ayuntamiento elige de entre sus 
miembros al Alcalde, existiendo posible 
moción de censura constructiva. Y el Al­
calde designa a los miembros de la jun­
ta de gobierno entre los concejales, asr 
como a los tenientes de alcalde y los 
concejales delegados de servicios. En la 

actualidad, como ya indicamos antes, 
en municipios grandes el Alcalde puede 
nombrar hasta a un tercio de los miem­
bros de la )unta entre personas no elec­
tas. En municipios muy pequeños se 
puede operar bajo la fórmula de conce­
jo abierto, que hace que todos los ciu­
dadanos actúen como concejales y eli­
jan directamente al alcalde. Sin em­
bargo, el gobierno de la Diputación pro-

. vincial no nace de la elección directa, 
sino que se forma entre concejales que, 
posteriormente a su elección como ta­
les, son elegidos diputados provinciales. 



118 ECUADOR DEBATE 

En las provincias pequeñas -menos de 
500.000 habitantes- hay 25 diputados, y 
en las de más de un millón, 31. En la 
primera reunión de la Diputación en 
Pleno, proclamados los diputados, éstos 
eligen al presidente. 

La estructura del gobierno local tie­
ne cuatro ámbitos (Ballart y Ramió, 
2000)28: 1. La estructura polftica delibl:!­
rante: formada por el pleno y las comi­
siones deliberativas. 2. La estructura po­
lftica de carácter ejecutivo: formada por 
la Comisión de Gobierno y los órganos 
unipersonales -Alcalde, tenientes de al­
calde y concejales delegados-. 3. La es­
tructura administrativa estratégica: habi­
litados nacionales -funcionarios de 
cuerpos nacionales de secretarios e in­
terventores municipales-, gerentes, di­
rectores o coordinadores de áreas o ser­
vicios. 4. La estructura administrativa 
operativa: jefes de servicio, sección o 
negociado y puestos base de funciona­
rios. Este modelo de organización es 

.muy distinto del modelo consejo-gestor 
propio de pafses como Irlanda o Estados 

Unidos, en el que el Consejo electo ce­
de la gestión del Ayuntamiento a un ges­
tor profesional, que ejerce como verda­
dero jefe ejecutivo. En Irlanda, por 
ejemplo, el Consejo no puede ni contra­
tarle ni cesarle, pues dicha labor se ha­
ce por el gobierno central. Algún Ayun­
tamiento español ha iniciado experien­
cias con gestores bajo la dependencia 
directa del Alcalde. Otros pafses y esta­
dos eligen directamente al. alcalde, co­
mo Francia, Canadá y Baviera, lo que 
refuerza su papel polftico y de ges­
tión29. Como consecuencia del Pacto 
Local, se ha reforzado el papel gestor 
del alcalde en España reduciendo com­
petencias gestoras del pleno, aunque se 
refuerza su papel de control. 

Otro elemento destacable de la es­
tructura municipal es el del crecimiento 
de la Administración funcional; asf, el 
número de entes dependientes de los go­
biernos locales es cada vez más numero­
so, sin que se justifique técnicamente tal 
expansión. Los datos son ilustrativos: 

Cuadro 2. Censo de entidades locales y de sus ent~ dependientes 

· Gobiernos locales Organismos Organismos Empresas 
administ~ativos autónomos mercantiles 

comerciales 

Diputaciones 53 136 11 71 
Ayuntamientos 8098 1563 38 731 
Mancomunidades 1 001 17 1 16 
Comarcas49 31 8 
Áreas Metropolitanas 3 1 7 
Agrupación de municipios 68 1 
Entidades locales menores 3704 2 

Fuente: MAP, 2002. 

28 Op.Cit. 
29 Para niayor información ver: Daemen, H. y Schaap, L. (eds) Cítízen and Cíty, Erasmus Uni­

versity, Rotterdam, 2000. O Goldsmith, M y Newton, K. "Gobierno local en el mundo mo­
derno", en C. Alba y F. Vanaclocha El sistema polftíco local ... op.cit. 



Es también reseñable el uso cada 
vez mayor de la externalización de ser­
vicios en el ámbito local español, ·Si­
guiendo una tendencia muy generaliza­
da internacionalmente. 

Finalmente, desde la perspectiva 
institucional es importante destacar el. 
peso cada vez mayor que, en la cons­
trucción de la agenda polftico-munici­
pal, tiene la Federación Española de 
Municipios y Provincias (FEMP}, un ór­
gano de lobby crecientemente eficaz. 

3. La existencia de. una instanCia 
neutral, normalmente un Tribunal Cons­
titucional, que resuelve de acuerdo con 
criterios jurfdico-constitucionales. los 
conflictos entre federación y estados. La 
Constitución española ha seguido los 
modelos federales al atribuir al Tribunal 
Constitucional (TC} la solución de los li­
tigios que puedan darse entre las CC.M 
y el Estado o las de éstas entre sf. Este 
Tribunal conoce de los "recursos de in­
constitucionalidad" que se utiliza cuan­
do la controversia provenga de una ley, 
y los "conflictos de competencias" que 
se utilizan cuando la discrepancia es so­
bre una norma de rango inferior a ley. 
Desde el inicio de su actividad hasta 
áhora el TC ha dictado más de 450 sen­
tencias para resolver conflictos entre Es­
tado y CC.M., lo cual supone una me­
dia de 20 al año, que comparada con la 
media del Tribunal Constitucional ale­
mán de uno o dos conflictos al año nos 
indica el elevado nivel de conflictividad 
español (Aja, 2003}. Es preciso matizar 

30 Op. Cit. 
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que los periodos de mayor conflictivi­
dad se situaron al principio de poner en 
marcha el sistema, y que posteriormen­
te ha disminuido bastante, aunque la 
media de los años 1990 es todavfa ele­
vada -30-40 al año- (Agranoff y Bañón, 
1997¡ Máiz, Beramendi y Grau, 2002, 
Aja, 2003)30, La mayorfa de los expertos 
consideran que la labor del tribunal ha 
sido fundamental para la configuración 
del Estado autonómico, y que su trabaj<> 
ha sido serio y equilibrado. Los proble­
mas fundamentales tiene que ver con la 
acumulación de casos y los consiguien­
tes retrasos, que llegan a ser de 6-7 · 
años, y con la ausencia de participación 
de las CC.M. en el nombramiento de 
miembros, lo que ha llevado última­
mente a duras crfticas de los partidos 
nacionalistas a dicha institución. 

Uno de los elementos del Pacto Lo­
cal más destacable ha sido que ahora ya 
se permite el acceso directo de las enti­
dades locales al Tribunal Constitucional 
a través del conflicto en defensa de la 
autonomfa local. Esta circunstancia 
fuerza de· alguna manera a tener en 
cuenta las opiniones de la FEMP en los 
proyectos de ley que les afecten. 

4. Una forma de financiación obje­
tiva y garantizada de los estados31, El 
sistema de financiación ha pasado por 
diferentes estadios, pero lo esencial es 
el camino hacia la corresponsabilidad 
fiscal de las CC.M. del régimen común. 
Por su parte, las dos autonomfas con ré­
gimen foral disponen de un sistema pri-

31 Los contenidos de este epigrafe se basan en el Papel de Trabajo 0202, del Instituto Univer­
sitario Ortega y Gasset, elaborado por Jesús Ruiz-Huerta y Octavio Granado, "La reforma 
de la financiación autonómica en el 2001: cierre del modelo de reparto competencia! y 
correspondencia fiscal", Madrid 2002. 
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vilegiado que les permite la fijación de 
la casi totalidad ~e los impuestos y su 
recaudación, de la que pasan posterior­
mente al estado una pequeña parte para 
compensar los servicios generales del 
mismo (cupo), circunstancia que hace 
que tengan más ingresos comparativos 
que el resto de CC.AA .. El modelo ac­
tual de régimen común se formalizó en 
julio de 2001 por acuerdo del Consejo 
de Polltica Fiscal y Financiera. En él se 
establece un nuevo sistema para el cál­
culo de los recursos mfnimos que ha de 
recibir cada Comunidad para hacer 
frente a sus gastos. Y también se estable­
ce un nuevo paquete de instrumentos 
tributarios para hacer frente a dichos 
gastos. El cálculo de los recursos míni­
mos garantizados que debe recibir una 
CC.AA. se realiza tomando como año 
base 1999, y el volumen global de fon­
dos mínimos que ha de recibir la Comu­
nidad se denomina Masa Homogénea y 
se divide en tres grandes bloques: el pri­
mero vinculado a la financiación de las 
competencias comunes incluyendo 
educación; el segundo relacionado con 
la financiación de la sanidad; y el terce­
ro, incluye los recursos destinados a fi­
nanciar los Servicios sociales autonómi­
cos. Después, una vez conocidos los re­
cursos totales que deben ser garantiza­
dos se establecen unos criterios de dis­
tribución entre las CC.AA. Para ello se 
fijan unos fondos que, en el caso del 
qloque primero de competencias comu­
nes y educación, son tres: el fondo ge­
neral, que establece una cantidad fija 
por comunidad de 39,66 millones de 
euros, y un resto a repartir en función de 
la población, superficie, dispersión e in­
sularidad; un fondo para paliar la esca­
sa densidad de población; y un fondo 
de renta relativa, que sufraga necesida-

des adicionales de financiación de las 
CC.AA. con una renta per cápita inferior 
a la media. los fondos del bloque se­
gundo son dos, el general para financiar 
la sanidad, cuyos criterios de reparto 
son la población, la población mayor de 
65 años y la insularidad; y el fondo de 
ahorro de incapacidad temporal, que fi­
nancia proyectos de mejora en la ges­
tión de programas de incapacidad tem­
poral. El bloque tercero sólo tiene un 
fondo que se distribuye en función de la 
población mayor de 65 años. En los tres 
bloques existe una garantía de mínimos 
para que nadie reciba menos de lo que 
recibía antes. Para hacer frente a las 
necesidades de gasto que surjan de la 
aplicación de las reglas de reparto las 
comunidades autónomas disponen de 
ingresos de tres tipos: (ver cuadro 3). 

En cuanto a la financiación local, 
ésta se produce por cuatro vfas: ingresos 
fiscales que suponen sobre el 50%, in­
gresos no fiscales que suponen el 13%, 
ingresos de capital que suponen el 
2,2%, y subvenciones que suponen el 
34,7%. El actual modelo se contiene en 
la ley S 1/2002 de Reforma de la ley 
Reguladora de las Haciendas Locales. 
En él se mantienen como impuestos di­
rectos de los Ayuntamientos: el lmpues­
~o sobre Bienes Inmuebles (IBI), que es 
la piedra angular del sistema de finan­
ciación local¡ el impuesto sobre Vehfcu­
los (IVTM); el impuesto sobre el incre­
mento del valor de los terrenos (potesta­
tivo); el impuesto sobre construcciones 
(potestativo)¡ y el impuesto de activida­
des económicas que ha sido eliminado 
para particulares pero queda para gran­
des empresas. A ello, hay que añadir los 
ingresos patrimoniales, las contribucio­
nes especiales, las tasas, los precios pú-
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Cuadro 3: Recursos Financieros de las CC.AA. 

Recaudación Recaudación liquida 1 Fondo de suficiencia. 
normatlwa (100%) (nuevos h'lbutOII 

cedidos) 

Patrimonio IRPF (33%) Cantidad procedente del 
Transmisiones IVA (35%) Estado, de naturaleza 
patrimoniales y AJO incondicionada y que 
Sucesiones y donaciones Electricidad (100%) sustituye a la antigua 
DeterminadO!l medios Cerveza (40%) participación en los ingresos 
de transporte (1) generales 
Ventas minoristas Vino y bebidas 
hidrocarburos (1) fermentadas (40%) 
TríbUlos sobre el juego Productos intermedios (40%) 
Tasas afectas a servicios Alcohol y bebidas derivadas (40%) 
transferidos 

Hidrocarburos (40%) 
labores del tabaco (40"k) 

(1) Estos impuestos tarnbi(l,n se han cedido a las CC.AA en el Acuerdo de 2001 y con capacidad normativa 
fuente: Ruiz-Huena, J y Granados, 0., 2002 

blicos y las multas y sanciones. Y, como 
culminación, también hay que conside­
rar las subvenciones de otras Adminis­
traciones, el endeudamiento -que está 
en un 3,1% sobre PIB, frente a la deuda 
de las CC.M. que supera el 6%- y la 
participación en los ingresos del Estado 
y de las CC.AA.; en relación con esta 
participación, la ley la ha vinculado pa­
ra los 11 O Ayuntamientos grandes a la 
evolución de los impuestos estatales. En 
general, estos ingresos sirven para hacer 
frente al desarrollo de las competencias 
propias, pero se calcula que un 30% de 
los ingresos se usa para cubrir las defi­
ciencias en la prestación de servicios 
públicos estatales o autonómicos. No 
hay que olvidar que la Administración 
local es la Administración más inverso­
ra, con el 38% de la inversión pública 
total. A pesar de los enormes avances, 
si la media de participación en el gasto 
público por parte de los Ayuntamientos 
en Europa es del 20%, en España, es 
aún del 16%. Además, en España, el 

gasto local anual por habitante es de 
740 euros -el segundo más bajo de Eu­
ropa- frente a los más de 2.000 en ·Mo­
l anda, Italia, Reino Unido, etc. Y con 
notables diferencias entre Ayuntamien­
tos grandes y pequeños, pues en estos 
últimos, además, lo que reciben del Es­
tado por habitante es tres veces inferior 
a lo que reciben los grandes. 

En suma, creemos que el modelo 
actual de financiación autonómica 
cumple sobradamente con los requisitos 
de un Estado federal. Más aón, hoy en 
dia España es uno de los Estados con 
mayor descentralización del gasto del 
mundo, datos de este mismo año proce­
dentes del MAP indican que el Gobier­
no Central dispone del 48,7% del gasto 
público, las CC.M. del 35% y la Admi­
nistración local del16,3%. No obstante, 
parece preciso mejorar la financiación 
local, y en dicha responsabilidad tienen 
mucho que decir las CC.M. 

5. Un sistema de relaciones entre 
federación y estados que faciliten la 
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cooperación y colaboración entre los 
gobiernos. El modelo español de distri­
bución de competencias exigiría, en 
·principio, el establecimiento de un mo­
delo cooperativo de relaciones ínter­
gubernamentales. Sin embargo, la reali­
dad dista mucho de ser óptima. Las po­
sibilidades de conflicto son numerosas 
y no existen mecanismos de minimiza­
ción suficientes. Así, en las competen­
cias concurrentes (ver cuadro 2) el Esta­

. do establece la legislación básica, pero 
es diffcil establecer qué implica ello, 
por lo que serfa mejor una participa­
ción autonómica en la elaboración de 
las bases. Además, el Estado puede 

ejercer la competencia del artº 149, 1, 
1 º de la Constítución que le permite re­
gular las condiciones básicas que ga­
ranticen la igualdad de los españoles en 
sus derechos constitucionales, nueva 
circunstancia que sin diálogo previo 
puede llevar a cqnflictos permanentes. 
Finalmente, las competencias se pue­
den alterar por los mecanismos del art. 
150 de la C.E.: el Estado puede traspa­
sar competencias exclusivas por Ley­
marco o por ley orgánica de transferen­
cia, pero también puede dictar una ley 
de armonización para homogeneizar 
competencias. 

Cuadro 4: Tipos de competencias 

Competenda5 Competencias Competencias Competencias Otros lipot 
exdusivu CC.M concunenll!!s compartidas exdusivu d4!l 

Estado 

Instituciones Ordenación general Legislación laboral Defensa y 
autonómicas de la economfa 

Agricultura y ganadería Educación Legislación mercantil Relaciones 

~ y penitenciaría 1 

Turismo Régimen local Propiedad intelectual Nacionalidad, extranjerfa Participación en 
e indusuial y derecho de asilo empresas públicas 

Asistencia y servícios Sanidad legislación sobre Comercio exterior Orden Público 
sociales prqductos 

farmacéuticos 

Caza y pesca Crédito y Cajas de Sistema monet~rio Televisión 
Ahorro autonómica 

Comercio y consumo Administración Ordenac. del crédito, 
Pllblica banca y seguros 

Industria Medio Ambiente Samdad exterior 

Urbanismo Medíos de Ferrocarriles, transportes, 
comunicación aprovechamientos 

hidráulicos, puertos 
y aeropuertos, 
museos y bibliotecas 
del Estado (1) 

Ferrocarnle$, transportes, 
aprovechamientos 
hidráulicos, puertos y 
aeropuertos, museos y 
bibliotecas de la C.A. (1) 

(1) Son competencias materialmente separadas por el territorio. el interés o la categoría que corresponden al Estado o a las 
CC.AA. seglln afecten a varias CC.M o a sólo una. 

Fuente: Aja (2003) 



En suma, existen posibilidades im­
portantes de conflicto que requieren 
mecanismos de cooperación. Pero más 
importante aún es entender que una 
adecuada gestión del Estado de bienes­
tar exige una constante interacción en­
tre los diferentes niveles de gobierno 
implicados, y unos mecanismos de co­
laboración que faciliten la definición 
consensuada de políticas y la ejecución 
cooperativa de las mismas. Analizare­
mos el modelo español de relaciones in­
tergubernamentales posteriormente. Pe­
ro podemos anticipar que es en este 
apartado donde el Estado autonómico 
tiene más dificultades para ser reconoci­
do como plenamente compuesto. 

C. Los rendimientos institucionales 

Como ya anticipamos antes, el ren­
dimiento institucional de las CC.AA. se 
debería medir en relación a si han cum­
plido o no los fines para los que fueron 
diseñadas. En principio, los fines fueron 
dos (Tornos, 2002)32: 1. Vertebrar una 
organización del Estado que diera satis­
facción a las reivindicaciones de los na­
cionalismos periféricos. 2. Crear una or­
ganización territorial que generara una 
administración descentralizada y eficaz, 
adecuada a los retos de una democracia 
europea como la española. No obstan­
te, para hacer un adecuado diagnóstico, 
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también conviene saber qué esperan, 
ahora, los ciudadanos de este Estado. 
Pues bien, según Del Pino (2002)33, pa­
ra empezar, desde una perspectiva polí­
tica, esperan un mayor control político 
sobre el Gobierno y una mayor capaci­
dad de elección; y temen un mayor ni­
vel de desigualdad entre ciudadanos y 
entre CC.AA .• un exceso de partidismo 
y los enfrentamientos entre CC.AA. Y 
desde una perspectiva técnico-adminis­
trativa, esperan mejor conocimiento de 
los problemas propios, un menor cen­
tralismo, eficacia y un mejor y más cer­
cano control de los asuntos, mientras te­
men la descoordinación, el despilfarro, 
los conflictos intergubernamentales, un 
nuevo centralismo y la confusión insti­
tucional. .. 

Una vez vistas las variables de aná­
lisis, analizaremos ahora el modelo des­
de tres dimensiones: 

1. Desarrollo institucional.- Los da­
tos que expusimos anteriormente nos 
revelan que desde este punto de vista el 
rendimiento institucional de las CC. AA 
y Ayuntamientos ha sido notable. 

2. Políticas públicas y equilibrio te­
rritorial.- El análisis del número de leyes 
autonómicas aprobadas en los últimos 
veinte años nos indica que, desde la 
perspectiva de la producción normativa, 
el Estado autonómico ha alcanzado un 
elevado rendimiento. En general (Subí-

32 Tornos,]. "La articulación institucional del estado de las autonomfas. Problemas actuales." 
Ponencia presentada al seminario "Giobalización y distribución territorial del poder" or­
ganizado por el Instituto Universitario Ortega y Gasset en Madrid, abril de 2002. Pen­
diente de publicación en Revista de Occidente. 

33 Del Pino, E. Las percepciones y las preferencias ciudadanas hacia las Administraciones, las 
pof(ticas y los servicios p(Jb/ícos en España, Tesis Doctoral, Instituto Universitario Ortega 
y Gasset, Madrid, 2002. 
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rats y Gallego, 2002), la cadencia segui­
da ha sido parecida, se comienza elabo­
rando leyes de organización y funciona­
miento, se sigue por leyes modernizado­
ras, se continúa con las vertebradoras y 
se finaliza con las de desarrollo econó­
mico y sectorial. La mayor concentra­
ción se da en temas de asistencia, como 
sanidad o asuntos sociales. Territorial­
mente, en el norte las leyes de mayor ca­
lado son las de vertebración del territo­
rio, mientras que en el eje mediterráneo 
lo son las de modernización del capital 
humano y educativo-culturales. Lo cier-

to es que, ahora, culminado el proceso 
de transferencias, la calidad de vida de 
los españoles depende enormemente de 
las polfticas públicas autonómicas. Pero 
seria un error considerar que en un mun­
do interdependiente como el actual las 
polfticas más importantes se pueden di­
señar e implantar desde un único centro 
de poder territorial. Si analizamos las 
polrticas multinivel en España, compro­
baremos que aunque el grado de impli­
cación de los diferentes actores es diver­
so, en todas existe una incidencia plural. 
Asf (Gomá y Subirats, 1998)34: 

Cuadro 5. Grado de Implicación actores públicos 

Polfticas Unión Europea 

Fiscal Alta 
Laboral Alta 
Sanidad Media 
Educación Baja 
Vivienda Baja 
Inmigración Alta 
Medioamb. Alta 

Los estudios existentes sobre la ac­
tuación de las CC.M. en el área de bie­
nestar, que -es la más importante cuanti­
tativa y polfticamente, nos indican una 
diversidad de modelos en los aspectos 
sustantivos y operativos de las polfticas 
(Gallego, Gomá y Subirats, 2003)35. Asf, 
en la dimensión sustantiva, Pafs Vasco, 
Navarra, Canarias y Andaluda tienden 
a fortalecer la acción pública -sobre to­
do las dos primeras- y a ser innovado­
res; mientras que Cataluña opta por un 

Estado CC.AA A. Local 

Alta Media Baja 
Alta Media Media 
Media Alta Baja 
Media Alta Baja 
Media Alta Media 
Alta Media Media 
Alta Alta Media 

modelo de fortalecimiento del mercado 
y la innovación, y Valencia y Galicia 
por un modelo de mercado pero segui­
dor de las polfticas estatales. Y en la di­
mensión operativa, Cataluña, Valencia y 
Galicia trabajan con una red de actores 
compleja y con instrumentos de gestión 
más propios del sector privado, mien­
tras que Andalucfa y Navarra trabajan­
do con red compleja optan por instru­
mentos propios del sector público, que­
dando Pafs Vasco y Navarra en un esta-

34 Gomá, R. y Subirats, J. Polfticas públicas en Espafla, Ariel, Barcelona, 1996. 
35 Gallego, R., Gomá, R. y Subirats, J. Estado de Bienestar y Comunidades Autónomas, Tec­

nos-UPF, Madrid, 2003. 
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dio intermedio en los instrumentos pú­
blico-privados con red también com­
pleja. 

Administración de todo tipo de proble­
mas, aun cuando su presupuesto no los 
tenga previstos. Hoy en dla, en los mu­
nicipios de tamaño medio e incluso en' 
algunos pequeños nos encontramos con 
una tendencia a la innovación y ~ la in­
tegración y transversalidad de polfticas 
que ha dado lugar al siguiente mapa de 
polfticas locales, al que habrfan de aña­
dirse las de seguridad y tráfico, (Blanco 
y Gomá, 2003, p. 80)36, 

Por su parte, la Administración lo­
cal, a pesar de lo limitado de sus me­
dios, ha visto desbordada su agenda, 
dado su carácter de Administración cer­
cana y defensora de los intereses gene­
rales de su municipio. Más aún, el prin­
cipio de subsidiariedad ejerce una pre· 
sión fuerte para responsabilizar a esta 

Cuadro 6. PoUtlcas locale11 

Polltlcu Polltlcu Polltlwde 
ecom!mlca• IOCIIIel territorio 

Polfllcas de Empleo comunlt3fll.l Atención social Rl!llulaeión 
primera generación y formación primaria urbanlstica do 

USO», 

!\poyo a la• empMa• Promoción cultural tnlraemucturao 
viaria> 

Dopuno y tiempo 
lit>w 

Pol/tlcas Innovadoras Servicios ICJr~h·• d,. Pnlrtt~ca! de Res~nuración de 
empleo e insorr.1t.H1 rooper~clón al centros histórito> 
laboral d~sarmllo 

Pacto•territorl•il•l y Lu<'ha wrma la Planu& 
nuevos yactmtunt<J• t•xduslón : comunitarios 

Polfllcas d~ Innovar'"'' Planes du IKualdad PdctOS de 
tecnológico d<• lllincrn movilidad 

~('fVI<ÍO' d la~ Vivienda ecológica 
ldrmlrd~ 

titWí u~ \l(1 1H..1mpo 

Estrategias • As~'ndds luul<•' J 1 

Transversale1 • Planes oo tnt~r> ulturaltdad 
• Proyectos ~;durat~V<>4 ti<> ftudrtd 
• Planes IO<alc> !"" l.t """'da<l tJ¡, 1.1 tnlormddón 

Polftlc-.de 
medio ambiente 

Espacio• wrdc• 

Control de 
contamtnaclón, 

Minlmlzacl<>:'=l 
SO!II<miblo do 

Nueva cultura del a¡¡ua 

Planes d~ cnNIII~! 
renovable• 

Polltlcas tuntra 
cunldmlnación acüst~ea 

36 Blanco, l. y GomA, R. " Gobiernos locales y redes participativas: retos e innovacionesn, 
CLAD, 26: 73·100, 2003 
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De esta visión colectiva de las polí­
ticas públicas en España, se extrae fácil­
mente la conclusión de la consolida• 
ción de un estado compuesto, con unos 
productos diversificados y complemen­
tarios. 

La pregunta, ahora, es la de si el sis­
tema está produciendo desequilibrios 
territoriales o generando desigualdades 
en los servicios públicos básicos para 
sus ciudadanos. Parece evidente, con 
los datos disponibles actualmente, que 
en las Comunidades de "cupo", hacien­
do sus ciudadanos un esfuerzo fiscal si­
milar al que hacen el resto de los espa­
ñoles, sus comunidades disponen de 
mayores recursos para sus gastos (Sevi­
lla, 2001 )37, No obstante, ello no pone 
en riesgo el conjunto del sistema. Otra 
cosa sería si Cataluña o Madrid se incor­
poraran al sistema de cupo tal y como 
es aplicado ahora, pues entonces el mo­
delo de financiación autonómico SE!ría 
terriblemente insolidario, y no se po­
·drían sostener servicios públicos esen­
ciales en las CC.AA, más pobres salvo 
que allf el esfuerzo fiscal fuera mayor 
que en las más ricas. Además, la hacien­
da central perdería autonomía financie­
ra, lo cual es inaceptable. 

Pero dejando este debate, la pre­
gunta sigue estando abierta: ¿el sistema 
autonómico genera desigualdades? La 
respuesta es compleja. Para empezar, 
todo Estado compuesto inevitablemente 
produce respuestas diversas a proble­
mas diversos. Las políticas no tienen por 
qué ser iguales, es incluso positiva la di­
versidad y la competencia. No obstante, 

hay dos aspectos a estudiar en relación 
a esta pregunta. El primero es el de si se 
generan desigualdades en derechos fun­
damentales. Sobre este tema lo impor­
tante es que el Estado tiene competen­
cia para actuar en estos supuestos, y una 
respuesta posible es la financiera. En ge­
neral, hoy en día, salvo en relación al 
problema de la violencia en el País Vas­
co y de quienes sufren las amenazas y 
atentados, no se observan grandes dife­
rencias de derechos. E 1 segundo es el de 
si el modelo está generando divergen­
cias de riqueza importantes entre unas 
CC.AA. y otras, y si ello conlleva diver­
gencias crecientes de renta familiar dis­
ponible. Los datos que existen nos indi­
can que; aunque hay divergencias de ri­
queza entre unas CC.AA. y otras tam­
bién hay mecanismos de solidaridad in­
terterritorial. Lo curioso es que estos 
mecanismos son esencialmente la Segu­
ridad Social y los· fondos europeos es­
tructurales y de cohesión. Si dichos fon­
dos desaparecieran, como ·previsible­
mente ocurrirá, las tendencias a la desi­
gualdad entre regiones se trasladarán 
también a la calidad de vida y a la ren­
ta disponible familiar, generándose un 
problema político importante para el 
conjunto del país. En consecuencia, las 
dinámicas de la economía actual llevan 
a potenciar la desigualdad, por lo que 
los mecanismos internos de redistribu­
ción territorial e individual serán funda­
mentales para no generar inequidades 
que pongan en riesgo la convivencia. 

3. Opinión pública y capital so­
cial38.c En primer lugar es necesario co-

37 Sevilla, ).V. Las claves de la financiación autonómica, Critica, Barcelona, 2001. 
38 En este eplgrafe sigo esencialmente los estudios de F. Mota ya citados. 



nocer cuál es la opinión de los españo­
les con respecto al sistema autonómico. 
Ahora bien, el nivel de apoyo potrtico 
es un concepto difuso que necesita con­
cretarse. Siguiendo a Norris (1999)39, el 
apoyo político tiene cinco objetos de re­
ferencia: la comunidad polftica, los 
principios del régimen, el rendimiento 
del régimen, el rendimiento de las insti­
tuciones y los actores polfticos. Con res­
pecto al apoyo a la comunidad política 
(Mota, 2002; Máiz, Berazamendi, Grau, 
2002)40, los estudios nos indican que 
los españoles tienden a mostrar una 
identidad nacional subjetiva dual, es 
decir, se sienten tan españoles como de 
su Comunidad (un 53% asf lo manifies­
ta, según el CIS, en 1998), en conse­
cuencia, el Estado autonómico se ha 
mostrado exitoso en el mantenimiento y 
generación de identidades globales. En 
relación al apoyo a los principios del ré­
gimen, en 1998, según el CIS, un 70% 
mostraba su preferencia por el modelo 
autonómico o federal del Estado. En 
cuanto a la percepción de eficacia y 
rendimiento, es importante resaltar que 
puede pensarse razonablemente que la 
percepción ciudadana sobre el rendi­
miento correlaciona con datos objeti­
vos, pues diversos estudios así lo indi­
can. Los ciudadanos no valoran positi­
vamente lo que no existe. Los estudios 
sobre el rendimiento de las CC.AA. nos 
indican que las CC.AA. son valoradas 
de forma bastante diversa, asf, en el 
apoyo al rendimiento del régimen auto­
nómico -cómo funciona la Comunidad 
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Autónoma- hay 4 CC.AA. valoradas 
bastante positivamente: Cataluña, Casti­
lla-La Mancha, Navarra y Comunidad 
Valenciana, y 4 valoradas negativamen-· 
te, Cantabria, Canarias, Asturias y Mur­
cia. En otro estudio parecido, se obser­
va que el grado de confianza en l'os go­
biernos autonómicos se ha incrementa­
do desde su nacimiento -de un 5 a un 6 
en diversos estudios del CIS- quedando 
parejo con la Administración local en el 
año 2000 -Administración local un 
6, 1-, que es la mejor valorada histórica­
mente, y por encima del gobierno cen-. 
tral -5,8 el mismo año-. En cuanto al 
apoyo al rendimiento de las institucio­
nes autonómicas -gobierno, parlamento 
y presidente-, lo que se observa en ge­
neral, como ya anticipamos, es que los 
presidentes autonómicos son los mejor 
valorados, y que existen cinco CC.AA. 
con buen rendimiento percibido -Cata­
luña, Castilla La Mancha, La Rioja, Ex­
tremadura y Comunidad Valenciana, · 
por orden-, y cinco con bajo rendimien­
to • Cantabria, Canarias, Asturias, Mur­
cia y Andaluda-. 

En general, los ciudadanos piden a 
los gobiernos locales cercanía, proximi­
dad y acceso, y los datos nos indican 
que estas instituciones son las mejor va­
loradas, sólo por debajo de la Monar­
quía, y que son el gobierno que genera 
mayor confianza. 

En cuanto al capital social, los da­
tos en España suelen indicarnos que 
nuestro pafs no destaca por tener un ni­
vel elevado de tal capital, ahora bien, 

39 Norris, P. (ed) Critica/ Citizens, Global Support for Democratic Governance, Oxford Uni­
versity Press, Nueva York, 1999. 

40 Op. Cit. 
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existen diferencias en el territorio. Los 
datos de Mota (2002) nos indican que 
las siete CC.AA con mayor capital social 
-medido por las actitudes y comporta­
mientos individuales sobre asuntos pú­
blicos, el tejido asociativo y el índice de 
participación asociativa- son -por or­
den- País Vasco, Navarra, Madrid, Cata­
luña, Aragón, La Rioja y Baleares, y las 
siete con menor capital social serían Ex­
tremadura, Cantabria, Galicia, Castilla 
La Mancha, Murcia, Astur.ias y Castilla­
León. Si aceptamos la teoría de Putnam, 
veremos que existe una asociación posi­
tiva entre capital social y desarrollo so­
cio-económico, es decir, que donde el 
capital social es alto la cooperación vo­
luntaria y la confianza son altos y ello 
favorece el rendimiento económico de 
la comunidad. Hecha la comprobación 
en España vemos que es cierta tal aso­
ciación positiva, pues las CC.AA. con 
mayor renta, menor tasa de paro y me­
jor nivel educativo son -por orden- Ma­
drid, Baleares, Cataluña, Navarra, País 
Vasco, la Rioja y Aragón. Por ejemplo, 
los datos sobre bienestar social en Espa­
ña, para 200341, indican que las cuatro 
CC.AA. con mejor índice de bienestar 
son Cataluña, Madrid, Navarra y Balea­
res, y las de peor índice son Castilla-la 
Mancha, Andalucía, Galicia, Extrema­
dura, lo cual corrobora también lo antes 
expuesto. Pero el paso siguiente de la 
teoría de Putnam nos indicaría que las 
CC.M. con mejor capital social y más 
ricas serían también las de mejor rendi­
miento, hecho que no se produce, pues 
dos CC.AA. pobres en capital social y ri-

queza ~Castilla-La Mancha y Extrema­
dura- son de las que mejores rendimien­
tos percibidos tienen. Ello nos resalta la 
importancia que los factores de gober­
nabilidad, continuidad y liderazgo tie­
nen en la percepción del rendimiento y, 
probablemente, en el rendimiento obje­
tivo de los gobiernos. En consecuencia, 
frente a un determinismo histórico que 
indicaría que donde más se consolidó el 
dominio castellano menores posibilida­
des de desarrollo existen, la historia de 
las CC.AA. nos indica que es posible 
romper la inercia histórica con buenos 
gobiernos. 

Este tipo de argumentos creo que se 
puede extrapolar a los gobiernos loca­
les, pues se dan casos en los que muni­
cipios ricos en capital social y desarro­
llo económico ofrecen rendimientos ne­
gativos -por fragmentación política, co­
rrupción, inestabilidad, etc- y viceversa, 
municipios pobres tienen buenos rendi­
mientos gracias a equipos de gobierno y 
alcaldes sólidos, estables y cohesiona­
dos. Finalmente, el caso de Cataluña 
nos indica que, si el capital social' y el 
desarrollo económico son elevados, y, 
además, se tiene gobernabilidad, la per­
cepción del buen rendimiento es muy 
elevada. Sería el drculo virtuoso a al­
canzar. 

111. Las dinámicas de la acción guberna­
mental 

Como ya dijimos previamente, las 
transformaciones económicas, sociales, 
tecnológicas y políticas están deman-

41 Anuario Social de Espalla, 2003. Fundación La Caixa. 



dando una nueva forma de ejercer el 
poder. El reparto de poder territorial­
mente es una respuesta, aunque no la 
única, a este tipo de demandas. Aunque 
sea algo obvio, conviene recordar que 
no es posible ejercer el poder si no exis­
ten condiciones de gobernabilidad. La 
ingobernabilidad42 implica la incapaci­
dad de definir y poner en marcha deci­
siones políticas por parte del gobierno 
correspondiente. La gobernabilidad im­
plicaría, sin embargo, estabilidad y di­
rección. Ahora bien, a efectos de este 
texto, no interesa la gobernabilidad sin 
más, sino la gobernabilidad democráti­
ca. Y ésta ya requiere algo más que me­
ro orden y estabilidad, requiere que di­
cho orden se consiga con valores y pro­
cedimientos democráticos. La goberna­
bilidad democrática se podría definir 
como la capacidad de presentar e im­
plantar decisiones políticas respetando 
las reglas del juego de la democracia y 
los principios fundamentales de su ejer­
cicio -control popular e igualdad politi­
ca-. Pero ¿cómo se consigue esto hoy en 
día? ¿con gobiernos centralistas y jerár­
quicos? ¿con nacionalismos étnicos y 
xenofobia? Parece que no. Necesitamos 
una nueva forma legítima de gobernar, 
no volver a los viejos errores. 

La gobernabilidad democrática exi­
ge, asi pues, legitimidad. La legitimidad 
es un concepto confuso. No obstante, 
nos arriesgamos a defender que la legi­
timidad parte de la existencia de unas 
normas y valores compartidos, normas 
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que generan unas reglas del juego, que 
deben ser respetadas por el gobierno, y 
que dicha legitimidad se expresa en el 
consentimiento de los ciudadanos43 a 
ello añadiríamos que, para que todo 
ello cuadre, se debe dar un cuarto ingre­
diente, el uso racional y eficaz del po­
der. Los estudios sobre valores ciudada­
nos nos indican ciertos cambios de ma­
tiz, frente a la sociedad de los años cin­
cuenta-sesenta del siglo pasado, esos 
cambios sutiles demandan unas adapta­
ciones en las reglas del juego, y marcan 
unos criterios nuevos sobre qué se en­
tiende por eficacia. Gobernar legítima­
mente ahora exige crecientemente esa 
adaptación. Y esa adaptación es lo que 
se entiende por gobemanza democráti­
ca: una forma de conseguir la goberna­
bílidad democrática basada en el reco­
nocimiento de la pluralidad de actores, 
en la interdependencia, en la configura­
ción de \Jnos patrones de conducta que 
faciliten la participación e interacción 
de los actores sociales en los procesos 
de gobernabilidad democrática. 

Esta reflexión me lleva a considerar 
que el sistema autonómico, más allá de 
los rendimientos formales, se legitimará 
en la medida en que sea capaz de gene­
rar unas actitudes y unas estructuras de 
intercambio e interacción -entre los ac­
tores territoriales y entre éstos y la ciu­
dadanía- suficientemente colaborativas 
y abiertas. En definitiva, en la medida en 
que cree capital social y en que sea ca­
paz de articularlo hacia el bienestar co-

42 Me han servido de gran ayuda para escribir estas reflexiones los documentos DHIAL del 
Instituto Internacional de Gobernabilidad: www.iigov.org/dhial. 

43 Beetham, D. The Legitimation of Power, Humanities Presss, N.j., 1991. 
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lectivo y la convivencia de todo el Es­
tado. 

Para analizar en qué medida cami­
namos hacia esa gobernanza, vamos a 
analizar tres tipos de estructuras de inte­
racción en el Estado autonómico: las re­
laciones intergubernamentales, la ges­
tión en red y la participación ciudada­
na. 

A. Las relaciones intergubemamentales 

El concepto y la práctica de las re­
laciones intergubemamentales nace en 
Estados Unidos en la época del New 
Deal; en ese momento, el activismo fe­
deral, para tratar de sacar al país de la 
depresión económica, chocó con el 
modelo dual de federalismo, que impe­
día una gran parte de la actuación fede­
ral en los Estados. Entonces se optó por 
una vía de apoyo y cooperación federa­
ción-estados a través de las subvencio­
nes -grants in aid-. El dinero llegaba 
condicionado al cumplimiento de una 
serie de objetivos federales. Más tarde, 
este tipo de actuación se va expandien­
do y a la ayuda financiera se añade. la 
de tipo técnico. Y, posteriormente, el 
gobierno federal empieza a usar pode­
res regulatorios para establecer el marco 
de determinadas polfticas -partial 
preemption- e, incluso, llega a anular 
normas locales y estatales contrarias a la 
regulación federal -total preemption-. 
De ahí que algunos empezaran a hablar 
de un federalismo coercitivo (Kincaid, 
1990)44, aun cuando la realidad es la 

del desarrollo de un complejo sistema 
de negociación y cooperación entre los 
distintos niveles de gobierno, conscien­
tes todos de que se necesitan. La razón 
fundamental de esa extensión federal 
-sostenida en lecturas expansivas de la 
Constitución ampáradas por el Tribunal 
Supremo- es triple: por una parte, la 
necesidad de garantizar los derechos ci­
viles en toda la nación; segundo, la ex­
pansión de las políticas sociales, que 
exigen una implantación en todo· el te­
rritorio; tercero, el nacimiento de nue­
vos problemas -como los medioam­
bientales- que no pueden ser resueltos 
sino con la mutua cooperación. 

Así pues, en Estados Unidos se de­
sarrolló una forma de relación entre los 
gobiernos caracterizada por: 1. Una 
preocupación por las pautas de conduc­
ta; 2. Una mayor coparticipación en la 
toma de decisiones; 3. Un énfasis mayor 
en las relaciones de trabajo y en hacer 
que los programas funcionen, en lugar. 
de en el marco legal-constitucional. Es­
te modelo de relaciones es el que rige 
ahora las actúaciones de los diferentes 
gobiernos en los estados federales avan­
zados, como Alemania, Canadá o Aus­
tralia. Sistematizando, podemos decir 
que los rasgos de las relaciones intergu­
bernamentales son cinco (Agranoff, 
1991 ):45 1. Incluyen relaciones entre los 
gobiernos a todos los niveles; son rela­
ciones Estado-regiones, regiones-muni­
cipios, Estado-municipios, interestatales 
e intermunicipales. 2. Están basadas en 
las relaciones humanas, en las actitudes 

44 Kin~aid, j. "From Cooperative to Coercive Federalism", Anna/s 509:26-54, 1990. 
45 Agranoff, R. "Marco para un análisis comparado de las relaciones intergubernamentales", 

Papeles de trabajo 0291, Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid, 1991, 



de las personas implicadas en la gestión 
de políticas y programas. 3. Son conti­
nuas, a veces diarias, y muchas veces 
están consolidadas a través de mecanis­
mos informales de negociación. 4. Afec­
tan a ejecutivos y empleados de los tres 
poderes -legislativo, ejecutivo y judi­
cial-, además de a los responsables po­
líticos y órganos electos. 5. Se centra al­
rededor de las políticas concretas y de 
las finanzas. Alrededor de estas relacio­
nes surge una enorme actividad que 
marca, después, la práctica interguber­
namental: actividades como la planifi­
cación, administración y adquisición de 
subvenciones, la regulación, la gestión 
de programas concretos, las negociacio­
nes y los juegos politicos, etc. Ahora 
bien, todo ello presidido por una volun­
tad de colaboración y una actitud de 
respeto mutuo. 

En España, un análisis de las activi­
dades de relación intergubernamental 
nos lleva a denunciar la falta de meca­
nismos efectivos que sostengan estaco­
laboración (Moreno, 1997)46, No obs­
tante, es preciso señalar que existen me­
canismos y que han permitido modestos 
avances CQOperativos, veámos los que 
existen. 

a. La Constitución permite que las 
CC.AA. participen en el nombramiento 
de senadores -más o menos una quinta 
parte-; también permite que puedan 
presentar iniciativas de ley a las Cortes; 

46 Ver bibliograffa. 
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y que puedan celebrar convenios entre 
si. Además, los Estatutos incorporan la 
facultad del ejecutivo autonómico de 
solicitar al gobierno del Estado la adop­
ción de un proyecto de ley. Todas estas 
posibilidades son, ciertamente, insufi­
cientes, pues, para empezar, los senado­
res autonómicos son representantes de 
partido más que de Comunidad, con lo 
que se integran en la disciplina del gru­
po parlamentario en Madrid. Las inicia­
tivas de ley de las CC.AA. son muy es­
casas y sometidas a la decisión final del 
Congreso. Y los convenios horizontales 
entre CC.AA, si son para gestión, se tie­
nen que comunicar a las Cortes, pero si 
son "acuerdo de cooperación" deben 
ser aprobados por las Cortes; ciertamen­
te el modelo constitucional muestra una 
gran desconfianza hacia la cooperación 
interautonómica, al contrario que en 
otros Estados federales donde existe un 
impulso de este tipo de actuaciones, lo 
que desincentiva el uso de esta coope­
ración horizontal. Aquí se ve cómo la 
decisión inicial del constituyente de op­
tar por una vía de sujeción para las na­
cionalidades históricas -holding toget­
her-.influye posteriormente en la dificul­
tad de establecer mecanismos horizon­
tales de negociación. 

b. Las Conferencias sectoriales y 
otros órganos de cooperación intergu­
bernamental. La estructura de estos ór­
ganos es la siguiente: 



132 ECUAOOR DEBATE 

Cuadro 7. Conferencias multilaterales o sectoriales 

Tipo Miembros Funciones 

Organos de ler. Nivel Ministro y consejeros afectados Debates y adopción de grandes 
Conferencias sectoriales por el tema a debatir acuerdos sobre grandes lineas 
Organos de cooperación de actuación 

Organos de 2do. Nivel Director general de Estado y Preparación y desarrollo de los 
Comités de seguimiento directores generales del ámbito ·temas abordados por el órgano de 

afectado. primer nivel 

Organos de 3er. Nivel Expertos del Estado y de las CC.AA. Análisis detallado de las medidas 
Comisiones y ponencias 
de trabajo 

Las conferencias sectoriales son ór­
ganos de tipo consultivo, aunque pue­
den llegar a tener funciones de coordi­
nación y cooperación. Surgieron con el 
proyecto de LOAPA como un instru­
mento de coordinación vertical, pero el 
Tribunal Constitucional limitó su impac­
to, de forma tal que sus decisiones no 
eran vinculantes en asuntos competen­
cia de las CC.AA. Los órganos de coo­
peración surgen con una finalidad más 
específica de coordinación y no de me­
ra consulta. La comdinación, según STC 
148/2000 consiste en establecer las.re­
glas del juego para la información recí­
proca, la homogeneización técnica y la 
acción conjunta, es decir, afecta al có­
mo no al resultado final del debate. 
Existen materias en las que la Constitu­
ción reconoce al Estado competencia 
de coordinación, como en la sanidad y, 
sobre todo, en economía y financiación. 
En estas materias el Estado puede esta­
blecer leyes que no sólo creen confe­
rencias de coordinación, sino que tam­
bién definan los procedimientos para al­
canzar decisiones, las mayorías necesa-

administrativas para la ej~cución 
de acuerdos. 

rías, etc. La realidad es que el Estado ha 
renunciado a realizar esta labor en las 
normas, y los órganos .de coordinación 
tienden a funcionar como Conferencias 
sectoriales. Los órganos de cooperación 
en sentido estricto son tres: el Consejo 
de Polrtica Fiscal y Financiera, que estu­
dia y dictamina las propuestas de refor­
ma de la financiación de las CC.AA; el 
Consejo lnterterritorial del Sistema Na­
cional de Salud; y el Consejo General 
de la Ciencia y la Tecnología. 

Aparte de estos órganos de coordi­
nación típicos existen otros que surgen 
en materias donde el Estado tiene com­
petencias de legislación básica, algunos 
de los cuales incorporan a su composi­
ción a actores dis!]ntos a los guberna­
mentales, como el Consejo de Universi­
dades, que incorpora a los rectores. E 
incluso existen órganos de cooperación 
en materias exclusivas del Estado, como 
el Consejo Superior de Política de Inmi­
gración o el Consejo Superior de Tráfico 
y Seguridad de la Circulación Vial. En 
total, entre conferencias y órganos de 
cooperación había, a fines de 2003, 38 



órganos de primer niveJ47, a los que 
añadir los de segundo nivel -más de 
150- y los de tercer nivel -superan los 
500-. 

Estas Conferencias y órganos tienen 
numerosos problemas: el primero, que 
dependen de la actitud y voluntad del 
ministro correspondiente para que fun­
cionen o no. Segundo, que para que 
funcionaran adecuadamente sería preci­
so que existiesen antes una Conferencia 
de Presidentes y conferencias horizon­
tales que permitieran a las CC.AA. pri­
mero ponerse de acuerdo y luego nego­
ciar colectivamente --como sucede en 
Alemania-. Tercero, y vinculado a loan­
terior, que no se llega a decisiones con­
juntas salvo muy esporádicamente, por 
lo que la participación de las CC.AA. en 
la formulación de las políticas compar­
tidas en España es muy deficiente. Cuar­
to, que la frecuencia y número de reu­
niones de estos órganos es muy diversa 
y, en algunos casos, casi inexistente. 
Quinto, que no existen mecanismos for­
males que obliguen a cumplir los pactos 
y a que las CC.M. ejecuten las políticas 
que les competen. Sexto, que sus obje­
tivos son demasiado amplios, lo que di­
ficulta cerrar acuerdos. Séptimo, que 
ante la inexistencia de una Conferencia 
de Presidentes Autonómicos -que es un 
órgano central de coordinación y defini­
ción de estrategias en países federales -
como Alemania o Austria- no es posible 
posteriormente tener criterios comunes 
de actuación sectorial por parte de 
CC.AA. muy presidencialistas. 
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c. Las Comisiones Mixtas de Tras­
pasos y las Comisiones bilaterales. En 
este campo del bilateralismo los avan­
ces han sido mucho más evidentes. Pa­
ra empezar, desde el inicio del sistema 
se tuvieron que crear Comisiones Mix­
tas de Traspasos, las cuales con igual 
número de representantes del gobierno 
central y de la autonomra negociaban 
los servicios, funcionarios y medios ma­
teriales que el Estado transfería. Como 
prolongación de estas comisiones sur­
gen las Comisiones Bilaterales de Coo­
peración entre el Estado y cada Comu-. 
nidad, que lo que negocian no son tras­
pasos, sino acuerdos de otro tipo y solu­
ciones a conflictos. En 1987, por ejem­
plo, se creó la Comisión Bilateral con 
Cataluña. Estas comisiones tiene ahora 
una función, además, de negociar dis­
crepancias que eviten plantear conflic­
tos de competencia ante el Tribunal 
Constitucional. A estas comisiones bila­
terales generales se han añadido comi­
siones bilaterales para tratar materias es­
pecificas, como la seguridad. Todas es­
tas comisiones favorecen la resolución 
de conflictos con el Gobierno central, 
pero dificultan la actuación multilateral. 

d. Instrumentos de planificación 
conjunta. De acuerdo con el MAP 
(1996)48, existen en la actualidad seis 
modalidades de planificación conjunta: 
1. la planificación que implica mera 
comunicación, que se usa en polfticas 
decididas e implantadas por el Estado. 
2. La participación "interesada'', que 
implica la posibilidad de involucrar a 

47 Eran 3 7 y se acaba de crear la Conferencia Sectorial de Administraciones Públicas. 
48 Puesta en práaica de los Acuerdos Autonómicos de 1992 y sus efectos sobre el Estado au­

tonómico, MAP, Madrid, 1996. 
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CC.AA en la implantación de polfticas 
estatales. 3. La participación individua­
lizada, en la que cada Comunidad esta· 
blece la vla para colaborar en la implan­
tación de una polltica decidida por el 
Estado. En este caso se formaliza un 
convenio bilateral. 4. La participación 
requerida en la implantación, que se 
produce cuando la competencia de im· 
plantación es autonómica. 5. La partici­
pación conjunta en sentido estricto, que 
implica pollticas definidas conjunta­
mente en el marco de una Conferencia 
sectorial. 6. La participación en la im­
plantación de polrticas europeas, propia 
de polrticas definidas en la Unión Euro­
pea y que han de ser implantadas en Es­
paí'\a cooperatlvamente. De todas ellas, 
la más Importante en un estado com­
puesto es la nllmero 5, la que Implica 
decisión conjunta, pues bien ese tipo de 
acuerdo no se ha dado casi nunca en 
nuestro pafs. SI se está desarrollando la 
planificación vinculada a ejecución de 
·pollticas europeas¡ no obstante, existe 
un grave problema de bloqueo en los 
mecanismos de participación autonómi­
ca en la fase ascendente, la que Implica 
definición de criterios de negociación 
para el Consejo. Las CC.AA. carecen de 
órgano comunitario que las represente 
-el Comité de las Regiones es consulti­
vo- e, incluso, se encuentran que, en 
competencias propias, es el Estado el 
que decide por ellas. La Conferencia 
Sectorial para Asuntos Relacionados 
con la Unión Europea (CARCE), .articula 
la participación de las CC.AA. en la for­
mación de la posición estatal e impulsa 

y da seguimiento al resto de Conferen­
cias Sectoriales que sean afectadas por 
asuntos comunitarios de ejecución au­
tonómica. Pero no funciona porque las 
CC.AA no se logran poner de acuerdo y, 
además, no pueden articular lo que no 
funciona -el resto de Conferencias Sec­
toriales-. En suma, es preciso dar vla a la 
participación de las CC.AA. en la forma­
ción de la posición estatal y en los órga­
nos de negociación y técnicos del Con­
sejo. 

e. Los convenios. En los estados fe­
derales es muy com(ín que la federación 
firme convenios verticales con los esta­
dos, bilateral y multilateralmente, y que 
los estados firmen convenios horizonta­
les entre si. Los convenios multilaterales 
suelen implicar una firma simultánea de 
todos los estados con la federación. Es­
te tipo de prácticas es esencial para lle­
var adelante programas de inversión, de 
formación, de financiación, etc. En 
nuestro pafs los convenios horizontales 
han sido 12 desde 1996, io que de­
muestra el bloqueo del mecanismo. Y 
los verticales han sido, sin embargo, 
3.773 en las mismas fechas. La mayorla 
de ellos son de financiación parcial de 
actividades que competen a las CC.AA 
y tienen naturaleza bilateral -no llegan 
al 1 0% los que son de firma simultánea. 
Nuevamente, nos encontramos con un 
sistema que no acaba de funcionar mul­
tilateralmente y en el que la acción con­
junta es esporádica y dispersa. 

f. Consorcios y mancomunida­
des49, En el ámbito local la cooperación 
se convierte en una cuestión de supervi-

49 Ver, W.M. Los espacios de solidaridad territorial como presupuesto del pacto local, Es­
cuela Riojana de Administración Pública, La Rioja, 2003. 



venda, sobre todo para pequeños muni­
cipios que no podrlan prestar servicios 
básicos si no llegaran a acuerdos de 
cooperaCión horizontal. El mundo rural 
español está viviendo un proceso de de­
sequilibrio en el disfrute de servicios 
que sólo puede ser paliado con vlas de . 
agrupación mancomunada. En España, 
a 31 de diciembre de 2002, habla ya 
1001 mancomunidades, ahora de lo 
que se trata es de ampliar y regular este 
complejo mundo y favorecer su efica­
cia. Por ejemplo, podrlan crearse con el 
apoyo de las Diputaciones y Comunida­
des Autónomas un sistema de manco­
munidades propias del ámbito rural que 
garantizaran un mlnimo denominador 
común de servicios públicos, y donde 
fueran auxiliados sus participantes con 
diversas medidas de estfmulo y protec­
ción. 

En el ámbito intermedio, se pueden 
potenciar redes de municipios medios, 
que conformen comunidades urbanas 
que garanticen unos servicios mlnimos 
comunes y avanzados. Las grandes ciu­
dades también pueden generar vlas de 
colaboración a través de las Áreas Me­
tropolitanas, si bien es cierto que el di­
seño de las mismas ha de considerar as­
pectos como la participación de los mu­
nicipios en la toma de decisiones y las 
reglas que rigen éstas, y los mecanismos 
de participación ciudadana y control 
del Area. 

Finalmente, los consorcios también 
son instrumentos muy útiles de coope­
ración, para hacer real el contenido de 
convenios previos. Los servicios locales 
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gestionados por consorcios en la actua­
lidad abarcan a todas las áreas de inter­
vención local y superan los 3.700, afec­
tando sobre todo a las áreas de protec- · 
ción civil, saneamiento y distribución 
de agua, recogida y gestión de residuos, 
promoción y difusión de la cultura, co­
municaciones y turismo. No obstante su 
primacra a nivel local también se dan 
entre CC.AA. 

g. Las subvenciones. Son un instru­
mento muy importante de cooperación 
que afecta a CC.AA. y gobiernos loca­
les. En el caso de las CC.AA. las subven­
ciones tienen una fase de audiencia a 
éstas antes de decidir los criterios de 
distribución. 

B. La gestión en red y la participación 
ciudadana 

En este eplgrafe trataremos de des­
cribir brevemente qué es la gestión en 
red, sus caracterlsticas y las formas de 
manifestarse en nuestro pals. El tema de 
la participaCión ciudadana se tratará só­
lo en su conexión con la gestión en red, 
pues su tratamiento más amplio excede 
de los objetivos de este capitulo. 

La gestión en red se centra en cómo 
generar suficiente colaboración entre 
elementos distintos de una comunidad 
para conseguir que las cosas se hagan, y 
todo ello sin una estructura jerárquica 
abarcadora, ni un sistema de pensa­
miento unificado (Stone, citada por 
Agranoff, 2003)50, Las redes de gober­
nanza se caracterizan por: 1. No existir 
un centro jerárquico con capacidad de 

50 Agranoff, R. Leveragíng Networks: A Cuide for Public Managers Working Across Organl­
zations, IBM Endowment Reports, marzo 2003. 
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decidir procesos o resultados de forma 
monopolística; 2. la interdependencia 
entre todos los actores; 3. Una cierta 
·institucionalización (Brugué, Gomá, Su­
birats, 2002)51• Además, las redes no 
son sólo intergubernamentales, sino que 
tratan de incorporar al sector privado y 
no gubernamental en sus proyectos. la 
gestión de una red, de acuerdo a las in­
vestigaciones empíricas sobre cómo las 
ven los actores públicos implicados en 
ellas, consisten en toda una serie de ac­
tividades interrelacionadas que suelen 
incorporar (Agranoff y McGuire, 
2003)52: la movilización de fuerzas 
dentro y fuera de la comunidad para 
construir apoyo; la adquisición de sufi­
ciente capacidad financiera, informati­
va; tecnológica, mientras se mantiene el 
curso de acción; el aprendizaje de las 
oportunidades y límites externos a la ac­
ción gubernamental; la lectura continua 
de las señales en constante cambio que 
mandan los gestores del programa y los 
financiadores; y la operación y coopera­
ción exitosa dentro del sistema. 

los estudios existentes hasta el mo­
mento nos indican que en dichas redes 
el papel público es fundamental. Ahora 
bien, el actor público que promueve las 
redes debe tener claro que trabajar en · 
red implica un cambio en la naturaleza 
del gobierno. Ello conlleva, en primer 
lugar, la aceptación del papel de cole­
gas de todos los implicados, lo que sig­
nifica que todos los miembros de la red 

participan en examinar problemas, esta­
blecer estrategias y formular propuestas 
de políticas. Segundo, la agencia públi­
ca acepta que no tiene el monopolio del 
conocimiento técnico, otros actores co­
mo investigadores, grupos de interés, 
etc. pueden aportar mucho conocí­
miento. Tercero, la implantación de los 
programas se realiza por las mismas or­
ganizaciones que ponen en común el 
conocimiento y formulan estrategias; el 
proceso es mucho más variado que sim­
plemente subcontratar, pues puede ha­
ber voluntariado, subvenciones, contra­
tos, etc. Cuarto, los recursos están más 
dispersos a lo largo de la red. 

las redes son diversas en su estruc­
tura, funciones y objetivos (Agranoff, 
2003). Hay redes informativas, en las 
que los partners se juntan para inter­
cambiar políticas y programas, informa­
ción y tecnología, y soluciones posibles. 
Hay redes de desarrollo, en las que el 
intercambio de información se combina 
con la educación y el servido en otras 
organizaciones para aprender cómo ha­
cerlo en casa. Hay redes expansivas en 
las que no sólo se intercambia informa­
ción, sino que, además, se ponen en co­
mún los contactos con clientes, se pro­
graman acciones, se mejoran oportuni­
dades de acceso a fondos, y se abren 
vías para nuevos programas; incluso se 
implantan los programas diseñados en 
el marco de la red. Y hay redes de ac­
ción, en las que, desde la experiencia 

51 Brugué, J., Gomá, R. y Subirats, J. "Introducción" en J. Subirats Redes, territorio y gobier­
no. Nuevas respuestas locales a los retos de la globalización, Diputación de Barcelona, 
Barcelona, 2002. 

52 Agranoff, R. y Mcguire, M . .The Collabprative Public Management, Georgetown University 
Press, Washington D.C., 2003. 



de trabajar ya el'l común, se realizan 
ajustes interorganizativos, se adoptan 
formalmente cursos de acción colabora­
tivos, y se prestan servicios mientras se 
comparte información y tecnología. Di­
versos estudios indican que para que 
una red tenga éxito se precisa que los 
actores implicados compartan unas re­
glas de comportamiento en las que es­
tén presentes estos principios: l. Cada 
actor debe representar a su organiza­
ción, pero también a la red en su con­
junto; 2. Todos deben cargar con una 
parte del peso del trabajo administrati­
vo; 3. Hay que operar "orquestando" la 
agenda. 4. Hay que reconocer una auto­
ridad basada en la experiencia y el co­
nocimiento compartido. 5. Hay que 
mantenerse dentro de los límites de de­
cisión de la red. 6. Hay que ajustar ac­
ciones y acomodarse mientras se man­
tiene el objetivo final; 7. Hay que ser 
tan creativo como sea posible; 8. Las 
habilidades interpersonales y la actitud 
tolerante SQn claves en el éxito final; 9. 
Hay que reclutar nuevos miembros 
constantemente, las redes son inclusi­
vas; 1 O. Hay que enfatizar los incen­
tivos. 

Los datos sobre gobiernos locales 
en Europa nos indican que se están dan­
do cambios en la forma de gobernar los 
municipios que nos ponen en el camino 
de la gobernanza democrática (Bovaird, 
Loffler, Parrado, 2002)53. Por una parte, 
se observa un renacimiento de la di-
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mensión política de las autoridades lo­
cales, existe una repolitización de su 
trabajo frente al tecnocratismo y la opa­
cidad. Además, hay una preocupación 
mayor por los valores de equidad, trans­
parencia, confianza y ética, superando 
la obsesión por las tres E's -economía, 
eficacia, eficiencia-. También se está 
utilizando un enfoque de múltiples 
agentes críticos para la resolución de 
problemas, el diseño de respuestas y es­
trategias y la toma de decisiones, en su­
ma, se amplía la participación a los 
afectados. Y, finalmente, se buscan ins­
trumentos de coordinación para la solu­
ción de problemas complejos y se expe­
rimenta con las nuevas tecnologías de la 
información para generar redes de go­
bernanza virtuales. 

En España, las investigaciones más 
recientes nos indican que la gestión par­
ticipativa en redes es una realidad en 
marcha en el mundo local. Para empe­
zar, existe un cierto cambio de mentali-. 
dad en los políticos electos locales so­
bre su papel. Si en los 1980 los Ayunta­
mientos se ven como locomotoras que 
hay que hacer funcionar, y la preocupa­
ción por la eficacia y eficiencia priman, 
ahora la idea es desarrollar proyectos, y 
para ello se necesitan no sólo gestores, 
sino también emprendedores (Brugué, 
2002)54 • Estos líderes' locales lo que ha­
cen es gestionar desde la interacción, el 
diálogo, el convencimiento y la búsque­
da de implicación ciudadana. Cierta-

53 Bovaird, T, Loffler, E. y Parrado, S. (eds.) Developing Local Governance in Europe, Nomos, 
Baden-Baden, 2002. 

54 Brugué, Q. "Nuevos Ayuntamientos, concejales diferentes: del gobierno de las institucio­
nes al gobierno de las redes". Revista española de Ciencia Polftica, n° 7: 9-38, 2002. 
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mente, no es generalizado este cambio 
de actitud, pero existe en determina~ 
dos ámbitos. 

También se puede documentar la 
expansión de la planificación participa­
tiva local, planificación que se caracte­
riza por la participación de actores di­
versos en redes más o menos estables y 
por la proximidad. Los modelos .de pla­
nificación sistematizados (Blanco y Go­
má, 2003)55 son: 1. Los planes estratégi­
cos, que definen estrategias de desarro­
llo con implicación de diversos actores 
relevantes en· el territorio. 2. Los presu­
puestos participativos, con diversas eta­
pas, que van desde la formulación de 
propuestas por los ciudadanos y su va­
loración técnica por los expertos, hasta 
la priorización y selección final por los 
ciudadanos. 3. Las Agendas locales 21, 
que consiste en la búsqueda participati~ 
va de un desarrollo sostenible para el te~ 
rritorio. 4. La planificación participativa 
de espacios de interés natural, en la que 
los ciudadanos participan en equilíbrar 
necesidades ecológicas y económicas. 
5. Los Planes comunitarios, para impul­
sar el desarrollo de una comunidad de­
terminada, por ejemplo un barrio, a tra­
vés de la participación activa de la pro­
pia comunidad. 6. Los proyectos educa­
tivos de ciudad, para mejorar los niveles 
educativos de un municipio con partici­
pación de los agentes educativos. 7. Los 
pactos locales por el empleo, que a tra­
vés de los acuerdos entre los actores im­
plicados --<:omo sindicatos, empresa­
rios, etc- planifican políticas activas de 

55 Op. Cit. 

ocupación. 8: Políticas de inmigración, 
para acogimiento de inmigrantes con 
participación de la sociedad civil. 9. Po­
líticas locales de cooperación al desa­
rrollo, que involucra a redes de actores 
de la sociedad civil, en colaboración 
con el Ayuntamiento para diseñar ac­
ciones de ayuda al Tercer Mundo. 

Todavía no sabemos bastante de los 
efectos finales de todos estos procesos, 
lo que parece cierto es que son tenden­
cias por ahora irreversibles y que res­
ponden a las necesidades de legitima­
ción democrática en una nueva era. 

C. Retos de futuro 

A lo largo de estas páginas hemos 
analizado el funcionamiento estático y 
dinámico del Estado de las autonomías, 
hemos visto sus éxitos y sus fracasos, 
ahora nos queda preguntarnos por el fu­
turo. ¿Hacia dónde debemos ir? Res­
ponderemos brevemente a tan comple­
ja pregunta .. En primer lugar, parece di­
fíci 1 avanzar mucho más en reparto 
competencia! a las CC.AA., aunque to­
davía quede alguna posibilidad sin po­
ner en peligro el sistema. No obstante, 
un mayor cuidado en las formas, una re­
solución negociada a los traspasos pen­
dientes, y una búsqueda de consenso en 
la elaboración de la legislación básica y 
en las anunciadas normas de modifica­
ción de Estatutos Autonómicos reforza­
rían la sensación de autogobierno sin 
necesidad de cambiar la Constkución 
(Camina!, 2002)56. Por supuesto que, en 

56 Camina!, M. El federalismo pluralísta: del federalismo nacional al federalismo plurinacio­
nal. Paidós, Barcelona, 2002 



relación al modelo de modificación es­
tatutaria iniciado por el Gobierno Vasco 
-el denominado Plan lbarretxe- la única 
respuestá i:>osible. desde el Gobierno 
central es la petición de retirada y la 
propuesta de apertura de unas negocia­
ciones con bases constitucionales. Se­
gundo, es imprescindible transformar el 
sistema español de relaciones intergu­
bernamentales, incidiendo más en la 
multilateralidad y menos en la bilatera­
licl<ld. Tércero, es preciso generar meca­
nismos que permitan a las CC.AA. parti­
cipar en la fase ascendent.e de la toma 
de decisiones comunitarias. Cuarto, es 
necesario desbloquear el Tribunal Cons­
titucional y asegurar la prontitud en las 
sentencias. Quinto, es inevitable la dife­
renciación de políticas, de la misma for­
ma que es inevitable la. existencia de 
múltiples hechos diferenciales de origen 
histórico. Habrá que acostumbrarse a la 
diferencia, eso sí, con respeto a unos 
mínimos comunes garantizados. Sexto, 
donde sí qJJe hay que iniciar un proce­
so importante de transferencias es de las 
CC.AA. a las Administraciones locales, 
de acuerdo con una cierta gradualidad y 
respetando el espíritu del Pacto Local, 
es decir, con medios financieros sufi­
cientes. Séptimo, es ineludible la refor­
ma constitucional del Senado para con­
vertirlo realmente en un órgano de par­
ticipación de las CC.AA. en las decisio­
nes generales del Estado. Octavo, hay 
que reforzar los mecanismos y prácticas 
de cooperación horizontal entre CC.AA. 
y entre Ayuntamientos. Noveno, es ne-
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cesario mejorar la financiación de la 
Administración local y favorecer la ge­
neración de espacios de participación 
ciudadana en la toma de decisiones y 
en el control del gobierno. Décimo, hay 
que profundizar en la separación entre 
ejecutivo y legislativo en el ámbito lo­
cal, fortaleciendo la actuación ejecutiva 
del gobierno y la de representación y 
control del Pleno. 

No obstante, el gran reto va más 
allá de todo lo anteriormente enuncia­
do, el gran reto es construir una demo­
cracia de calidad en un Est¡;tdo pluriíla­
cional con desequilibrios territoriales 
crecientes. Ello exige, entre ottos·faeto­
res, gobernahza dem¿C:rátka, ~Jna nue­
va forma de gobernar en la que sobre 
las átribudones de funciones y respon­
sabilidades prime la voluntad de alcan­
zar objetivos en torno a políticas y en la 
que, alrededor de las políticas, los dife­
rentes gobiernos y actores compartan 
responsabilidades y funciones (Brugué, 
Gomá y Subirats, 2002, p. 411)57. Cier­
tamente, para lograr esta meta no hay 
soluciones fáciles. El camino, una vez 
más, se hará andando ... y escuchando, 
dialogando, razonando. 
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Niños, guaguas y guambras: 
representaciones en la comunidad 
de Pltaná Alto 
Morfa Fernando Moscoso• 

... los niños est~n tristes porque np hay donde jugar, 
porque no vienen a cocinar, 

cuando no viene señorita,· 
cuando no hacen estudiar buena cosa ... 

Juan. 

Las identidades de los niños indfgenas de la Comunidad de Pitaná Alto, son construidas en la 
familia camo espacio privado en la escuela, como espacio público. Los cambios agrarios y las 
migraciones, hacen que los nitlos cumplan imponantes funciones laborales en la vida domés­
tica. Pero estas actividades son detvalorizadas, creando una imagen que devalú.l e invisíbi/i. 
za el rol de los niftos. · 

E 1 trabajo que se presenta a con-

. 
tinuación expone muy sucinta­
mente los resultados de una in· 

vestigación 1 desarrollada en la comuni­
dad de Pitaná Alto localizada en Ca­
yambe, al nor-occidente de la parroquia 
Cangahua, provincia de Pichincha­
Ecuador. El objetivo de la mencionada 
investigación fue llevar a cabo una 
aproximación a las imágenes que los ni· 

ños y nii'las ~ b comunidad elaboran 
sobre sr mismos/as con el objeto de en­
tender el rol que los infantes juegan hoy 
en dfa en la reproducción social, econó­
mica y simbólica de la agrupación a la 
que pertenecen. De este modo, a conti­
nuación se expondrán aquellos aspec­
tos de la investigación que tienen que 
ver con las imágenes que los/las niño­
s/as elaboran en tanto forman parte de 

• Maria Fernanda Moscoso. Magister en estudios de la cultura (UASB). Actualmente lleva a 
cabo estudios de doctorado en l¡¡ Universidad Autónoma de Madrid. 
Niños, guaguas y guambras. lm~genes y representaciones en la comunidad de Pitaná Al­
to. Tesis presentada para la obtención de la Licenciatura en Antropología, Pontificia Uni­
versidad Católica del Ecuador, Quito, 2000. 



142 ECUADOR DEBATE 

familias en las que la venta de mano de 
obra fuera de la comunidad, imprimEidé 
modos particulares las identidades de 

·sus miembros2. 
En esta línea, este texto tiene como 

objetivos presentar, en primer lugar, 
cuál es la relación entre la formación de 
las identidades de los niños }' nifiás y 1<i 
internalización; seguidamente, se enun­
cian los espacios socializadores princi­
pales en los cuales se desenvuelve la vi­
da de los infantes de la investigación y a 
continuación, se lleva a cabO url'rápido 
análisis de 'ias ídentidades que se cons­
truyen en el interior ,de aquellos t~,~gares. 
Los puntos mendonados pretenden de­
mostrar que la representación de los ni­
ño~ y niñas sobre. s{rrismos/misma,s.re-, 
sulta difusa en tantq. se. expand~ .Y se 
contrae entre .lo públ.ic.o yAo privado de 
modo tal que· los in~tes terminan 
construyendo identidades marginales 
sobre ellos mismos. 

Socialización y cultura 

. Cadá agrupación, cad~ hambre, cae 
da mujer y cada niño, o niña edifica su 
noción del yo a partir de. la. elaboración 
de respuestas que le del'l .un sentido a· la 
siguiente pregunta: ¿quién soy yo? En 
efecto, las imágenes que poseemos•so, 
br.e· nosotros/as mismos{as no nate -de 
un momento a otro, sino que.se cohstru-

ye cotidianament~ desde el .día en que 
nacimos 6 quizás'antes y dependen, en 
gran parte, del contenido transmitido 
por la cultura a través de los roles o pa­
peles sociales. 

. . , Por lo .dicho,¡ ,lo~ ni~os y niña~ ~e 
· Pitaná Altoconsirüy~n su identidad, es 
decir, :;,e pi~ilsan · a sí mismos y·a su 
mundo partiendp, .Q~' u~ ,•pfincipio. <!e 
unidád consigo mismos. Esta unidad r<,~­

dica básicame~te eh er descubrimiento 
de la diferencia como el referente de re­
lación con otros, es decir, en la alteri­
dad: en ella se destaca la diferencia que 
no solo los conduce al nosotros, sino a 
los otros y permite develar lo que no 
constituye al infante como cualidad de 

. otros Sl,!jetos, Segú,n este enfoque3, re-
sulta impres.cindib.le desentrañar las in­
teraccioiJ~ cotidianas q~e generan un 
proceso de conoCimiento de lo qu'e sim­
boliza ser una niña o un· niño, por ejem­
plo. Solamente gracias a una dimensión 
experencial directa, conjugada con los 
valores, la forma de pensar y compren­
der la realidad, se daría lugar a este pro­
ceso qué l:lefine la posiCión' de cada:p~­
queña/o frente•a _la soci~dad·ya s(1f¡J.­
ma/o como tontnbuyente· a: la consl'mt­
ción de ta· propia ldentitlády expliéaría 
las· diferencias ·int(m:ülturales. · ';, 

• ·Cuando nos preocupamos pói' 'la 
identidad de los niñOs y liis niñas¡ lo ha­
cemos pbr el proteso ·mediante' el cu<il 

2 La información se obtuvo a través de etnografías no participantes, entrevistas grupales e 
individuales y técnicas proyectivas (dibujos, sociodramas, juegos ... ). 

3 Ligado al interaccionismo simbólico con Herbert Mead a la cabeza. Para el interaccionis­
mo simbólico, la identidad es sobretodo la definición que el sujeto da de sí. No es uria es­
tructura estable de la personalidad, sino una combinatoria tornasolada de las imágenes 
que el sujeto frecuentemente manipula y transforma en su experiencia subjetiva (cfr:Scio­
lla:1983). 



estos se reconqcen a sí mismos. El si­
guiente paso para ello, es.entender có­
mo se sitúan los pequeños y pequeñas 
en el contexto particular de Pitaná Alto. 
Dentro del marco al que nos hemos 
ajustado, la clave que nos permitió 
comprender de mejor manera este posi­
cionamiento, se denomina interacción: 
es a través del contacto, del acerca­
miento, de la toma de conciencia del 
otro cuando los niños y las pequeñas de 
la comunidad se constituyen en seres 
sociales capaces de re-enfrentarse a sí 
mismos y al mundo en el que están. 

Sin embargo, este acto de discer­
nimiento no es simplemente un cono­
cimiento psicológico, implica además 
una reconstrucción cuyo fin es, en úl­
tima instancia, la adquisición del sen­
tido de seren el mundo cultural. Aho­
ra bien, este sentido, es decir, el con­
tenido de aquello que el medio trans­
mite al individuo, es el acopio social 
de conocimiento -concepto diseñado 
por Berger y Luckmann (Berger y Luck­
mann: 1972)-; este acopio establece 

· diferenciaciones dentro de la realidad 
según los grados de familiaridad y pro­
porciona los esquemas tipificadores 
requeridos para las rutinas importántes 
de la vida diaria -como asistir a la min­
ga, cuidar a los hermanos o estudiar 
en la escuela. En otras palabras, e/ 

.. acopio social de conocimiento ali­
·"' menta las representaciones de los in­

fantes y le da un sentido a la pregunta 
¿quién soy yo? 
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Una vez llegado a este punto, ya es 
posible hablar, de algún modo, de un 
mundo social en el sentido de una rea­
lidad amplia y dada que enfrenta al ni­
ño de modo análogo a la realidad del 
mundo natural -desde esta perspectiva, 
solamente así, como mundo objetivo, 
pueden las formaciones sociales trans­
mitirse a la nueva generación. Ahora 
bien, un momento privilegiado en la 
constitución de los seres humanos en 
personas individuales y culturales es la 
socialización primaria o internalización 
por la cual los infantes forman parte de 
un sistema de relaciones que supone un · 
conjunto de principios, creencias, nor­
mas, tradiciones y actitudes a través de 
las cuales se conoce el mundo, se vive 
en él y se adquiere una identidad. 

Ser niño o niña supone un tiempo 
personal que marca el ingreso al mundo 
por medio de las relaciones que se esta­
blecen en los espacios donde se cons­
truyen los papeles¡ lugares que por cier­
to, son culturales. En la comunidad de 
Pitaná Alto, las representaciones de los 
niños y niñas sobre sí mismos/as se de­
sarrollan -según se desprende de los di­
bujos elaborados por los infantes- bási­
camente entre tres espacios: la casa, la 
tierra y la escuela. 

i.a casa 

Cuando se habla de la vivienda en 
las comunidades andinas, según G. Ra­
món (1984), se debe hacer referencia, 
en primer lugar, a su bipartición: 
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ESPACIO FAMIUAR 

cocinar 

comer 

dormir 

TULLPA 

FEMENINO 

ESPACIO CERRADO 

TERMICO 

familiar 

polifunctonalidad familiar· 

organizado segán normativos 

culturales de sex<redad-rol 

(Fuente: Ramón:1985:140) 

En Pitaná Alto, coincide que los di­
bujos de los pequeños reflejan aquella 
división espacial que podría simbolizar 
lo femenino y lo masculino a partir del 
uso de las estancias, lo cual nos dirige 
hacía la cocina como el eje femenino 
que representa el hogar4. La casa y su 
esencia, la cocina, hace referencia a lo 
privado en tanto se relaciona al trabajo 
doméstico-femenino. Entre la casa y la 
tierra, se hallan uno o dos espacios 
construidos para los animales. Esta ubi­
cación del animal doméstico -que cons- · 
tituye la economia intermedia de la fa­
milia campesina- significa tanto su pro­
ximidad al ambiente familiar y una pro-

ESPACIO SOCIAL COMUNAL 

beber 

tejer 

trillar curar 

BANCA 

MASCULINO 

ESPACIO ABIERTO 

FRIO 

reciprocidad con vecinos 

polifuncionaiidad comunal 

organizado con relación a ciclos 

al ciclo agrlcola. ciclo vital y rituales 

longación de él, cuanto su mediación 
entre éste y el perímetro exterior de las 
tierras de cultivo y a su vez, de éstas a 
las tierras de la empresa que se asienta 
próxima a la comunidad y que es parte 
de una antigua hacienda. Asi, al obser­
var los trazos realizados por los infantes 
de lo que son sus casas, se puede notar 
que, efectivamente, junto a ellas, reali­
zaron formas que representan el patio y 
su extensión que es la tierra y la chacra 
que dice de las relaciones interfamilia­
res y comunales que se asocian a lo 
masculino -lo público, lo oficial, lo re­
conocido, etc ... 

4 El espacio familiar se organiza a partir de un punto central: la tulipa. La tulipa y el fuego 
como elemento simbólico, constituyen el centro térmico y de fertilidad. G. Ramón señala 
que incluso, debajo de la tulipa se entierra las placentas de los niños para que no les due­
la el útero por frio a las madres y para garantizar su capacidad reproductiva. Alrededor de 
la tulipa, es decir, de la cocina, se organizan todas las actividades que se realizan dentro 
de este espado delimitado por paredes y cruzados por el calor del fuego y del humo lige­
ro. G. Ramón, Rev. Cultura, No. 21. Banco Central, 1984. 



De este modo, la casa, desde la 
concepción de los pequeños, debe ser 
comprendida desde tres espacios: aquel 
que da cuenta de lo privado, la cocina, 
y las relaciones íntimas que ella prescri­
be y que son femeninas; el patio como 
una extensión entre lo público y lo pri­
vado y la chacra, medio privado y pú­
blico al mismo tiempo pues amplía las 
relaciones familiares hacia el parentes­
co y lo comunitario. 

la tierra 

Según la percepción de los infantes, 
entre la cocina y la tierra media el patio 
el cual es un espacio privado pues es el 
lugar de los animales -cuyo cuidado ha 
estado estrechamente vinculado a la 
mujer; pero también es un espacio pú­
blico, pues se liga a la chacra y se en­
cuentra abierto. En este marco, a pesar 
de que el patio y la chacra son espacios 
públicos, allf se desarrolla gran parte de 
la actividad cotidiana de los infantes. En 
efecto, desde el punto de vista de los 
pequeños, la chacra y su ampliación, es 
decir, las tierras comunales y los pasti­
zales, hacen alusión a lo público pues 
reflejan -por medio de la minga, las fies­
tas o los entierros- un sentido de perte­
nencia étnica y comunitaria. Recorde­
mos que existe una especie de disolu-
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ción de la familia a lo parental y de és­
ta, a su vez, al interior de la comunidad 
(incluso el espacio construido de la ca­
sa no deja de participar del medio cir­
cundante en los elementos de su com­
posición: el adobe de las paredes hecho 
de la tierra y la paja del techo tomada 
de los páramos vecinos (cfr: Sánchez­
Parga: en: Cultura: 1985). Se trata de 
una especie de continuum social que se 
ve en los dibujos de los pequeños: la 
chacra complementa al espacio del ho­
gar pues es una extensión de la primera. 

Ahora bien, es importante señalar 
que, por medio de la tierra, los menores 
representan su pertenencia a una uni­
dad étnica, y que al mismo tiempo, es­
ta comunica una vinculación a la em­
presa maderera asentada en la zona, lo 
cual da cuenta del hecho de que pode­
mos hablar de un grupo étnicoS en la 
medida en que existe un proceso de in­
teracción entre sociedades con acerbos 
culturales diferentes los cuales, bajo 
ciertas circunstancias, pueden ser exa­
cerbados. Por lo tanto, por una parte, la 
tierra se configura como un lugar que 
representa un cúmulo de vínculos y re­
laciones familiares y comunales, y por 
otra, es pensada como el medio en el 
cual está incrustada la empresa como 
un elemento de carácter más bien en­
dógeno con respecto a la comunidad, 

5 N An ethníc ídentity may thus be defined asan ídentity distinguished from other social iden­
títies by a belief in a common orígín, descent, hístory and culture. lt should be emphasi­
zed that whatever criteria are used to distinguish that there will be atension between what 
QUr definition "prescribes" as ethnic phenomena and what everyday discourse ... The pro­
blematic nature of the exístence of ethníc groups partly a product of the intemal variation 
in the way a group is imagíned. From this poínt of view, the central question is not what 
an ethnic group is and what íts precise boudaries are, but notions of "groupness"exist and 
what boundaries these notions 'create"' (Govers:1997:7). 
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pero que sin embargo, empieza a for­
mar parte de los componentes que apa­
recen como factores de identidad en el 
infante. En este sentido, aunque la em­
presa posee un papel fundamental en la 
cosmovisión de los pequeños pues 
cuartea la visión de la comunidad co­
mo un solo conjunto, también da lugar 
a un fenómeno que ha permitido cons­
truir relaciones al interior del grupo y 
fuera de él. De tal modo, el cultivo y el 
trabajo ligado a la tierra han pasa9o a 
constituir una estrategia de reproduc­
ción étnica en tanto, aunque existen li­
mitaciones para la producción de los 
suelos, las prácticas sociales se han re­
funcionalizado de tal manera que se 
han mantenido o estrechado los lazos 
solidarios interfamiliares e intercomu­
nales. Se trata de una expansión comu­
nitaria y étnica la cual posibilita la re­
producción del grupo, del ayllu y de las 
familias. Sin embargo, las manos que 
producen aquella expansión son manos 
infantiles: los niños son quienes ocupan 
la mayor parte del tiempo los puestos 
desocupados por otros/otras y que son 
necesarios para la reproducción de -las 
familias, la tierra y la comunidad. 

Así, de las entrevistas realizadas, la 
mayoría de los menores señala llevar a 
cabo básicamente dos tipos de trabajos 
ligados a la tierra: el pastoreo y la siem­
bra. Sin embargo, la tierra ha sido un 
espacio público que ha estado asigna­
do a los adultos varones quienes, si 
bien han compartido algunas tareas 
con el resto de miembros de la familia, 
tradicionalmente la han llevado a cabo 
ellos mismos. A pesar de ello y según 
los datos recolectados, frente a la mi­
gración y la venta de mano de obra fue-

ra de la comunidad, las actividades pú­
blicas son desarrolladas básicamente 
por los pequeños y por algunas mujeres 
que forman parte del núcleo domésti­
co. En este sentido, la tierra se transfor­
ma simbólicamente en una extensión 
del espacio de la casa, pues los roles de 
sus ocupantes están marcados por un 
tinte femenino, el cual aparece como 
oculto y borra, frente a los otros, las 
funciones de los actores. De este modo, 
se produce una especie de transposi­
ción la cual tiene efectos en la relación 
entre el medio y las personas que inte­
ractúan con él. 

la escuela 

A decir de Sánchez-Parga U.Sán­
chez P, Cultura: 1985), la escuela, en las 
comunidades andinas, al representar un 
centro comunal, no obedece a ningún 
principio regulador, centralizador ·O dis­
tribuidor del espacio comunal, por ello 
carece de una situación propia¡ puede 
situarse en cualquier lugar interior o pe­
riférico del territorio comunal. Esta su­
bordinación espacial a la totalidad del 
territorio de la comuna ratifica también 
su habilitación temporal, siempre poste­
rior a la producción y ordenamiento del 
espacio comunal y se refleja en los di­
bujos de los niños. Esto hace que apa­
rentemente, la escuela no participe del 
sistema de adyacencias en el que se dis­
tribuyen los otros espacios intracomuni­
tarios. 

Ahora bien, en la escuela Eloy Alfa­
ro, las profesoras encargadas de impar­
tir los nuevos conocimientos son dos 
mujeres mestizas. El espacio así lo per­
mite ya que la casa comunal, en la que 



funciona la escuela representa un lugar 
de convergencias intracomunales, pues 
está abierta al encuentro con personas 
exteriores a la comuna. Este espacio de 
recepción, que matiza también su ritua­
lidad, desempeña una función de reser­
va marcando el umbral de las relaciones 
entre los comuneros y la gente extraña a 
la comunidad. Sin embargo, la escuela, 
para los niños y niñas, constituye un lu­
gar cerrado, femenino, privado; es pues, 
lo que ellos denominan la "casa de es­
cuela". El" aula para recibir clases" es el 
núcleo representativo de la escuela y 
hace alusión al espacio de la casa a la 
cual pertenecen los infantes: es cerrado, 
particular, conocido únicamente por 
quienes lo ocupan, propio y reservado. 
En este sentido, la escuela sería un lugar 
privado en el cual las actividades se fe­
minizan, como ocurre con lo domés­
tico. 

Así, si bien las actividades de la es­
cuela son privadas -al identificarse con 
el espacio del hogar- y si, por otra parte, 
la casa es el espacio de lo doméstico, la 
escuela también pertenece a lo públi­
co ... a "unas señoras que vienen de fue­
ra para regalar". En primer lugar, el aco­
pio social de conocimiento sufre una 
transformación, es decir, se diferencia 
del hogar pues, representa la puerta ha­
cia un engranaje de nuevos saberes -for­
males, morfológicos, estéticos, corpora­
les- los cuales vienen de fuera y se re­
producen en el ámbito del reconoci­
miento. En efecto, a ojos de los niños y 
niñas, existe una contemplación de la 
comunidad frente a quienes sí van y 
quienes no van a la escuela y es de co-
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nocimiento general quiénes son "edu­
cados" y quiénes no lo son. La educa­
ción formal es, en definitiva, un aconte­
cimiento público y se abre hacia afuera; 
hacia el re-conocimiento de aquellas fa­
milias que sí envían a sus hijos "para 
que aprendan" y aquellas que no lo ha­
cen. Sin embargo, a pesar de que se re­
salta el hecho de la existencia de una 
especie de conciencia de la necesidad 
de internalizar los saberes de la escuela 
para contribuir con más elementos para 
el "futuro", surge un conflicto en el he­
cho mismo de "enviar a que los guaguas 
estudien", pues aquello significa que 
faltaría quien se haga cargo de las acti­
vidades de reproducción doméstica y 
comunal. Surge entonces un enfrenta­
miento entre aquellos que si deberían 
tener el derecho a "prepararse" y aque­
llos que no. En este sentido, la escuela 
se instituye amparada por un sesgo con­
flictivo de poder: el poder del conoci­
miento, de lo tradicional frente a lo mo­
derno, de lo oral frente a lo escrito, de 
lo indígena frente a lo blanco-mestizo y 
el poder de quienes, en el ·interior de la 
comunidad, poseen el privilegio de asis­
tir a ella frente a quienes no. 

Solo ayudo ... no más .•.. 

La migración y los cambios produ­
cidos en la comunidad no inciden úni­
camente sobre las identidades de los 
miembros de la familia, sino y por lo 
mismo, sobre los ordenamientos de la 
tradición. Así, si bien los muchachos 
comparten algunas actividades dentro 
de la casa, lo hacen en menor medida 
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que las niñas6; sin embargo, en ausen­
cia de los jefes del hogar, se empiezan a 
compartir los roles y tanto niños y niñas 
deben llevar a cabo tareas que no co­
rresponde a su status7. Esta violación de 
la normatividad altera el ritmo que po­
see la cultura para conformar la identi­
dad de los infantes. 

Sin embargo, algunas constantes en 
el discurso sí se mantienen firmes; por 
ejemplo, los niños consideran que ellos 
son diferentes de las chicas e incluso 
afirman que son mejores -quizás esto se 
deba a las concepciones de feminidad y 
masculinidad inscritas en un modelo de 
pensamiento patriarcal propio de la co­
munidad-. En primer lugar, existe una 
oposición marcada entre tareas domés­
ticas y el trabajo productivo, pues esta 
sirve de gozne que facilita la movilidad 
de las representaciones en tanto ellas 
construyen el posicionamiento de los 
pequeños y pequeñas en torno a su se­
xualidad y, con ello, frente a la comuni­
dad. Así, el punto de referendalidad in­
dispensable para ser hombre o mujer y 
que se transforma en el elemento dife­
rendador entre ellos y ellas, es el traba­
jo considerado como acción que su~ge 
de la identidad y que, a su vez, la con­
forma. El trabajo coloca a la mujer en el 
hogar y al hombre fuera de él y en este 
sentido, unas actividades se valoran 
más que las otras en la medida en la 
que, si tomamos en cuenta las represen-

tadones más generalizadas sobre la 
producción y la reproducción, las acti­
vidades cuyo fruto se mide en un salario 
suelen ser consideradas más valiosas 
que las que se desarrollan en el interior 
de hogar, lo privado. El primero es 
cuantificable; el segundo no es.medible, 
ni palpable .. 

En este marco, el rol de los infantes 
en el espacio doméstico se lleva a cabo 
de tal manera de que su papel aparece 
como -femenino- invisible: aparente­
mente sólo "colaboran u en el hogar y en 
la tierra. La palabra "ayuda" -repetida 
en el discurso de los pequeños constan­
temente- hace referencia a la realiza­
ción de tareas que pretenden alivianar 
la carga de alguna otra persona. Sin em­
bargo, como se ha sugerido, en Pitaná 
Alto, los niños y niñas se dedican a rea­
lizar un papel que no es exactamente un 
apoyo de otros en el sentido de que 
ellos y ellas reemplazan puestos especí­
ficos -que no son solamente un apoyo­
y esa es la diferencia básica. Debemos 
entender que es gracias al rol desarrolla­
do por los pequeños y las pequeñas, 
que el resto de los miembros de la fami­
lia puede dejar el hogar para migrar, por 
ejemplo. 

En este sentido, los papeles desple­
gados por los niños y niñas de la comu­
nidad de Pitaná Alto, son la base sobre 
la cual se construyen nuevas relaciones 
fuera de la casa y la comunidad: los chi· 

6 Al hablar de la representación que los niños y niñas elaboran sobre sí mismos/as, se hace 
alusión a un proceso íntimamente ligado a la construcción de la identidad por medio de 
la adquisición de papeles asignados al status de acuerdo a tres variables que se han con­
siderado a lo largo del trabajo -aunque no de manera explfcita-: género, ePad y adscrip­
ción étnica. 

7 Para ampliar la idea de status y rol es recomendable leer a Ralph Linton (1976). 



cos y las muchachas sostienen el espa­
cio del hogar -base fundamental para la 
constitución del ayllu- y son los encar­
gados de cubrir con las actividades que 
este necesita para el mantenimiento de 
su equilibrio. Sin embargo, hay un silen­
ciamiento de la significación que la ac­
tividad de los infantes posee para la re­
producción económica y ffsica de la fa­
milia y la comunidad en general. Recor­
demos que, como se dijo anteriormente, 
en la representación de los roles que se 
adscriben a las adividades de la casa, el 
trabajo llevado a cabo por las niñas y 
los niños, no solo que no es considera­
do como tal, sino que muchas veces es 
menospreciado por ser una actividad fe­
menina. 

Por lo dicho, si las personas son 
marginales cuando no se reconoce su 
presencia en los espacios que ocupan e 
incluso, cuando son objeto de exclu­
sión, entonces, los infantes de la inves­
tigación, también lo son. Es decir, no 
existe una mirada sobre su función: 
ellos y ellas se imaginan a sí mismos/as 
llevando a cabo papeles invisibles en la 
medida en que no existen como los 
constructores de una estructura a partir 
de la cual, muchas veces funciona la 
economía, la producción y la reproduc­
ción de la familia. 

Ahora bien, si los niños y las niñas 
de la investigación asumen la mayor 
parte de las funciones adscritas a los 
quehaceres reproductivos, asimismo lo 
hacen en la tierra. Es decir, ellos se re­
presentan a sí mismos/as arando, sem­
brando, recolectando agua, recogiendo 
leña y aquello traslada su función hacia 
lo público, hacia las relaciones interfa­
miliares. De esta manera, las niñas y los 
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nmos llevan a pastar a los animales y 
ayudan en la siembra y aquello que es­
ta demanda significa como preparar la 
tierra, sembrarla, cosechar, ya que estas 
actividades están relacionadas con las 
lógicas de sobrevivencia familiar. 

Ahora bien, lo más común es que 
mientras las niñas trabajan en los espa­
cios domésticos y sus extensiones, en su 
preparación para ser madres-mujeres, 
los niños deben hacerlo mayormente en 
las.áreas comunales. Sin embargo, a pe­
sar de que los infantes, en general, re­
producen papeles que pertenecen al. 
ámbito de lo público y son parte de la 
comunidad, no lo son de modo oficial: 
ellos y ellas no son comuneros pues no 
llevan a cabo un trabajo reconocido. 
No se trata de un papel público ya que 
en el discurso, ellos no trabajan en la 
forma que lo hacen los adultos -una vez 
más .... sólo ayudan. Así, a pesar de que 
los chicos y las muchachas se interrela­
cionan en parajes físicos y simbólicos 
que le dan vida al grupo e incluso lle­
gan a reemplazar a sus padres en actos 
públicos como las reuniones comunales 
o la minga, la comunidad excluye al in­
fante como un actor oficial- público lla­
mado comunero hasta que produzca 
económicamente. Esto es, los pequeños 
no aparecen sino hasta cuando sean lo 
suficientemente capaces de producir y 
beneficiar visiblemente al grupo. 

Luego, como se indicó, aquellos ni­
ños y niñas que asisten a la escuela, son 
sujetos de una adscripción de roles de 
diferente tinte al del hogar: deben pro­
curar internalizar y reproducir ciertas 
ideas de lo que implica ser patriotas, or­
denados, silenciosos, estudiosos, pun­
tuales, educados, etc. Es decir, deben 
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internalizar funciones ligadas a sentidos 
diferentes a las del lugar de donde vie­
nen y que más bien, se acercan más a 
cierta imagen del blanco-mestizo a par~ 
tir del cual se teje un cúmulo de valores 
y significados acerca del mundo y de 
ellos/ellas mismos/as. En ese sentido, la 
escuela es un espacio en el cual las re­
laciones nacen de las contradicciones y 
donde la construcción de la infancia 
asume un nuevo lado: el ser estudiante. 
Esa representación dispone que los in­
fantes adquieran un status público el 
cual, frente a la comunidad, le otorga 
saberes de los otros, de los mestizos. Es­
te papel los hace perceptibles frente al 
grupo y a su vez, les permite construir 
los puentes que les conducen al mundo 
de la esfera nacional. Sin embargo, el 
circulo se cierra en la medida en la que, 
desde la perspectiva de los niños y ni­
ñas, el acto de estudiar introduce al in­
fante nuevamente en su papel invisibili­
zante pues vuelve implícito el hecho de 
·que, incluso el deseo de "prepararse" es 
parte de su objetivo último que es vol-

. verse productivo. Sin embargo, su papel 
es asumido como privado ya que, nue­
vamente, dentro de la construcción de 
su propia infancia, un niño o una niña 
no se mira a sí mismo/a como una per­
sona pública en el sentido de su legiti­
midad frente a la comunidad. ¡He allí la 
paradoja!. 

En suma, cuando las personas salen 
de la tierra, de la comunidad, quedan 
los infantes habitándola, actuando en 
los espacios públicos y privados para 
que cada familia camine. Ellos trabajan 
las chacras, pastan los animales, llevan 
a cabo las labores ligadas a la casa, y en 
este sentido, permiten que los otros re-

gresen a una comunidad viva, es decir, 
reproducen la identidad del grupo en 
tanto este se reproduce como tal. En 
otras palabras, si por un lado, conside­
ramos que la comuna se fundamenta en 
la existencia de la familia, entonces, la 
reproducción familiar representa cierta 
continuación en la idea de grupo y, si 
por otro lado, tomamos en cuenta que 
los pápeles llevados a cabo también son 
simbólicos, entonces, podemos hablar 
de un tipo de reproducción familiar y 
grupal de corte simbólico y que permite 
recrear alianzas internas étnicas. Es de­
cir que los pequeños son el sostén de 
procesos de continuidad comunal, 
identitaria y étnica. Ellas y ellos perma­
necen en la comunidad poniendo en 
práctica los saberes producidos por 
ésta. 

Conclusiones 

Se desprende de lo mencionado 
que las representaciones de 'los niños y 
niñas de Pitaná Alto, es decir, sus res­
puestas frente a la pregunta ¿quién soy 
yo? están directamente relacionadas 
con un fenómeno de desestructuración 
de los papeles familiares tradicionales 
de los que forman parte, los mismos 
que, a su vez, se enmarcan en un proce­
so de migración y venta de mano de 
obra de los adultos fuera de la comuni­
dad. 

En efecto, la situación de las fami­
lias obliga a que los adultos deban salir 
de la comunidad con el objeto de ven­
der su mano de obra a cambio de un sa­
lario, lo cual provoca que las familias y 
las personas transformen sus identida­
des en función del fenómeno mencio­
nado. De esta manera, la nueva estruc-



turación de la familia ha llevado a que 
la reproducción familiar en si misma de­
penda de dos escalafones: por un lado 
están las actividades tradicionales liga­
das al hogar, el pastoreo, la agricultura; 
y por otro lado, está la migración y la 
venta de fuerza de trabajo. Así, los roles. 
y las funciones se dividen y se acomo­
dan a un nuevo esquema que ha lleva­
do a que se tambaleen los papeles que 
tradicionalmente se asignaron a los 
miembros de la familia en cada uno de 
los espacios de socialización señalados 
por los niños y niñas: -casa, tierra, es-
cuela-. · 

En los espacios indicados, los niños 
interactúan con sus familias, las profe­
soras, la comunidad, los mestizos -cada 
grupo configura en los pequeños una 
serie de funciones, de roles que son, fi­
nalmente, lo que los niños y niñas ter­
minan pensando acerca de sí mismos. 
De esta manera, las representaciones se 
construyen en la medida en que los chi­
quillos son sujetos de papeles que se es­
tructuran en las interacciones, es decir, 
en los encuentros sociales en la cocina, 
la tierra o la escuela; lugares determina­
dos por los cuales el niño/la niña actúa 
en base a funciones ligadas a su status. 

En este marco, es importante com­
prender que, dada la redistribución de 
los papeles, las representaciones sobre 
sf de los infantes de Pitaná Alto se en­
cuentran inmersas en una paradoja: sus 
identidades se movilizan entre una serie 
de lugares que se expanden y se con­
traen en función del otro con quien se 
enfrenta -desde el espacio privado, liga­
do a lo doméstico y a lo femenino, ha­
cia lo público, relacionado con el reco­
nocimiento y el poder-. Sin embargo, el 
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status del niño/niña se contrapone a su 
rol ya que, por un lado, ejerce roles que 
no corresponden a su status privado-do­
méstico; y por el otro, se produce una 
feminización -comprendida como no­
reconocimiento- de sus actividades pro­
ductivas. Lo hallado conduce hacia la 
constitución de la identidad del infante 
en base al trabajo que realiza y su res­
pectiva invisibilización pues su repre­
sentación está compuesta de roles etá~ 
reos y papeles que son desvalorizados y 
desvalorizantes. Así, al estructurar su 
persona desde posiciones casi borrosas-. 
marginales, pues las imágenes que po­
seen sobre sí mismos desaparecen fren­
te a los ojos de la comunidad de Pitaná 
Alto y de los suyos propios, los niños y 
niñas se convierten en las víctimas de su 
propia ceguera: la de la disminución y 
el desmérito. 
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ANÁliSIS 

Movimiento indígena, participación política 
y buen gobierno municipal en Ecuador: 
El Alcalde Mario Conejo de Otavalo 
Rickard Lalander 

No hay cosa más difícil de tratar ni en la que el éxito sea 
más dudoso, ni más peligrosa de manejar, que convertir­
se en responsable de la introducción de un nuevo orden 
político; porque todo innovador tiene como enemigos a 
cuantos el viejo orden fue favorable y como tibios defen­
sores a aquellos a los que las nuevas leyes deberían bene­
ficiar. Esta tibieza nace por miedo a los adversarios, que 
tienen las leyes a su favor y por la incredulidad de los 
hombres, que no confían en las novedades hasta que la 
experiencia no las confirma. (Macchiavelli, Principe)l 

La elección de Mario Conejo como Alcalde de Otavalo en los años 2000 y 2004, ha significa­
do la formación de un gobierno local que cuenta con un fuerte apoyo entre indfgenas y no in­
dígenas. Representa una experiencia de polftica local en el marco de la descentralización del 
Estado iniciada en 1997. Mario Conejo ha logrado realizar importantes cambios instituciona­
les y políticos que perfilan una e>dtosa gestión municipal. 

L atinoamérica ha experimentado 
procesos de democratización 

política desde los años 80 y 90 del pa­
sado siglo. En varios paises, como Boli-

.. Doctor en Estudios Latinoamericanos, Universidad de Helsinki. Politólogo e investigador 
asociado al Instituto de Estudios Latinoamericanos, Universidad de Estocolmo, Suecia, y el 
Centro Ibero-Americano, Instituto Renvall, Universidad de Helsinki, Finlandia. Profesor en 
Ciencias Sociales y Humanidades. Autor del libro Suicide of the Elephantsl Venezuelan De­
centralization between Partyarchy and Chavismo (2004) y de varios artículos sobre Vene­
zuela y América Latina. http:Uwww.¡;eocities.com/!alander El autor agradece a la Fundación 
Sueca para la Cooperación Internacional en la Investigación y la Educación Superiot(STINT 
por el apoyo del viaje a Ecuador y Perú en diciembre de 2004; al Dr. Jorge león y el Cen­
tro de Investigación de los Movimientos Sociales del Ecuador;CEDIME. Y en Otavalo, un 
agradecimiento particular a Mario Conejo y mis otros informantes/amigos del cantón. 
Macchiavelli, [1516}1960:31-32. 
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vía y Ecuador, los movimientos indíge­
nas juegan papeles protagónicos en los 
nuevos mapas políticos. Este artículo 
enfoca la cuestión de la democratiza­
ción de la democracia en Ecuador, a tra­
vés del caso de las experiencias en el 
cantón Otavalo2 de la provincia de lm­
babura en la sierra norte del país, y el 
Alcalde Mario Conejo Maldonado, 
electo en el año 2000 con el apoyo po­
pular de su movimiento político local y 
el nuevo partido político indígena Pa­
chakutik.3 Conejo es sin duda uno de 
los alcaldes más exitosos de Ecuador, es 
el primer alcalde indígena de Otavalo, y 
en pocos años ha logrado realizar cam­
bios institucionales, políticos, económi­
cos, sociales y culturales, incluso la tan 
difícil tarea de unir los grupos étnicos de 
su cantón. Aspectos relevantes sobre in­
clusión y exclusión política y social son 
fundamentales en el presente trabajo. 
Por consiguiente es imprescindible in­
cluir una presentación histórica de có­
mo estas transformaciones sociales, cul­
turales y polrticas se desarrollaron en el 
caso del movimiento político de Mario 
Conejo en Otavalo. 4 Este recuento. se 
presentará principalmente a través de 
una entrevista personal con el mismo 

Conejo, realizada en Otavalo en di­
ciembre de 2004 durante una visita de 
trabajo de campo. 

Hay que enfatizar que el autor está 
consciente de que el alcalde Conejo es 
el enfoque principal, como núcleo del 
estudio, y que en éste no se incluyen, 
por ejemplo, voces de la oposición po­
lítica otavaleña. Más bien, el objetivo es 
una descripción analitica empírica de 
ciertos aspectos del movimiento y el go­
bierno de Mario Conejo, incluso las per­
cepciones e impresiones del alcalde, y 
algunos factores relevantes erí su alrede­
dor más cercano, hacia tener una idea 
más clara de cómo se ha logrado una 
mejor forma de democracia municipal 
representativa e intercultural. ¿Cómo se 
lo explica el mismo protagonista de es­
te proceso, es decir el alcalde Conejo? 
Nó obstante, para aproximarnos al caso 
otavaleño actual he escogido colocar la 
experiencia en el contexto de los proce­
sos de democratización y particular­
mente de descentralización y su ingre­
diente de participación polrtica. Se 
aprovechará de algunas ideas teóricas y 
empíricas relaciondas a estudios ante­
riores de descentralización, participa­
ción y buen gobierno municipal. 

2 Para un impresionante estudio antropológico (e histórico) sobre Otavalo y los otavaleños, 
véase; Meisch, 2002. 

3 Nombre completo del partido: Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo 
Pafs (MUPP-NP). Pachakutik se fundó en 1995, como el brazo político de la CONAIE 
(Confederación de Nacionalidades lndfgenas del Ecuadoñ. Pachakutik ha expandido y ha 
profundizado su fuerza política constantemente desde su formación. Desde finales de los 
años la CONAlE que contaba con (y sigue teniendo) la mayoría de las organizaciones in· 
digenas ecuatorianas, y ha logrado desde el inicio un gran reconocimiento público, in­
fluencia polrtica e incluso ha funcionado como medio de interlocución ante el Estado. 

4 No obstante, los detalles más particulares de la "lucha indígena históricah de Otavalo no 
serán aquí profundizadas. Para una presentación de las relaciones de clase y etnicidad en 
este proceso de lucha, véase, p.ej.; Korovkin, 1999; Meisch, 2002. 



Descentralización 

En el discurso de la modernización 
del Estado, la descentralización y la par­
ticipación política han llegado a ser te­
mas claves en las agendas políticas. 
Desde las ciencias sociales, la descen­
tralización es el proceso durante el cual 
partes del poder gubernamental, así co­
mo determinadas responsabilidades de 
éste, se traspasa desde el nivel central 
nacional a los niveles municipales y/o 
estatales/provinciales. Esto significa que 
los servicios ofrecidos por el Estado, por 
ejemplo salud, asistencia médica, edu­
cación, autoridades policiales etc. se es­
tablecen bajo la responsabilidad local 
y/o regional (provincial). Normalmente, 
tres criterios o condiciones fundamenta­
les se mencionan al discutir la descen­
tralización: la existencia de entidades 
territoriales para administrar, el derecho 
del pueblo a elegir sus propios líderes 
locales/regionales, y la capacidad auto­
financiera de las distintas entidades te­
rritoriales. Para hacer de la descentrali­
zación una oportunidad valiosa, atracti­
va y funcionable para los actores políti­
cos al nivel local, es imprescindible el 
cumplimiento de los tres criterios, y en 
Ecuador el tercero se cumplió formal­
mente sólo en el año 1998. Una demo­
cratizaciÓn al nivel local puede ser cru­
cial para el grado y perspectivas de go­
bierno democrático a nivel nacional. 
Los argumentos a favor de un sistema 
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político descentralizado se relacionan 
más que todo con la democratización y 
las mejoras en eficiencia institucional. 

La descentralización supone una 
transferencia del ejercicio de ·poder. La 
descentralización en sí acerca las deci­
siones económicas y polfticas a quienes 
conciernen, y asimismo contribuye a 
una mayor posibilidad a cada individuo 
de influir más en su propio futuro socio­
político-económico. Se supone que las 
entidades locales están mejor dotadas 
para definir y redefinir sus necesidades 
y prioridades, pero al mismo tiempo, 
una administración central e indepen­
diente tiene mayor capacidad de pro­
veer información del desarrollo y de 
manejar los recursos comunes naciona­
les. Como lo expresaba el mismo Alexis 
de Tocqueville (1805-1859): 

Creo que la extrema centralización del 
poder política, acaba por debilitar a la 
sociedad y al gobierno mismo; pero no 
niego que una fuerza social centralizada 
sea capaz de ejecutar fácilmente en un 
tiempo dado y sobre un punto determi­
nado.5 

Tocqueville probablemente nunca 
usó el concepto de descentralización, 
pero por cierto estaba a favor de lo que 
hoy se conoce como los principios de 
subsidiariedad & de la descentralización 
y una relación más cercana entre los 
ciudadanos y el Estado. Ya en la década 

5 Tocqueville, 11835] 1998: 353 (Book 4, chapter 4). 
6 En la Unión Europea, el tratado de Maastricht y su principio de subsidiariedad declaran 

que las decisiones pollticas y económicas de los pueblos de Europa serán tomadas de la 
forma más abierta y próxima a los ciudadanos que sea posible. En las naciones de la UE, 
las autoridades locales y regionales tienen supuestamente la responsabilidad de la mayor 
parte de las tareas del sector público. 
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de 1830, este jurista, filósofo y diplomá­
tico francés dio particular énfasis a la 
importancia de ciudadanos polftica­
mente activos, colaborando entre sí y 
con un Estado descentralizado. Clara­
mente inspirado por las 'ideas de plura­
lismo institucional y la separación de 
poderes de Montesquieu, Tocqueville 
basó esta idea de mando popular a nivel 
local en la experiencia vivida en los Es­
tados Unidos de América, dónde obser­
vó que un gobierno descentralizado, 
basado en la división vertical de pode­
res era posible, comparado con la alta 
centralización del sistema gubernamen­
tal del Estado francés de la época. El fe­
nómeno que hizo posible este tipo de 
democracia era el vigor de la sociedad 
civil -también un rasgo distintivo nece­
sario-, lo cual hizo se tradujó en un go­
bierno central menos importante. Sin 
embargo, hay riesgos latentes con la 
descentralización y la apertura política, 
sobre todo con la apertura de un sistema 
tradicionalmente centralizado y contro­
lado desde arriba y en una situación de, 
p.ej., dos o tres partidos políticos fuertes 
con un control recio sobre las activida­
des sociales organizadas. En este esce­
nario podría presentarse el resultado de 
demasiados actores débiles [como con­
secuencia, entre otras causas, de la des­
centralización), y no de algunos pocos 
pero fuertes; es decir, ocurre una frag­
mentación del poder político. Estas 
ideas son fundamentales entre los inves­
tigadores y teóricos de los Nuevos "mo­
vimientos sociales". quienes han desa-

rrollado estudios y análisis sobre el cre­
cimiento de movimientos sociales y po­
líticos que desaffan a las autoridades 
políticas y económicas. Como resultado 
de estas luchas, algunos de estos actores 
(desafiadores) más insistentes se conso­
lidan, lo que contribuye a una división 
del espacio político y a nuevas situacio­
nes donde una variedad de actores pue­
den establecerse. Esta evolución puede 
implicar fragmentaciones de las arenas 
politicas, sociales y del Estado. 7 

En Latinoamérica, los procesos de 
descentralización se han acelerado de 
manera significativa en los años 80 y en 
naciones tan distinta:> como Brasil, Chi­
le, Argentina, Bolivia, Ecuador, Colom­
bia, Perú, Venezuela y Guatemala. Es 
obvio que las demandas por y la intro­
ducción de la descentralización, coin­
ciden con la crisis económica de la dé­
cada. La descentralización probable­
mente fue inducida tanto por el cre­
ciente descontento político popular, 
con la profundización de la crisis eco­
nómica de los años 80, como por ser un 
componente en el proceso de la refor­
ma democrática por parte del Estado. 
Al mismo tiempo, las presiones por la 
descentralización también venían de 
las agencias internacionales de coope­
ración al desarrollo, los bancos multila­
terales, como el Banco Mundial y el 
Fondo Monetario Internacional, los 
cuales veían a las reformas descentrali­
zadoras como la vfa para reducir la po­
breza, combatir la corrupción y la ine­
ficiencia institucional. 

Ver por ejemplo: Escobar & Alvarez 1992: 1-5; Lalander. 2004 



La descentralización ecuatoriana y la 
participación indígena 

El proceso de la descentralización 
en Ecuador8 es un caso particular en. el 
contexto andino y latinoamericano, da­
do el hecho de que las elecciones mu­
nicipales y provinciales se presentan co­
mo largas tradiciones históricas. No 
obstante, en la práctica, los dirigentes 
políticos en estos niveles han sido polí­
ticamente débiles por causa de la falta 
de transferencias económicas. Fue solo 
en 1998 y con una revisión modificado­
ra de la Constitución ecuatoriana que se 
estableció un principio de co-participa­
ción con una transferencia automática 
de un 15% del presupuesto nacional a 
los municipios, y fue sólo desde 1998 
que los indígenas ecuatorianos llegaron 
a ser plenamente considerados constitu­
cionalmente como integrantes iguales 
de la sociedad. En Ecuador, como en 
tantos otros pafses, la crisis de represen­
tación del movimiento sindical y cam­
pesino (y de los partidos políticos tradi­
cionales), creó un tipo de vado de po­
der de representación, y es éste el con­
texto en el que se ha fortalecido el mo­
vimiento indígena ecuatoriano.9 Según 
el primer articulo de la Constitución 
ecuatoriana de 1998: 

"El Ecuador es un estado social de dere­
cho, soberano, unitario, independiente, 
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democrático, pluricultural y multiétni­
co. Su gobierno es republicano, presi­
dencial, electivo, representativo, res­
ponsable, alternativo, participativo y de 
administración descentralizada".¡ O 

El artículo 224 clarifica la división polí­
tico-territorial: 

"El territorio del Ecuador es indivisible. 
Para la administración del Estado y la 
representación política existirán provin­
cias, cantones y parroquias. Habrá cir­
cunscripciones territoriales indígenas y 
afroecuatorianas que serán establecidas 
por la ley•. 11 

Aunque la profundización de la 
descentralización ecuatoriana desde 
1997 haya sido calificado como un pro­
ceso débiJ12, se puede percibir una on­
da de demandas por autonomfa y una 
creciente atracción e importancia de los 
gobiernos locales. Asimismo, este nue­
vo enfoque en lo local se ha reflejado 
en las políticas nacionales desde 1998, 
la participación electoral de movimien­
tos y candidatos independientes se ha 
incrementado. Para ejemplo, en las 
elecciones nacionales de 2002 partici­
paron 1 5 partidos polfticos, 17 movi­
mientos políticos y más que 150 movi­
mientos electorales de carácter local o 
regional. 

Al mismo tiempo, sin embargo, mu­
chos de los municipios ecuatorianos se 

8 Para un recuento analítico del proceso descentralizador ecuatoriano, véase; Ojeda Sega-
vía, 2000 & Ecuador Debate, 2004. 

9 Véase, por ejemplo; León, 2001. 
1 O Constitución Política de la República de Ecuador, anículo 1. 
11 Constitución Política de la República de Ecuador, anfculo 224. 
1 2 Véase por ejemplo; lbarra, 2002. 
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caracterizan por una débil capacidad 
institucional y administrativa, y además 
existen confusiones acerca de las fronte­
ras la de división de autoridad y respon­
sabilidad entre los distintos niveles polí­
tico-territoriales, es decir nacional, re­
gional/departamental (prefecturas) y 
municipaL Las reformas políticas de 
1998 se establecieron en un clima de 
crisis económica, inestabilidad, desor­
den social y político.13 Las políticas 
neo-liberales implementadas repercu­
tieron en todos los niveles político-terri­
toriales, 14 las protestas callejeras e in­
tentos de golpes de Estado son ingre­
dientes del panorama político/social del 
Ecuador de la época moderna más re­
ciente. En el mismo período, movimien­
tos políticos alternativos -entre ellos Pa­
chakutik- han triunfado en una cantidad 
de municipios y provincias. En este con­
texto de descontento político y social, el 
movimiento indígena ecuatoriano (asi-

mismo como protagonista en el ciclo de 
protestas) se alió ante las elecciones 
presidenciales de 2002 con el proyecto 
político del teniente coronel (r) y ex-gol­
pista Lució Gutiérrez. Una vez electo e 
instalado en la presidencia la alianza 
con el movimiento indígena 15 duró po­
co y los ex-aliados indígenas llegaron a 
ser parte de los críticos opositores más 
acérrimos del gobierno. 

En las elecciones municipales de 
2004, Pachakutik triunfó en 17 munici­
pios, entre otros en Otavalo donde Ma­
rio Conejo fue re-electo. Regresando al 
contexto de las reformas políticas de 
1 998 y la expansión y los avances del 
movimiento indígena, hay que constatar 
que Pachakutik ya era un movimiento 
fuerte y creciente, pero lo que sí cambió 
fue el valor y la atracción del municipio 
como foro político para los actores mu­
nicipales. Al mismo tiempo es impor­
tante enfatizar la atención mediática 

13 Una aproximación a las varias dimensiones de las crisis en Ecuador y escenarios del futu­
ro, véase Sánchez-Parga y Rhon Dávila, 2002. Los autores enfatizan que es precisamente 
el movimiento indígena que desde 1990 protagoniza la conflictividad ecuatoriana en su 
N actual crisis de sociedad (ya no es una simple crisis social)." (p.62) 

14 Para una colección valiosa de estudios sobre las políticas neo-liberales y sus repercusio­
nes al nivel local desde la década de los ochenta, así como las respuestas sociales y par­
ticipación polrtica, véase; North & Camerón; 2003. El movimiento Pachakutik se autode­
fine como "un proceso de resistencia y oposición al modelo neoliberal, en la lucha por ser 
una alternativa real para el país, que implique la creación de una nueva forma de desarro­
llo económico, político, social y cultural, forjada desde el pueblo, centrando su objetivo 
en el ser humano y en la defensa de la vida." (Pachakutik, http://www.llacta.org/organiz­
/pachakutik). 

15 Un factor que facilitó la alianza entre Gutiérrez y el movimiento indígena fue la amistad 
desde la infancia de Gutiérrez con el (cuestionado) ex-presidente de CONAIE, Antonio 
Vargas. Un aspecto relevante relacionado a la polarización política geográfica en las elec­
ciones de 2002, es que en la segunda vuelta electoral (la cuál ganó Gutiérrez con el 54.4 
% de los votos, frente al 45.6 % de Alvaro Noboa) Gutiérrez 'triunfó en toda la sierra y la 
amazonía -es decir las cunas del movimiento indígena ecuatoriano- (más en la provincia 
del Oro). Noboa logró más apoyo electoral en las restantes provincias costeñas. 



que Pachakutik y la cuestión indígena 
han tenido durante el período, así como 
el espacio de cobertura e interés en los 
procesos políticos de los movimientos 
indígenas por parte de organizaciones 
internacionales. Así que el movimiento 
indígena profundizó su presencia en la 
agenda política y paralelamente los mu­
nicipios llegaron a ser campos de bata­
lla política más atractivos para los acto­
res políticos en la contienda electoral. 

La ardua misión de reforma 

Abundan los estudios sobre el por 
qué los gobiernos latinoamericanos fra­
casan tan a menudo con la implementa­
ción de reformas sociales, así como en 
los esquemas de la descentralización. 
La economista política judith Tendler, 
en su obra Good Government in the 
Tropics (Buen gobierno en el Trópico), 
presenta algunos factores explicativos 
sobre las causas que contribuyen a un 
mejor funcionamiento de los gobiernos, 
basada en un estudio de caso en el esta­
do (regional) brasileiro de Ceará, el cual 
puede considerarse como una historia 
de éxito relativo. Tradicionalmente el 
Estado sufría de una exagerada burocra­
cia, corrupCión, ineficiencia y otras en­
fermedades políticas a nivel local y re­
gional/provincial, pero un liderazgo in­
novativo logró cambiar la dirección de 
la tradición gubernamental para cum­
plir con mejoras en términos de institu­
ciones estatales más eficientes y menos 
corruptas. Un factor explicativo clave se 
encuentra en la creación de un senti­
miento de orgullo entre los trabajadores 

16 Tendler, 1997. 
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y empleados en las gobernaciones y 
municipios con respecto a su función y 
posición, una sensación de estar encar­
gado y responsable dentro de la organi-· 
zación (es decir, una delegación eficien­
te, tradicionalmente un obstáculo fun­
damental en los gobiernos latinoameri­
canos). Según Tendler, se ha probado 
igualmente que las organizaciones de la 
sociedad civil juegan papeles protagó­
nicos en la evolución positiva del go­
bierno y liderazgo político local. Con 
un proceso dinámico entre los dos acto­
res (gobierno y sociedad civil), se permi.-. 
te un intercambio mutuo, involucrando 
e invitando a la participación popular, 
reconociendo la independencia de la 
sociedad civil. La descentralización de 
la autoridad y de las responsabilidades 
son fundamentales en estos procesos, 
así como la flexibilidad del liderazgo y 
la continuidad de las buenas intencio­
nes por parte del gobierno, lo que con 
todo contribuye a transformaciones cul­
turales entre los ciudadanos (como un 
aumento de la confianza en las institu­
ciones del Estqdo).16 

Al reconsiderar la linea argumenta­
tiva de Tendler, parece evidente que la 
descentralización encuadra un factor 
incorporado de des-control para los par­
tidos políticos, procediendo la hipótesis 
de que un gobernador (o prefecto) y un 
alcalde, siente responsabilidad hacia los 
ciudadanos y de que se esfuerzan para 
lograr eficiencia en su gobierno demo­
crático. En un contexto de descentrali­
zación, gobiernos sub-nacionales fre­
cuentemente se ven estorbados por gru­
pos de elites en oposición que rechazan 
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y obstruyen los proyectos y las reformas 
que el gobierno local o regional quiere 
implementar. Esta oposición puede con· 
sistir en importantes sectores empresa­
rial de los cuales depende el liderazgo 
polftico para poder funcionar, por ejem­
plo para la provisión de servicios socia­
les para los ciudadanos. Terrateni~ntes, 
grandes empresas de construcción, pro­
veedores de servicios locales/regionales 
y empleadores pueden presionar e in­
cluso paralizar el liderazgo político co­
mo una medida para que el gobierno re­
duzca los impuestos (o librarles comple­
tamente de otros costos). Esto implica 
que un gobierno nuevo (non-tradicio­
nal) que carece de eslabones (o con dé­
biles eslabones) con los grupos de elite 
tradicionales puede encontrarse con di­
ficultades enormes si intenta cambiar el 
orden de las cosas, es decir, si los secto­
res empresariales y la elite privilegiada 
perciben las polrticas nuevas como una 
amenaza. De ahí que, si bien un alcal­
de o un gobernador regional (prefecto) 
es electo con una mayoría de apoyo po­
pular, la carencia de eslabones positivos 
con las elites económicas y sociales 
puede resultar en fiascos políticos. De 
esta manera una desilusión general pue­
de profundizarse entre los ciudadanos, 
algo que se evidencia con aún más cla­
ridad en los países del tercer mundo, 
con altos niveles de pobreza, inmensas 
grietas sociales, polarización y distribu­
ción desigual de ingresos. 

En Politician's Dilemma (Dilema 
del polftico), Barbara Geddes nos apro-

17 Geddes, 1994. 

xima a esta problemática situación de 
doble responsabilidad de los líderes po­
lfticos locales y regionales (hacia el par­
tido o el ejecutivo nacional y hacia el 
electorado). ¿Deben los recursos econó­
micos del Estado ser utilizados para pro­
yectos económicos nacionales o debe­
rán ser canalizados a los ciudadanos y 
los empresarios locales por causa de la 
sobrevivencia política del electo toma­
dor de decisiones? Geddes ilustra el ra­
zonamiento de políticos y sus actuacio­
nes ante una elección con otro estudio 
de caso de Brasil. Las tradiciones patro­
nal-clientelista afectan la probabilidad 
de ser electo (y re-electo), no obstante al 
mismo tiempo obstruyen cualquier po­
sible plan de desarrollo eficiente. Asi­
mismo las presiones por reformas de­
seadas a veces tienen efecto contrario 
para quien resulta electo.17 Esta situa­
ción de espada de doble-fila para los lí­
deres políticos locales y regionales ilus­
tra un aspecto nuclear de la importancia 
de la reforma descentralizadora y sus 
perspectivas de desarrollo. En este con­
texto, un aspecto maquiaveliano que es 
relevante considerar, en las aproxima­
ciones de opciones racionales para la 
probabilidad de lograr llevar a cabo re­
formas políticas como la descentraliza­
ción o una apertura para la participa­
ción ciudadana, es que los líderes polí­
ticos promoverán las reformas sólo si y 
cuando se sienten confiados de que no 
arriesguen ser reemplazados por otros 
actores polrticos e igualmente privados 
de su poder económico y politico. 



La transición política y el movimiento 
indígena en Otavalo 

Desde lo expuesto, nos aproxima­
mos al caso del gobierno municipal de 
Mario Conejo en Otavalo a partir del 
año 2000. Popularmente, el cantón de 
Otavalo, es conocido por su gran mer­
cado indígena de obras de artesanía y 
textiles. Políticamente, una vez electo 
Alcalde18, Mario Conejo decidió revita­
lizar el proceso del Plan Estratégico de 
Otavalo, formulado por la Asociación 
de Municipalidades del Ecuador (AME) 
en 1998 y 1999. Conejo además pro­
fundizó y amplió el plan para involucrar 
y coordinarlo al Proyecto Diálogo 21 
del PNUD (Programa de las Naciones 
Unidas de Desarrollo}, quienes colabo­
raron técnicamente y con financiamien­
to en la fase inicial. Con la participación 
de grupos de ciudadanos, incluso líde­
res de sectores sociales, y con activida­
des desarrolladas en mesas temáticas, el 
proyecto total se conoce como el Plan 
de Vida Otavalo. Varios planes de desa­
rrollo emergieron rápidamente (en tres 
meses)·como resultado de las mesas te­
máticas. Sólo en el campo rural se iden­
tificaron diez Planes de Desarrollo Lo-
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cal (PDl 's}. En cada plan, técnicos vi­
sionarios de la región juegan papeles 
protagonistas, en colaboración perma­
nente con los ciudadanos involucrados 
y el Gobierno MunicipaJ.19 Puesto en 
funcionamiento esta serie de proyectos, 
el diario El Comercio señaló en 2002: 

Otavalo es la única ciudad del país que 
busca mejorar las relaciones intercultu­
rales de sus habitantes como una políti­
ca de desarrollo. Según el Plan de Vida, 
eje de la gestión local, la convivencia 
equilibrada entre mestizos e indígenas 
es el principal desafío.20 

Con el objetivo de alejarse de prác­
ticas clientelares y paternalismo, el nue­
vo gobierno municipal tiene la ambi­
ción de acercarse a los barrios (las bases 
populares) con el convencimiento de 
que las soluciones están entre los mis­
mos ciudadanos/vecinos. En quichua 
(tanto en Ecuador como en Bolivia) se 
refiere al modelo de democraciá partici­
pativa local con la inclusión de los ciu­
dadanos y las asambleas comunitarias 
(con hombres, mujeres, jóvenes y ancia­
nos) como Tantanakuy.21 Este proceso 
de participación política requiere un 

18 Ya en el año 1996 se lanzó Conejo como candidato a la alcaldía pero perdió la elección. 
No obstante, el movimiento indigena logró una representación en el consejo municipal 
otava!eño en estas elecciones. 

19 Municipio de Otavalo, http://www.otavalo.gov.eclplandevida.html. Es importante destacar 
que no sólo indfgenas y mestizos participaron en estos procesos, sino también ciudadanos 
"blancos". {ibid. & entrevistas con Conejo, Santillán, y Ubidia, Otavalo, 9 de diciembre de 
2004. 

20 El Comercio, 1 de junio de 2002. 
21 Es sólo un ejemplo de cómo se integran y actualizan (más o menos conscientemente) ele­

mentos de las tradiciones Quichua en los procesos de participación política en Otavalo. 
Para otros ejemplos, véase; Kowii Maldonado, 2005. 
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modelo de conscientización por parte 
de los ciudadanos (y de los funcionarios 
municipales). Conejo lanza un ejemplo 
5obre la participación polftica popular 
en Otavalo, que constituye el eje del de­
sarrollo cantonal: 

Hemos desarrollado una fórmula para 
el desarrollo que llamamos "la fórmula 
de participación ciudadana para el de­
sarrollo". Es una fórmula del 60/40. Si 
en un barrio vamos a arreglar las calles, 
cada duelio de casa paga el 60% del 
costo de la obra [el municipio cumple 
con el 40 %]; Entonces no hay proble­
ma, nos hemos puesto de acuerdo. Esto 
nos da la idea de que la gente está con­
fiando en nosotros, de que hay credibi­
lidad. Porque por lo contrario, y aqur 
hay un ciudadano con sentido de res­
ponsabilidad, porque normalmente en 
la cultura nuestra la gente espera que 
todo le debe hacer el municipio. Inclu­
so tenemos una actitud de exigencia, te­
nemos lideres que agitan en la comuni­
dad, para reclamar, para insultar a la 
autoridad y exigiéndonos obras. · Noso­
tros hemos trabajado con los lideres en 
los barrios, hemos analizado, hemos 
llegado a consensuar, y ahora la gente 
dice: "no, nosotros pagamos esta cosa. 
Pagamos, a pesar de que pagamos los 
impuestos, y por lo tanto nos deberla 
hacer estas obras, pero como dice el al­
calde, "no hay plata para financiar és­
to", entonces vamos a pagar." Entonces 
eso es una fórmula que también nos es­
tá demostrando que hay confianza y 
credibílidad, y al mismo tiempo: Wor 

qué hay credibilidadl Porque hay trans­
pOJrencia.22 

Mario Conejo 

Durante el desarrollo de mi entre­
vista con Mario Conejo se profl!ndiza la 
imagen de un personaje muy modesto y 
sencillo, pero a la vez auto-seguro, pre­
parado, decidido y muy orgulloso. Su 
formación académica en sociologfa (en 
la Universidad Católica de Quito). emer­
ge con brillo en algunos momentos de 
nuestra conversación a través de su do­
minio de una terminologfa teórica y 
conceptual. El orgullo personal se mani­
fiesta asimismo en sus presentaciones 
de los proyectos y las obras concretiza­
das en Otavalo. Con respecto a la rela­
ción con 1~ CONAIE percibf como si el 
Alcalde Conejo prefiriera ver a la Con­
federación lndfgena más como un mo­
vimiento a nivel nacional y no como un 
actor relevante en el nivel municipal. 
No obstante, Conejo ha movilizado al 
movimiento indfgena otavaleí'lo en ac­
tos convocados por la CONAIE y Pacha­
kutlk, por ejemplo, en las protestas po­
pulares contra el gobierno de Gutiérrez 
en el 2005, para presionar desde abajo, 
expresando su descontento con el eje­
cutivo nacional.23 /Conejo raramente 
menciona al partido polftico en el cual 
milita -Pachakutik- o el nombre de 
cualquier programa social del gobierno 
central o de las organizaciones interna-

22 Conejo, entrevista, Otavalo, 9.de diciembre de 2004. 
23 No obstante, hay que enfatizar que las protestas callejeras en Otavalo tienden a presentar­

se como relativamente mucho más tranquilas que en otras partes del Ecuador, como por 
ejemplo en las provincias de Cotopaxi y Chimborazo. 



cionales, sino que habla de "nosotros". 
fiel gobierno municipal junto con los 
ciudadanos", "los otavaleños", "a través 
de la participación polrtica ciudadana" 
etc. para enfatizar quiénes son los acto­
res protagónicos en este proceso. Por 
ejemplo, cuando le menciono el pro­
yecto de "Municipio Transparente'', de­
sarrollado por la Comisión de Control 
Cfvíco de La Corrupci6n/CCCC,24 Co­
nejo me clarifica que aquél proyecto no 
está operando allr, sino que ellos mis­
mos, -los otavaleños y el municipio-, 
desarrollan la lucha contra la corrup­
ción. 

¡No! Nosotros hemos desarrollado 
nuestros propios mecanismos [para 
combatir la corrupción! a partir de la in­
formación, por ejemplo, Para nosotros 
ha sido muy importante democratizar la 
contratación pública. El mayor espacio 
donde se gener~ la corrupción, está en 
la contratación pública. Entonces, antes 
aquf en Otavalo el alcalde tenía dos o 
tres contratistas, amigos que conodan 
todos los contactos ... Habla la posibili­
dad de que el alcalde está recibiendo 
una comisión. Entonces eso ya no exis­
te aquí. ¿Por qué? ¿Y cómo hemos logra­
do transparentar eso? Aquf tenemos el 
colegio de ingenieros y el colegio de ar­
quitectos, son como 70 profesionales. 
Hemos democratizado la contratación 
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en el sentido de que todos tienen la po­
sibilidad de contratar con el munid 
pio ... Y aplicamos lo que dice la ley ... 
Un tema que es importante para la go­
bernabilidad, para el desarrollo, es la 
confianza y la credibilidad de la socie­
dad con las autoridades, con las institu­
ciones. Ese es un problema en nuestro 
país. ¿Cómo hacemos que nuestro pue­
blo confíe en nosotros? La gente a veces 
no quiere pagar los impuestos porque 
cree que el alcalde se roba la plata, por 
falta de credibilidad, falta de confianza. 
¿Cómo hacemos para que la gente ten­
ga confianza? No es suficiente que sea 
honrado, y si digo a la gente "yo soy 
honrado", no me va a creer. Pero por la 
ley de contratación hemos logrado algo 
muy importante. El ingeniero, el arqui­
tecto, sabe que el alcalde no está reci­
biendo nada. Entonces el habla con la 
familia, habla con los amigos, habla con 
sus trabajadores, con sus proveedores, y 
son ellos los que comienzan a hablar de 
que el alcalde es honrado. Entonces 
desde la sociedad civiJ.25 

Igualmente, Conejo siempre vuel­
ve al tema étnico, p.ej. indígenas, blan­
cos y mestizos juntos, a menudo enfa­
tizando la transformación histórica y 
de que hoy dia los indígenas son los je­
fes y los blancos y mestizos los trabaja­
~ores. 

24 La CCCC es una institución ecúatoriana autónoma con la meta de combatir la corrupción. 
Según el que suscribe la CCCC en Ecuador ha llegado a ser la comisión de anti-corrupción 
más eficiente de los pafses andinos, incluso con su página en Internet dónde los dudada­
nos tienen la posibilidad de denunciar actos de corrupción. http://www.comisionantico­
rrypcion.com (Como me decfa Jorge León cuando hablábamos sobre Ecuador y la CCCC: 
"SI tenemos muc;hlsima ropa sucia aqul en el Ecuador, pero por lo menos la lavamos en 
público." León, entrevista, Quito, S de diciembre de 2004.) 

25 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
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Igual que todos los pueblos indígenas, 
en general en Latinoamérica, hemos vi­
vído la misma experiencia histórica de 
estos pueblos exprimidos, destruidos, 
explotados. Sin embargo, la particulari­
dad es que en esta ciudad, un sector in­
dígena ha logrado desarrollar una eco­
nomía a través de la producción, la co­
mercialización y la especialidad, inclu­
so de la producción de su música. Este 
es un pueblo indígena que en base de 
sus propias tradiciones ha logrado desa­
rrollar una estrategia económica que es 
la base fundamental de la economía del 
trabajo. La herencia -digamos- cultural 
es milenaria. Pero el desarrollo econó­
mico moderno yo diría que es desde 
mediados del siglo pasado. Hay familias 
de otavaleños que comienzan a salir de 
sus comunidades y buscan oportunida­
des, viajando a países como Perú, estu­
vieron en Brasil, en Uruguay, Colombia, 
Venezuela, Costa Rica. Hay un peregri­
naje de unas familias otavaieñas que sa­
len de sus comunidades. Pero Colombia 
y Venezuela son los que más en esta 
etapa, brindan una gran oportunidad 
para la comercialización de estas artesa­
nías. Para los otavaleños, Colombia por 
ejemplo, es su segunda patria, hasta 
ahora hay familias otavaleñas creo que 
por la tercera o cuarta generación que 

. están viviendo {p.ej.) en Bogotá o Mede­
tlín ... Pero en los años setenta hay otras 
familias que viajan a Estados Unidos y a 
Europa. Y a partir de los años ochenta 
hay un grupo masivo de indígenas que 
están viajando por todo el mundo. Ac­
tualmente no hay país en el mundo que 
no estén visitando. Están en Singapur, en 
Taiwan, en todas partes. Ahora: ¿Qué 
significa este proceso en términos socio-

culturales, económicos y políticos en 
esta ciudad? Este auge económico, este 
proceso de recuperación de los Qui­
chua-Otavalo, da lugar a profundos 
cambios en la conformación social de 
Otavalo. Esta ciudad que siempre fue de 
los blancos ¿cierto? Resulta que co­
mienza a ser invadida por los indios. 
Los indios comienzan a comprar las 
propiedades en la ciudad.26 

La trar:~sición económica otavaleña, 
y sobre todo las transformaciones socio­
económicas para los ciudadanos indíge­
nas, cimentaron la base social y política 
y asimismo las perspectivas y probabili­
dades de éxitos para un nuevo movi­
miento político indígena (e intercultu­
ral). Conejo nos cuenta sus impresiones 
acerca de lo que considera como un 
proceso de conscientización y moderni­
zación, en todos sus aspectos y valores 
a través, p.ej. acceso a tecnología rele­
vante, información sobre el funciona­
miento de las sociedades del mundo, 
nuevos contactos sociales, culturales, 
políticos y económicos etc. Con todo se 
trata de la formación de una fuerte base 
urbana del movimiento. Sin embargo, 
hay que constatar que el territorio de 
Otavalo consiste también en comunida­
des mucho más rurales e incluso zonas 
muy atrasadas, en vivienda, infraestruc­
tura y métodos de producción (agrícola 
o textil por ejemplo) como pude notar 
durante mi visita. No obstante, el movi­
miento político de Conejo logró llamar 
la atención de las comunidades campe­
sinas de Otavalo, las cuales sentían que 

26 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 



allí encontraron un liderazgo y movi­
miento de su propia pero renovada 
identidad.27 

Reconsiderando las características 
personales de Conejo y sus prioridades 
laborales, Galo Santillán, colaborador 
cercano del alcalde y encargado de la 
participación ciudadana municipal cla­
rifica estos aspectos: 

El problema de nuestro alcalde es que 
es muy modesto en su posición de ima­
gen de trabajo. Por ejemplo: uyo hago 
ésto, Otavalo etc." Mario no hace eso. 
Nosotros hemos tenido invitaciones a 
nuestro Alcalde a nivel internacional, de 
la UNESCO, por la mejor demoéracia 
participativa, pero la posición de nues­
tro Alcalde es no participar en nada. 
Nuestro Alcalde dice que es como des­
direccionar el trabajo y olvidar otras co­
sas. Porque el mejor premio para noso­
tros es el reconocimiento de nuestra 
gente, que nuestra gente se sienta con­
sentida, que tiene importancia en lasto­
mas de decisiones ... No es comercial 
nuestro Alcalde para nada. De hecho 
hace un par de años querfan invitarlo 
para recibir un premio ecológico. Nues­
tro Alcalde no fue. Asf que nuestro Al­

. cal de tiene mucha modestia. Asf que 
nuestra gente se da cuenta que el Alcal­
de sf trabaja y que no sólo cuida la po­
sición de su imagen.28 

La participación política en perspectiva 

Sidney Verba, Kay lehman Schloz­
man y Henry Brady han estudiado la ra-
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cionabilidad en la participación polfti­
ca, basando sus resultados en un estu­
dio amplio de participación política en 
los Estados Unidos. Con respecto a la 
votación, señalan que la racionabilidad . 
de este acto puede ser seriamente cues­
tionada, ya que siendo un acto único 
para el individuo no puede ser garantra 
de diferencia alguna en una perspectiva 
más larga.29 lo único presente en el ac­
to de votación es el hecho de que la 
misma votación significa para cada in­
dividuo la manera legitima y limitada de 
participar en la polltica, comparado con 
otros tipos de actividades polfticas, 
cuando los actores están libres para 
multiplicar sus inversiones participati­
vas. Tocamos aqui las teorías de acción 
colectiva, es decir, es sólo en una pers­
pectiva más larga y cuando individuos 
se unen para actuar colectivamente 
(fuera de las urnas) que tienen probabi­
lidades de éxito en sus hechos participa­
tivos. Aún más, ya que se analiza la ac­
tividad dvica voluntaria y la dedicación 
(dinero y tiempo), aparecen dimensio­
nes adicionales del problema de la ra­
cionabilidad. Argumentan que la parti­
cipación polltica incluye muchos actos, 
desde la votación, el trabajo de campa­
ña, a~:ciones de protestas, afiliación par­
tidista, hasta el sencillo acto de firmar 
un cheque como una contribución a 
una campaña electoral. los factores 
fundamentales del proceso participatlvo 
de voluntad dvica son la motivación y 
la capacidad de los ciudadanos.3° "la 

27 Observaciones del autor y conversaciones con otavaleños del sector rural. Véase también 
por ejemplo; Korovkin, 1999: 16 & Korovkin et.al., 2002. 

28 Santillán, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
29 Yerba, Schlozman & Brady, 1995: 21-29. 
30 lbid.: 3. 
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participación polltica, entonces, es el 
resultado de dedicación polftica y re­
cursos."31 

Tiempo disponible, dinero y talento 
(dotes) muestran ser decisivos para el 
valor del acto polltico de cada dudada· 
no. Más preciso, esto concierne el tiem· 
po disponible para dedicar a la po!ftica, 
p.ej., en el trabajo de campana, recur­
sos económicos, contribuciones a la 
campai'\a. El talento individual tiene que 
ver con la capacidad personal del indi· 
viduo de actuar polfticamente. Se enfa· 
tiza en estos tres factores como funda­
mentales para el valor y las poslbillda· 
des de participación polftica de cada 
ciudadano. Esto indica claramente la 
desigualdad inicial entre los ciudada­
nos, con respecto a las posibilidades de 
participar en la polftica. Se puede con· 
clulr, por ende, que todos no son· desti· 
nados para participar con el mismo pe· 
so y probabilidad de lograr algo a través 
de participación o actuación. Con res· 
·pecto a la argumentación y la lógica de 
si (Verba et. al.), se puede preguntar si 
realmente vale para algunos ciudadanos 
participar polfticamente. El sistema pa· 
rece ser desigual y favorecer la partid· 
pación de algunos ciudadanos. Otro re· 
sultado interesante del estudio es la pro· 
babilidad de Incremento de la participa· 
clón polrtica con el aumento de ingre· 
sos, es decir, tanto mejor acomodado 
económicamente un individuo o un 
grupo es, será más activos en la polftica. 
Hay un obvio vado de participación en-

31 lbid.: 354. 
32 Verba, Schlozman y Brady, 1995: 186-227 

tre distintos grupos de ingreso, lo cual 
muestra que los grupos de menores in­
gresos son menos particlpativos,32 Para 
poder aplicar estas ideas al caso ecuato­
riano y otavalei'\o (hasta tal grado que 
sea posible), pregunté a Mario Conejo 
sobre las transformaciones polfticas, 
económicas y sociales más recientes, y 
si su propia historia personal puede ilus­
trar el camino de un movimiento que 
pasa de la marginalidad al poder. 

Entonces yo soy de la generación que ya 
vive en la ciudad, estudia en la ciudad. 
Por lo tanto, mis gustos, mis relaciones 
se desenvuelven más hacia la ciudad y 
he estado vinculado tanto allf y hemos 
sido parte de espacios de trabajo, en lo 
social, lo cultural, lo polltíco y lo depor· 
tivo... Entonces aqul en Otavalo hay 
una generación de indios y mestizos 
que hemos estado pensando en una al­
ternativa de sociedad intercultural. En· 
tonces, antes de Pachakutik, formamos 
un movimiento independiente en Ota· 
va lo, un movimiento polrtico local en el 
que estíimOS ya participando, indios y 
mestizos, con la perspectiva en la .parti­
cipación en la polltica electoral. Luego 
se conforma el Pachakutlk y nos adscri· 
bimos a este proceso. Y bueno, yo parti· 
cipé ya en el 96 y no ganamos las elec· 
ciones, era una primera vez. Hay carac­
terlstlcas socio-económicas que son a la 
vez contradictorias desde un punto de 
vista polrtlco ... En Otavalo, un caso muy 
particular, la mayorla de la sociedad de 
indlgenas y mestizos ... hemos tenido 
muchos prejuicios, muchos complejos, 
un colonialismo muy interno, y asr ésto 



no nos permitla aceptar tan fácilmente 
que un indio pudiera ser alcalde de la 
ciudad.ll 

Es muy probable que se hayan cam­
biado asimismo las percepciones acerca 
de posibles éxitos polrticos por parte del 
movimiento indrgena municipal, es de­
cir inspiración polftica y de moviliza­
ción de otros procesos cercanos. Con 
respecto a la onda de avances de movi· 
mientos indrgenas en América Latina, y 
especialmente en Ecuador y Bolivia, re­
flexiona lo siguiente: 

Bueno, yo creo que se estén dando va· 
ríos procesos al mismo tiempo. Yo creo 
que en el Ecuador, y talvez en Bolivia, 
hay una estrategia indlgena de proyec­
tarse en la contienda electoral, a partir 
de movilizar a las ba5es indlgenas. Creo 
que en Bolivia por ejemplo, en este mo­
mento los Indios estén votando por los 
candidatos indlgenas ... Hay un tipo de 
liderazgo indlgena que recurre a su gen­
te. La mayorla de los lideres indlgenas 

. son lideres que habiendo sido elegidos 
por el voto popular, se han proyectado 
pollticamente a través de las organiza. 
ciones indlgenas, a través de los levan· 
tamientos indlgenas. Hay un levanta­
miento indlgena y alll, de estas capas 
alll aparecen [nu.evos liderazgos indlge­
nasj.34 
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En tal contexto, Conejo regresa his­
tóricamente para explicar las particula­
ridades de Otavalo y su situación y de­
sarrollo étnico y cultural. 

Mira, históricamente las ciudades o los 
pueblos siempre fueron espacios de los 
blancos. Los Indios si vivlan en la ciu· 
dad, pero de servidumbres, no como ve­
cinos. Entonces eran vistos como cosas. 
Pero desde los allos 60, incluso desde 
los allos SO, hay algunas familias lndlge­
nas que viven en la ciudad, casa propia 
etc., pero eran dos, tres. Desde los al\os 
60 van aumentando el nllmero, cada . 
década hay aumentos. Desde los allos 
80 hay una presencia masiva. Entonces, 
esta ciudad se ha transformado, esta 
ciudad de las familias blancas y mestl· 
zas Se transforma también en una CÍU• 

dad de Indios. Esto es un factor que ge­
nera un proceso social conflictivo, por· 
que la ciudad no estaba preparada, no 
habla superado muchos complejos, mu· 
chos prejuicios, muchas Imágenes que 
en 500 allos se habla construido de lo 
Indio: El indio tonto, ladrón, el indio va­
go, el Indio sucio, ignorante, el Indio 
tonto. ¡Sil Aparece como duello de un 
edificio, manejando un carro último 
modelo. Este indio que antes era serví· 
dumbre, ahora es duello del hotel, don· 
de trabajan blancos y mestizos. Hay allf 
mismo inversión en las relaciones de 

33 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
34 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. No obstante, el que suscribe dirla 

que la fragmentación de los movimientos indlgenas en Bolivia es més marcada y profun· 
da en comparación con la situación en el Ecuador. El movimiento indlgena tampoco pue· 
de considerarse un grupo homogéneo (particularmente en Bolivia con las divisiones entre 
Quechua, Aymara, Ciuaranl y pueblos amazónicos). También en Ecuador hay grandes di· 
ferencias culturales, sociales e históricas entre los pueblos lndlgenas de la Amazonia y de 
la Sierra. Sobre el caso de Solivia, véase; Altman & Lalander, 2003. 
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trabajo. Entonces estos cambios provo­
can conflictos de intereses.35 

Cone¡o por ende describe la cons~ 
trucción y el crecimiento de una visión 
propia de cómo reconstruir la sociedad 
otavaleña. A través de inspiración inter­
nacional y una reestructuración econó­
mica y social se crea una plataforma de 
una ciudadanfa indfgena modernizada, 
pero en Otavalo esta nueva sociedad 
igualmente mantenía las puertas abier­
tas para los ciudadanos no puramente 
indlgenas (blancos y mestizos). lmplki­
tamente los blancos y los mestizos en 
conjunto forman un grupo étnico. Es de­
cir no indlgenas y mestizos juntos en un 
grupo. La lucha contra la discrimina­
ción racial es obviamente un objetivo 
fundamental en el proyecto otavaleño 
de Conejo.36 El antropólogo ecuatoria­
no José Echeverría Almeida ha estudia­
do el caso del proyecto polftico ínter­
cultural de Otavalo y concluye que: 

El término [de interculturalidad) no solo 
hay que verlo como concepto académi­
co o como fenómeno antropológico. La 
interculturalidad hay que vivirla. A nivel 
general se notan cambios en Otavalo. 
Se han limado asperezas de parte de los 
mestizos e indlgenas. Luego vino una · 
etapa de etnocentrismo dirigido avalo­
rar más lo indlgena. Era una suerte de 
reconciliación (indigenismo). Yo creo 
que estamos entrando en un proceso de 

caminar juntos y de respeto mutuo, va­
lorando lo bueno de cada grupo.37 

Concordando con Jorge León, se 
puede constatar que las relaciones étni­
cas ecuatorianas se han transformado 
dram~ticamente desde los años 80. Co­
mo en otros paises. latinoamericanos 
con población indígena significativa, 
los pueblos indígenas de Ecuador han 
vivido similares dinámicas sociales y 
culturales a través de una redefinición 
del criterio étnico, tanto a nivel indivi­
dual como colectivo, a medida que se 
insertan en nuevos espacios de acción y 
de estilo de vida, tanto por su diferen­
ciación social como por movílidad so­
cial, y a menudo este proceso está 
acompañado por migraciones internas e 
internacionales [en el caso otavaleño]. 
Estos procesos conllevan lógicamente 
una búsqueda y repensamiento de la 
propia identidad del indígena (tanto del 
individuo como del grupo), asimismo 
una renovación de las ideas de perte­
nencia y su posición en la sociedad y 
ante el mundo ("el nosotros ante los de­
más"). Este proceso de transformación y 
transición generalmente incluye rein­
venciones de la historia y del significati­
vo de la etnicidad, lo que en el contex­
to de cambios sociales se presenta co­
·mo una recreación de la propia identi­
dad (individual y colectiva)_38 Conejo 

35 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
36 Como destaca Meisch, en 19.70 hablan cinco categorfas étnicas en Otavalo; blanco, mes­

tizo, cholo, moreno, y runa/indfgena. En el 1990 solo se hablan de tres é:ategorlas; blan­
co-mestizo, indfgena y Afro-ecuatoriano(o negro). Meisch, 2002: 205. 

37 http://~elcomercio.cominoticias.asp?noid=79313 (24 de noviembre de 2003). 
38 León, 2001 : 1 . 
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sigue relatando analíticamente el proce­
so de transformación: 

todos tenemos la posibilidad. A ustedes 
eso no es problema. Pero aquí un vehí­
culo último modelo es un privilegio. Y 
tu puedes mirar en la esquina y vas a 
ver, de los diez carros que pasan, talvez 
siete son de indígenas y éarro último 
modelo. Eso es un hecho social que 
rompe con lo tradicional. Esto es la gran 
diferencia. Nosotros, como Alcalde in­
dígena, hemos estado muy conscientes 
de esta realidad y hemos tratado de ha­
cer consciencia de esta realidad. Y he­
mos tomado posiciones, por ejemplo, 
yo fui alcalde. Yo soy un indio y soy Al­
calde de Otavalo. Pero, precisamente 
para avanzar en un proceso de unidad, 
respetándonos mútuamente, es necesa­
rio en una sociedad diversa como la 
nuestra, que la autoridad sea imparcial. 
Nosotros, los indios, vivimos 500 años 
de tener autoridades parcializadas con 
el sector que representaba. El indio nun­
ca tuvo razón. El indio nunca tuvo ra­
zón hacia las autoridades. Y ahora no 
podemos hacer lo mismo. Ahora noso­
tros hemos querido una Sociedad más 
justa. Y para que una sociedad sea más 
justa necesitamos autoridades que sean 
imparciales. Aplicar la ley a todos.J9 

• 

En el pueblo, este proceso, lo cierto es 
que empuja en la sociedad. Es un pro­
blema de conflictos de poder. De hecho 
indígenas que tienen una visión, talvez 
de que ahora corresponde a los indios 
gobernar. Es decir, si por 500 años nos 
dominaron, 500 años más pero para 
que nosotros gobernemos. Hay una ten­
dencia extremista desde el punto de vis­
ta culturalista, muy fundamentalista [en 
América latina).* Nosotros somos parti­
darios de una propuesta de intercultura­
lidad, es decir un proceso de unidad de 
indios, blancos y mestizos. Pero unidos, 
respetando nuestras diferencias, respe­
tando nuestras particularidades cultura­
les, pero unidos en objetivos y ·metas 
comunes de nuestra ciudad. Entonces, 
esta es una gran diferencia al resto de 
los pueblos indígenas y de realidades de 
las ciudades de nuestro país. Hay esta 
particularidad, es decir justamente que, 
por ejemplo en Riobamba hay indios y 
son bas~antes pero; el indio que está vi­
viendo en la ciudad es el indio que está 
ocupando los espacios marginales. Es el 
trabajador, es el obrero, es el informal, 
el indio no está ocupando el espacio 
que le corresponde. En Otavalo el indio 
está en la ciudad y es el que controla, 
tiene. su economía. No exagero si te di­
go que el 80 % de los edificios que son 
de cuatro pisos, cinco pisos, ¿no? un 80 
% son de indígenas. Entonces, en una 
sociedad como la nuestra, el tener un 
carro de último modelo es un lujo. No 

Movimiento indígena, conflictos y de· 
mocracia en Otavalo 

No obstante, si bien es cierto que 
son sumamente positivas mis impresio­
nes generales acerca de la aprobación 
y reconocimiento del liderazgo político 

En la ment!" del autor, emerge una conversación con Felipe Quispe (el Malkku), y su mo­
vimiento indígena Katarista de Bolivia, con sentimientos de venganza en su discurso polí· 
tico. Véase; Altman & lalander, 2003. 

39 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
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de Conejo por parte de los otavale­
ños,40 igualmente pude percibir divi­
siones socio-políticas entre los pueblos 
indígena y mestizo de Otavalo. Como 
un ejemplo: la Iglesia Evangélica tiene 
muchos miembros entre· ciudadanos in­
dígenas (y mestizos) otavaleños, busca 
expresarse politicamente a través del 
Movimiento Amauta jatari; uno de tos 
rivales más fuertes de Mario Conejo en 
la elección para la Alcaldía en el 2000, 
de esta agrupación, que forma parte del 
movimiento indígena evangélico. No 
obstante, Amauta Jatari y Pachakutik se 
unieron en estas elecciones para pri­
mero seleccionar un candidato único, 
bajo la supervisión y autoridad tanto de 
sus propios partidos y además de una 
representación de CONAIE. La fortale­
za de Pachakutik a nivel nacional (y en 
lmbabura también la de Auki Tituaña, 
quien ya era Alcalde de Cotacachi y 
muy respetado en el movimiento indí­
gena ecuatoriano) y el apoyo de la CO­
NAIE fueron aspectos muy relevantes 
en la selección final de Conejo, es de­
cir que hasta cierto punto surfeaba en 
la onda de creciente popularidad y re­
conocimiento nacional del que goza­
ban Pachakutik y la CONAIE. La má­
quina electoral de Pachakutik sin duda 
facilitó el proceso. Conejo triunfó con 
un 46 °/o de los votos en 2000, en 2004 
fue re-electo con casi el 55% del total 
de los votos, lejos del candidato de Iz­
quierda Democrática · (Pedro Manuel 
Ayala, quién obtuvo un 18 %). 

El crecimiento del apoyo popular 
hacia Conejo indican un creciente reco­
nocimiento por parte de la ciudadanía, 
si bien es cierto que el resultado de un 
55 % significa contar con la mayoría, 
ésto no implica que ésta absuelva las 
tensiones o aquellos cuestionamientos 
dentro de la democracia local. En el 
contexto de un tipo de "indigenismo 
nuevo" conviene relevar que para las 
elecciones municipales del 2000, Cone­
jo también confrontó a rivales dentro 
del mismo movimiento indígena; la 
candidatura de Carmen Yamberla, 
quien representaba una fracción más 
dura dentro de la CONAIE y había par­
ticipado como lrder en recientes levan­
tamientos indígenas, presentándose con 
un discurso más confrontativo de "noso­
tros-contra-ellos". Como concluye Edi­
son Hurtado, los ciudadanos considera­
ban a Yamberla como "demasiado indí­
gena" mientras que veían a Conejo co­
mo "un indio urbano y "más civiliza­
do."41 

Ya en 1959 Seymour Lipset conclu­
yó que en todos los sistemas democráti­
cos existen conflictos incorporados entre 
grupos. De hecho, según él, estos con­
flictos funcionan como el propio pulso 
de la democracia. Una situación con 
conflictos razonables puede constituir 
una definición nuclear de democracia. 
La legitimidad y estabilidad política, en 
países particulares, dependen de facto­
res culturales e históricos, los cuáles han 
decidido el orden de importancia de los 

40 De hecho, ninguno de los tantos otavaleños que llegué a conocer y/o conversar tenia una 
critica negativa, dura, hacia el gobierno municipal de Conejo. 

41 Hurtado, 2002: 8-9. Para un estudio sobre la cultura Quichua (Kichwa) en el contexto ac­
tual otavaleño de interculturalidad y gobernabilidad, véase; Kowii Maldonado, 2005. 



asuntos y problemas de la sociedad.42 
Sin duda, la descentralización puede 
cambiar las perspectivas y posibilidades 
para movimientos y actores alternativos 
de participar y competir por el poder po­
lítico. En este contexto de nuevas opor­
tunidades para los (anteriormente ex­
cluidos) actores políticos, emergen nue­
vos espacios de conflicto (a veces como 
consecuencia de diferencias en priorida­
des y agendas entre los nuevos actores 
vis-a-vis los tradicionales). la descentra­
lización está íntimamente conectada a 
los procesos de democratización y en 
muchos casos se puede considerarla co­
mo un tipo de democratización (en el 
caso de la definición de democratiza­
ción como un incremento en la igualdad 
política). la legitimidad de una sociedad 
democrática depende de los eslabones 
entre grupos de la sociedad civil y el Es­
tado. En nuestro caso, Mario Conejo y su 
gobierno municipal juegan el papel de 
interlocutores entre el Estado y los ciu­
dadanos, pero al mismo tiempo conside­
rando la réceta de la participación ciu­
dadana en el gobierno municipal, no 
hay frontera exacta entre los grupos civi­
les y el gobierno. 

Ahora bien, en Ecuador, los munici­
pios más prominentes, en . cuanto a la 
cantidad. de estudios realizados sobre 
sus procesos de participación política, 
movimiento indígena y descentraliza­
ción, desde los años 90 del siglo XX, 
son de Cotacachi (cantón vecino de 
Otavalo) y Guamote de la provincia de 

42 Lipset, 1969: 64. 
43 Camerón, 2003. 
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Chimborazo. En ambos mumc1p1os se 
eligió un alcalde indígena antes de las 
Reformas y la Nueva Constitución de 
1998. Analistas como John Camerón, 
destacan la importancia de fuertes orga­
nizaciones (indígenas y campesinas) lo­
cales para los exitosos desarrollos de 
participación popular. Anteriormente a 
la elección del primer alcalde indígena 
en cada uno de los municipios mencio­
nados, consejales municipales indíge7 
nas habían luchado por los intereses del 
pueblo indígena, apoyados por organi­
zaciones indígenas y campesinas lo que 
contribuyó al proceso de legitimación 
de la presencia de candidatos indígenas 
a la alca'ldía y la conscientizadón por 
parte del electorado.43 En Otavalo se 
presenta una historia parecida, pero el 
surgimientó político y la popularidad 
del mismo movimiento indígena llegó 
mucho más tarde. Puede considerarse 
como atípico el que procesos tan cerca­
nos como el de Cotacachi (la distancia 
entre los dos municipios en carro es de 
menos de diez minutos) no se transmi­
tiera a Otavalo.44 Mario ,Conejo refle­
xiona sobre las diferencias fundamenta­
les entre Otavalo y Cotacachi: 

Sin embargo, Cotacachi es una ciudad 
donde no hay lo mismo como acá. El in­
dígena allí básicamente está en el sector 
rural, de la ciudad talvez están partici­
pando (viven) unas 20 familias. Pero, 
allí en cambio el sector indígena está 
muy bien organizado. Hay una organi­
zación indígena que tiene unos 30 años 

44 Además, el alcalde de Cotacachi, Auki lituaña, es de origen otavaleño. 
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de existencia y que siempre ha partici­
pado en la politica electorat.45 

No obstante, en este contexto debe 
enfatizarse el hecho de que el alcalde 
de Cotacachi, Auki Tituaña (también re­
presentante de Pachakutik) y Mario Co­
nejo comparten experiencias históricas 
y que las familias Tituaña y Conejo Mal­
donado tienen lazos de amistad desde 
generaciones, incluso fortalecidos du­
rante permanencias en el extranjero 
desde los años 40. las dos familias vie­
nen de la. comunidad otavaleña de 
Quinchuquí. Conejo relata que cuando 
su padre murió (hace 30 años) decidie­
ron regresar para vivir en Otavalo, y así 
dejaron su casa en Mérida, Venezuela 
(en la cuál el padre de Auki Tituaña a 
veces había sido huésped durante sus 
visitas comerciales). De hecho Quin­
chuquí y el pueblo turístico otavaleño 
de Peguche, son centros importantes en 
el proceso de la comercialización de la 
artesanía indígena local, y asimismo se 
pueden identificar como el centro de 
formación del liderazgo del movimiento 
indígena ecuatoriano.46 Regresando á la 
actualidad y al nivel municipal de Ota­
valo, pregunto a Conejo sobre el cami-

no hacia la alcaldía frente al movimien­
to indígena local., 

Bueno claro, esto es un proceso, la única 
manera que los indios, en una sociedad 
colonizada como las nuestras, pueden 
empezar a disputar los espacios, es el en­
tender que una alternativa es mejor que 
las otras. Ahora puede ser que por más 
buenas alternativas que se presenten, por 
los complejos y los prejuicios que se tie­
ne, ésto sea un obstáculo para lograr la 
simpatia y el apoyo popular. Pero eso es 
lo que poco a poco se ha ido logrando 
por la vía de participación política, se ha 
ido superando poco a poco.47 

El contexto institucional y la descentra­
lización 

Al contexto presentado es impor­
tante puntualizar el proceso de deterio­
ro institucional del Estado, cuyo mo­
mento más preponderante se refleja en 
las crisis entre 1999 y 2000, que se ma­
nifestó en la incapacidad de generar au­
toridad estatal, ineficiencia y escasez en 
las instituciones públicas, responsables 
del funcionamiento de los servicios de 
salud, bienestar y educación.4B En 
cuanto al aspecto. institucional, el pre­
mio Nobel, economista Douglass 

45 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
46 Hoy Online, 2001. http://www.hoy.com.ec/su¡;¡lemen/blan123tbyn.htm El liderazgo indf­

gena actual surgió de dos polos ecuatorianos, en la Amazonia, y en la Sierra del Norte del 
país. En CONAIE y en Pachakutik los pioneros de los líderes emergieron de estas dos re­
giones geográficas y se mantienen allí. Un grupo considerable de futuros líderes indígenas 
participaron en un programa de formación y capacitación para ciudadanos de comunida­
des indígenas durante el gobierno de Jaime Roldós (1979-1981 ), como por ejemplo el ex­
presidente de CONA! E, Antonio Vargas. 

47 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
48 lbarra, 2002. 



North, argumenta que la dirección del 
cambio institucional está formado por la 
interacción entre instituciones y organi­
zaciones. Las instituciones estipulan las 
"reglas del juego" en el cual las organi­
zaciones actúan y compiten como juga­
dores. Las organizaciones aspiran a. 
aprovechar las ventajas (y son creadas 
para eso), de las oportunidades dentro 
del esqueleto institucional existente. A 
través de este proceso, las organizacio­
nes contribuyen al cambio gradual de 
las instituciones. "El cambio institucio­
nal forma el camino por el cual la socie­
dad se desarrolla con el tiempo y por 
tanto es la llave para comprender los 
cambios históricos."49 No obstante, los 
cambios en las relaciones Estado-Socie­
dad no son necesariamente tan claros 
para ser distinguibles. Estos procesos in­
cluyen adopción, conflictos entre gru­
pos de interés, p.ej. entre las elites y las 
bases, y procesos de aprendizaje, lo que 
con todo se realiza bajo condiciones es­
tructurales forzadas (aspectos muy rele­
vantes para reconsiderar en el presente 
estudio). En el entorno de esta profunda 
y prolongada crisis, el Alcalde de Cota­
cachi, Auki Tituaña, reflexiona sobre la 
participación del movimiento indígena 
en la turbulencia política y transiciones 
premaduras del poder ejecutivo de la 
época: 

Bueno, nosotros participamos en las 
movilizaciones conjuntamente con las 
comunidades, con los lfderes, con los 
empleados municipales, porque era una 
propuesta contra un Gobierno inepto, 
corrupto. La propuesta de los indígenas 

49 North, 1990: 3-16. 
50 Tituaña entrevistado en: Palacios, 2000. 
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de la CONAIE, espedficamente, de la 
eliminación de los tres poderes, hasta 
cierto punto era positiva, pero lógica­
mente tenia sus vados, en cuanto al no 
presentar las alternativas, al desaparecer 
el Poder judicial, el Poder Legislativo y 
el Poder Ejecutivo, pero ¿qué proponía­
mos como alternativa?. Ahf nos perdi­
mos de vista y, creo que ese fue el error 
para que no se consolide un gobierno 
de transición, una reacción con los mí­
litares, de tal manera muy coyuntural, 
muy puntual, si no hay fondo nacio­
nal. Yo creo que cualquier intento de 
participación política, puede ser negati­
va o puede ser débil y limitado. El21 de' 
enero, nosotros le apostamos al cambio 
de gobierno, eso si, por corrupto e 
inepto, y creo que se logró, al menos, 
ese fue mi gran aspiración. Para lograr 
este otro objetivo de construir un go­
bierno popular, un gobierno con los in· 
digenas, desde los trabajadores, tene­
mos que prepararnos, ceder posiciones¡ 
renunciar a las aspiraciones de cargos, 
en fin, creo que la crisis nos va a ense­
ñar a unirnos, la crisis nos va a dar me­
jores luces y creo que debemos hacer 
un esfuerzo muy grande, por revertir 
que la crisis no nos desanime, ni a la 
desesperación, sino sobre todo nos 
conduzca hacia la organización y hacia 
buscar las mejores ideas para el desarro­
llo del Ecuador. SO 

Es en esta crisis institucional y de 
credibilidad (incluso de legitimidad) 
que caracterizaba al sistema político 
ecuatoriano, en el año 2000, cuando 
Mario Conejo triunfó en Otavalo. Por 
ende, partiendo de las crisis del perío­
do, Conejo percibe una solución para 
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continuar con el proceso de descentrali­
zación. 

Ahora desde el punto de vista de la des­
centralización, yo creo en la descentra­
lización, pero creo que es necesario un 
cambio de actitud, un cambio en la cul­
tura local para que la sociedad tenga la 
certeza de que la educación, salud, se­
guridad deberra ser -estar digamos- ba­
jo la administración municipal, porque 
eso nos conviene a todos. Porque eso 
nos permite diseñar el proceso del desa­
rrollo. Si nosotros tuviéramos la autori­
dad sobre educación, nosotros vamos a 
trabajar en un sistema educativo acorde 
a las necesidades del desarrollo local. 
Estamos ya en este proceso. Pero yo 
puedo estar convencido de que es nece­
saria la descentralización, pero la socie­
dad todavla no logra interiorizar la im­
portancia de la descentralización, y más 
bien estamos en un momento en el cual 
los que están en contra de la descentra­
lización, por ejemplo los empleados pú­
blicos, generan más temores. Es decir, 
un problema de falta de información, de 

· consciencia, de realmente la importan­
cia del proceso de la descentraliza­
ción.51 

Tanto la descentralización como re­
formas educativas son relacionadas con 
estrategias para reducir la pobreza, y lo 
que sugiere Conejo, significaría una ma­
yor responsabilidad municipal por pro­
blemas asociados a pobreza y educa­
ción. Generalmente, la descentraliza­
ción es un proceso que supuestamente 
creará mejores condiciones para com­
batir la pobreza a nivel local, entre otros 

a través de una administración munici­
pal más eficiente y con una mayor y 
menos dependiente situación financie­
ra. Dentro de estas ambiciones, la lucha 
contra la corrupción es una condición 
fundamental, para las perspectivas de 
avanzar con éxito en su consecución. 

Hay varios aspectos de la descen­
tralización que suponen algunos riesgos 
con el traspaso del poder desde el con­
trol central estatal, a los niveles territo­
riales más bajos. Por ejemplo, existen 
posibilidades que el prefecto y/o los al­
caldes caigan, por la comodidad de 
crearse apoyo popular, en sistemas 
clientelistas, en los cuales se intercam­
bian beneficios sociales y económicos 
por apoyo político en las elecciones lo­
cales y regionales. Un sistema poUtico­
institucional basado en los flagelos de 
corrupción y dientelismo, resulta en 
problemas y obstáculos fundamentales 
para cualquier mejora en la eficiencia 
institucional. Con respecto a la corrup­
ción y posible malversación de fondos, 
la descentralización y el gobierno muni­
cipal requieren. la creación de un apara­
to eficiente de control, ya que un siste­
ma fundamentado en corrupción consti­
tuye un inmenso obstáculo en las ambi­
ciones de aliviar la pobreza, en tanto los 
ciudadanos con recursos económicos 
son favorecidos por un sistema corrup­
to, y los sectores marginalizados son 
privados de fas posibilidades de lograr 
mejoras en sus condiciones socio-eco­
nómicas. 

En el caso ecuatoriano, sin embar­
go, parece observable que las actuado-

51 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 



nes de los gobiernos municipales son 
relativamente más transparentes y con­
trolables (particularmente en casos co­
mo Otavalo52 y Cotacachi) que en los 
gobiernos provinciales. La situación ac­
tual crea nuevas perspectivas sobre la 
importancia del rol y de la eficiencia de 
prefectos y de los alcaldes, ya que, a tra­
vés de las elecciones, la opinión públi­
ca determina directamente, una posible 
continuación de los mismos. Por tanto, 
se puede percibir una doble responsabi­
lidad: hacia el electorado y hacia el par­
tido y su ejecutivo nacional desde las 
autoridades electas provinciales y loca­
les. El hecho de que puedan ser re-elec­
tos constituye en sr un aspecto demo­
cratizador si consideramos la posibili­
dad del pueblo de aprobar o rechazar la 
gestión del prefecto o el alcalde (espe­
cialmente considerando las garantías 
económicas a los municipios desde 
1998, con la asignación del 1 S % del 
presupuesto nacional). Desde Otavalo, 
Mario Conejo sugiere la abolición de 
los gobiernos provinciales para lograr 
eficiencia en los procesos de gobierno, 
inversiones y prioridades del presupues­
to e instituciones eficientes. 

Yo creo que lo~ consejos provinciales 
no deberían existir, que se malgastan 
muchos recursos. Aquí en la provincia 
por ejemplo tenemos un Consejo Pro-
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vincial que tiene más de un 50 % de 
gastos corrientes. Es decir, es una institu­
ción ineficiente, y que se dedica a cons­
truir estadios, a construir cosas, pero no 
hay agua, no hay alcantarrillado, no hay 
caminos, no hay escuelas, entonces ese 
es el problema. Y entonces el gobierno, 
el Ministerio de Finanzas, entregan fon­
dos al Consejo Provincial, se gasta el 60 
% en gastos corrientes y el 40 % en co­
sas secundarias. Si este dinero llegara 
más bien al Municipio, y el Municipio 
administra su territorio. Y si queremos 
impulsar políticas comunes de una pro­
vincia, los alcaldes y los consejos de los 
cantones podríamos trabajar conjunta-· 
mente para diseñar polfticas provincia­
les. Entonces, yo no lo veo necesario a 
un Consejo Provincial. Ahora, los go­
biernos centrales también tienen este 
problema, hay mucha politización y eso 
no permite un nivel de coordinación de 
los adores ... Creo que en nuestro me­
dio hay muchas situaciones. Ahora el te­
ma es que hay una super-posición del 
Consejo Provincial que hace lo mismo 
como el consejo municipal. El munici­
pio hace lo mismo. Hay otro problema 
en el sentido de estilo político de las au­
toridades. Posiblemente hay municipios 
que estamos trabajando con un plan de 
desarrollo, tratando de avanzar en un 
proceso de solución a los problemas. 
Pero el prefecto que tiene una práctica 
clientelar, no hay posibilidad de coordi­
nación. El político clientelar trata de 
aprovechar las situaciones para sacar 

52 Otro proyecto innovador de Mario Conejo es la página de su gobierno en Internet, con in­
formación sobre actividades, servicios y proyectos en marcha en Otavalo, así como ins­
trucciones de cómo los ciudadanos pueden ponerse en contado con las autoridades mu­
nicipales. Durante mi visita pude constatar que las comunicaciones telefónicas y el acce­
so al Internet funcionan muy bien en Otavalo. En los ciber-cafés observé como los jóve­
nes indígenas (e incluso varios ancianos, profesionales, artesanos, profesoras de escuelas 
y guarderías se conectaban al Internet con su cuenta de hot-mail o ya-hoo). 
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ventajas. ¿Nol No hay como coordinar 
porque si el consejo provincial tiene el 
costo para ésto es un dólar y el munici-. 
pio tiene de 50 centavos, no hay como 
coordinar. Hay muchos factores en ese 
sentido. 53 

Así que Conejo sugiere directamen­
te una solución al problema de institu­
ciones ineficientes, burocráticas suscep­
tibles de corrupción. Ahorá bien, reto­
mando lo dispuesto en la Constitución 
Polftica de 1998, en lo que se refiere a 
la descentralización se constata que: 

"El Estado impulsará mediante la des­
centralización y la desconcentración, el 
desarrollo armónico del pafs, el fortale­
cimiento de la participación ciudadana 
y de las entidades seccionales, la distri­
bución de los ingresos públicos y de la 
riqueza. El gobierno central transferirá 
progresivamente funciones, atribucio­
nes, competencias, responsabilidades y 
recursos a las entidades seccionales au­
tónomas o a otras de carácter regional. 
Desconcentrará su gestión delegando 
atribuciones a los funcionarios del régi­
men secc::ionaf dependiente."S4 

Sobre esta base, en mi conversa­
ción con Conejo, tocamos los aspectos . 
de las reformas polrticas de 1997-98 re­
lacionados con la descentralización, el 
liderazgo polftico municipal, la partici­
pación polftica y los posibles cambios 

· prácticos para un movimiento y un lide­
razgo polrtico como el de Conejo, in­
cluso en términos de oportunidades po-

liticas prácticas, p.ej. el establecimiento 
del 1 S % del presupuesto nacional ga­
rantizado para los municipios. A pesar 
de los evidentemente favorables resulta­
dos en Otavalo en este contexto, Cone­
jo se muestra escéptico: 

¿En la constitución dices? Bueno yo 
creo que en nuestro país por leyes ya es­
tarfan resueltos todos los problemas: Lo 
malo es que no se respeta la ley. Siento 
que hay un problema muy complejo. 
Ahora mismo en este país estamos vi­
viendo una situación que claramente 
pone en evidencia la clara falta de res­
peto a la ley. Por ejemplo la ley del 15 
%.es muy buena, pero no se cumple. La 
Constitución establece que el 30 % del 
presupuesto se dedique a la educación, 
pero no se cumple. La ley establece que 
si un municipio solicita la transferencia 
de competencias por ley, el ministerio o 
la institución X está obligada a tránsferir 
las competencias; pero no se cumple. 
Por ejemplo, acá tenemos casi tres a líos 
exigiendo las transferencias del tránsito 
a vehiculos, y no se cumple. Ya hay una 
decisión del Consejo, pero hay algún 
obstáculo práctico que no lo permite. 55 

En anteriores proyectos de investi­
gación sobre Venezuela y Bolivia he 
constatado percepciones. parecidas por 
parte de los líderes politicos municipa· 
les y regionales/provinciales. Es decir 
que el problema fundamental no es la 
ley (que puede ser, y a menudo es muy 
buena), sino la cultura, y cuando se ha­
bla de cultura aquí se refiere a la cultu-

53 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
54 Constitución Pol!tica de la República de Ecuador, articulo 225. 
55 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 



ra de comportamiento en las institucio­
nes del Estado, e incluso la cultura so­
do-política de los ciudadanos y los em­
pleados públicos, por ejemplo el com­
portamiento relacionado a actuaciones 
de corrupción y clientelismo, lo que por 
su parte en este circulo vicioso contri­
buye a la ineficiencia institucional. Ma­
rio Conejo añade: 

Ahora, en nuestro país, hasta los años 
70, los municipios eran mucho más au­
tónomos, y con mayores competencias. 
Sin embargo, con el desarrollo y la mo­
dernización del Estado ecuatoriano, con 
el petróleo y todo eso, se fortalece el Es­
tado central y absorbe muchas de las 
competencias que hasta los años 70 es­
taban en las municipalidades. Y la so­
ciedad es una sociedad que ha caído en 
una cultura patemalista dientelar. En­
tonces esto es un obstáculo para asumir 
la responsabilidad de que la educación 
es una responsabilidad de nosotros, que 
la salud es una responsabilidad de noso­
tros. Y que entonces si nosotros admi­
nistramos estos servicios, vamos segura­
mente a lograr mejores servicios. Esta­
mos en una circunstancia en la que los 
municipios a su vez que se fortalece el 
gobierno central, se ha debilitado, tanto 
desde el punto de vista de la capacidad 
de gestión, desde el punto de vista eco­
nómico. Nosotros hemos estado traba­
jando para fortalecer primero la'institu­
ción municipal, también desde un pun­
to de vista financiero. ¿Por qué? Porque 
tenemos muchos temores. Es decir, su­
pongamos que como Municipio de Ota­
valo solicitamos las competencias en 
educación. Se supone que mensual­
mente el gobierno transfiere los recursos 
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para cubrir los gastos del sistema educa­
tivo de nuestro cantón. Pero como no se 
cumple con la ley, porque hubo una ba­
ja en el costo, en el precio del petróleo, 
el gobierno no hace la transferencia. 
Nuestro municipio tiene 127 escuelas, 
tiene 37 colegios y algo así como 35 jar­
dines de infantes. Mensualmente nece­
sitamos dos míllones y medio de dólares 
para pagar a los maestros. Si un mes, o 
dos meses, tres meses, el gobierno no 
nos transfiere los recursos; ¿cómo va a 
responder la municipalidad? Entonces 
yo creo que si somos responsables, de­
beríamos fortalecer también la parte fi­
nanciera .... Entonces, es necesario que 
nuestros municipios también se fortalez­
can económicamente. Esto no se ha 
avanzado en este sentido. Nosotros he­
mos casi quintuplicado el presupuesto 
municipal [en tres años], pero hace fal­
ta más todavía. Tenemos que avanzar 
también en la parte institucional, la par­
te técnica, tenemos que ir especializán­
donos. Paralelamente creemos en la ne­
cesidad de ir debatiendo con la comuni­
dad, con todos los actores, sobre la im- · 
portancia, lo conveniente o no de la 
descentralización. En el año 2000, el 
municipio de Otavalo tenía un presu­
puesto de 1 .800.000 dólares. Este año, 
el año 2004, estamos ejecutando un 
presupuesto de 8.700.000 dólares. Uno 
porque las transferencias del Estado y 
las otras porque hemos elevado el costo 
de los predios, los impuestos prediales. 
Porque se ha actual izado el costo de los 
servicios, porque se ha establecido un 
valor a todo tipo de trámites al interior 
de la municipalidad etc. Es decir, a to­
dos los servicios estamos estableciendo 
un valor, entonces vamos generando los 
recursos. 56 

56 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 
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Podría considerarse como poco co­
mún que el electorado reconozca y 
apoye a un candidato político y alcald~ 
que tan directa y abiertamente sube los 
costos para vivir y los impuestos para 
los ciudadanos. Conejo me aclara la si­
tuación en términos de credibilidad, 
transparencia y confianza. El equipo del 
gobierno municipal se encuentra con 
los ciudadanos del barrio, acude para 
que conozcan los estudios y los proyec­
tos municipales· que se van a ejecutar. 
Allí se ponen de acuerdo sobre los cos­
tos para solucionar los problemas. Se in­
volucran los miembros de las familias 
de cada barrio, asimismo para poder ga­
rantizar la calidad de la obra en proce­
so. Esta colaboración activa directa en­
tre vecinos y gobierno incluye, según 
Conejo, mecanismos propios desarrolla­
dos durante sesiones de planificación 
transparente. Conejo reconoce y enfati­
za que ciertos impuestos han subido en 
300 o hasta 700 % durante su primer 
mandato, aún así fue re-electo en el 
2004. 

Nosotros mismos estamos desarrollando 
nuestros propios mecanismos y nos ha 
ido bastante bien ... En el último proce­
so electoral yo estuve de candidato. Y 
los otros candidatos ofrecieron al pue­
blo bajar el costo del agua, bajar los im­
puestos. Yo, en cambio, en mi campaña 
decía que los recursos que pagamos en 
impuestos se transformarán en solucio­
nes para los problemas de la sociedad 
otavaleña. Para mí es muy importante 
que hemos logrado una votación histó­
rica. Los otavaleños no se dejaron con-

vencer por los discursos demagógicos. 
Les ofrecieron bajar el costo del agua, 
les ofrecieron bajar los impuestos. Pero, 
no les dieron el voto, lo dieron a noso­
tros. Para mí, es importante desde pun­
to de vista de avanzar esta sociedad, y 
en este sentido su madurez. Bueno, aquf 
yo creo que hay credibilidad, hay con­
fianza. 57 

Para redondear, a nivel nacional la 
actualidad polrtica ecuatoriana en el 
año 2005 todavía se caracteriza por in­
seguridad y descontento popular. El 
movimiento indígena, y particularmen­
te Pachakutik se encuentran en posicio­
nes protagónicas ante las elecciones 
presidenciales de 2006. En el momento 
de completar este artículo (agosto 
2005) Pachakutik lanzó al alcalde de 
Cotacachi Auki Tituaña como candida­
to presidencial en las elecciones de 
2006, un hecho que por si ilustra el va­
lor del liderazgo político descentraliza­
do. No obstante, la cuestión de las pers­
pectivas de un posible triunfo indfgena 
a nivel presidencial dejaré aquí sin res­
ponder. Lo que sí es cierto es que un tal 
avance, en caso de ser victorioso (y sin 
o con aliados políticos electorales) con­
llevaría repercusiones directas para Ma­
rio Conejo y la situación política de 
Otavalo. 

Reflexiones finales 

En este artículo se ha presentado y 
analizado el movimiento político y el 
gobierno de Mario Conejo, incluso las 
percepciones, impresiones y experien-

57 Conejo, entrevista, Otavalo, 9 de diciembre de 2004. 



das del mismo alcalde, así como algu­
nos factores relevantes en su alrededor 
más cercano, para tener una idea más 
clara de como se ha logrado una mejor 
forma de democracia municipal repre­
sentativa e intercultural. De esta manera 
el fundamento empírico del estudio (la 
entrevista con Mario Conejo) se ha co­
locado en el contexto de procesos de 
democratización y particularmente la 
descentralización y su ingrediente de 
participación política. Para el análisis, 
me fueron muy útiles ciertas ideas teóri­
cas y empíricas relacionadas a estudios 
anteriores sobre descentralización, par­
ticipación y buen gobierno municipal. 
Corresponde a los actores políticos ha­
cer de la descentralización y la partici­
pación política, procesos valiosos, es 
decir aprovechar de ellos para recons­
truir su sociedad. 

Sin duda el gobierno otavaleño de 
Mario Conejo debe clasificarse como 
reformista e innovativo. En pocos años 
ha logrado cambiar tradiciones econó­
micas, polfticas, institucionales e inclu­
so culturales. Una vez establecido el 
nuevo orden económico y social de 
Otavalo en los años 90, Conejo y su 
movimiento político local aprovechó 
del clima político de descontento y pro­
testas populares, y la onda de populari­
dad e influencia polftica que la CONAIE 
y el recién-fundado Pachakutik goza­
ban, pero al mismo tiempo ofreciendo a 
los ciudadanos un proyecto político 
más inclusivo, con indígenas, mestizos 
y blancos juntos. Sin duda los éxitos y 
avances obtenidos por Pachakutik a ni­
vel nacional, y probablemente aún más 
en el gobierno municipal del cantón ve­
cino de Cotacachi, habrían inspirado el 
movimiento otavaleño de Pachakutik y 
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Conejo en sus luchas y estrategias, in­
crementando las perspectivas de posi­
bles éxitos en la contienda electoral. 

No obstante, el aspecto de una in­
terculturalidad (que funciona) es la par­
ticularidad del movimiento político y 
del gobierno de Conejo en Otavalo, es­
pecialmente si comparamos con otros 
movimientos indígenas p.ej. en Bolivia, 
los cuales se caracterizan más por su in­
grediente de "nosotros-contra-ellos", in­
cluso en otras partes de Ecuador. Una 
receta tan fácil basada en la unidad y la 
comunicación directa y la inclusión ciu­
dadana para desarrollar la política mu­
nicipal y resolver los problemas parece 
haber fortalecido el gobierno de Cone­
jo, y ha funcionado para involucrar a 
cada vez más ciudadanos en la partici­
pación en proyectos del desarrollo y la 
construcción de una nueva sociedad en 
Otavalo. Puede ser que las explicacio­
nes del relativo éxito del movimiento 
político en esta localidad se fundamen­
ten (o por lo menos han facilitado el 
proceso), en las ventajas obtenidas por 
la reestructuración económica y el cre­
ciente poder económico por parte de 
los ciudadanos indígenas. Con respecto 
a las ideas de Yerba, lehman Schloz­
man y Brady, sobre las perspectivas de 
que el éxito, en forma de participación 
política, dependería de factores de tiem­
po, dinero y talento (formación/capaci­
tación), disponible en el contexto de un 
movimiento en tanto colectivo, parece 
discernible que las transformaciones re­
cientes en Otavalo indican un cumpli­
miento de estos tres factores circunstan­
ciales. 

Reconsiderando la argumentación 
de Tendler sobre los factores decisivos 
para con~egUir un "buen gobierno" efi-
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dente, transparente y confiable, y sin 
corrupción, percibí que en Otavalo ha­
bía confianza en el gobierno municipal, 
tanto entre los empleados (que se sien­
ten útiles y responsables), como por par­
te de los ciudadanos. El mencionado 
proceso dinámico entre el gobierno y 
los ciudadanos sin duda ha comenzado 
a desarrollar un intercambio mutuo que 
se manifiesta en el modelo de participa­
ción política popular. Para utilizar las 
palabras de Mario Conejo; no basta con 
decir que uno es honrado, porque la 
gente sencillamente no lo va a creer. L~ 
credibilidad y la confianza se profundi­
zan en la sociedad por dedicación con­
creta y transparente. 
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PUBLICACION CAAP 

RELEER LOS POPULISMOS 

Kurt Weyland 
Carlos de fa Torre 
GerGrdo Aboy CGrfes 
Hernan lbari'G 

Esta edición de la serie Diálogos Intenta desentrañar esos "Yacios 
Políticos", en los que emergen los popullsmos y la apropiación que el 
llder populista hace de estos escenarios, asl como contribuir al 
exclareclmlento de un concepto que según A. Moreano, "A transitado 
con exlto desde las ciencias sociales hacia el sentido común". 
A decir de muchos, el popullsmo es un fantasma que recorre América 
Latina, con nuevas formas y en otros contextos a los estudios clásicos 
sobre este fenomeno, lo que permitiría distinguir a un viejo popullsmo 
de un actual Neo-Popullsmo. En todo caso estamos frente a un 
concepto ambiguo que parece haber conspirado para podernos explicar 
mejor momentos cruciales de la historia política. 



El proyecto chavlsta: entre el vlelo 
y el nuevo popullsmo 
Nelly Arenas* 

En atención a los rasgos que teóricamente identifican tanto a los populismos históricos como 
a los de última generación, conocidos como neo-populismos, el artfculo examina el gobierno 
de Hugo Chávez intentando ubicarlo tanto en una como en otra modalidad. La conclusión es 
que, a pesar de su signo militarista por el que no se distingu~eron precisamente los viejos po­
pulísmos, el proyecto chavista replica en gran medida las caracterfsticas de aquellos, sin dejar 
de reproducir parte de la fisonomfa que distingue a las expresiones más recientes de gobier­
nos y movimientos de este corte en América Latina. 

Introducción 

D 
esde que Alberto Fujimori acce­
dió al poder en el Perú de 1990, 
se produjo un renovado interés 

por el tema del populismo. La década 
que precedió y la que está en curso han 
visto el despliegue de un gran número . 
de análisis que centran su atención en 
la emergencia y desarrollo de gobiernos 
y movimientos afincados en la figura de 
líderes mesiánicos. Estos lrderes, casi 
siempre provenientes de los márgenes 
de sus respectivos sistemas pollticos, 
con un discurso que insurge contra és­
tos -de allf su carácter antipolftico- lo­
gran una gran sintonfa emocional con el 
pueblo al que interpelan con la oferta 
de su redención. 

Pero no sólo el populismo de últi­
ma generación ha despertado la aten-

* CENDES-UCV. narenas@cantv.net 

ción de la academia. La mirada también 
se ha vuelto sobre los populismos histó­
ricos, aquellos que como los de Vargas 
y Perón coparon la escena latinoameri­
cana entre los años 40 y los 50. De allf 
que un trabajo axial como el de Mac­
kinnon y Petrone (1998) no sólo de 
cuenta de lo que en muchos de esos 
análisis se ha denominado neopopulis­
mos, sino que recoja algunas de las más 
importantes elaboraciones que en el pa­
sado se realizaron sobre aquellos popu­
lismos. Esa literatura ha permitido no 
sólo refrescar el interés por el tema, sino 
aprecia los rasgos que diferencian a uno 
de otro populismo, como también los 
que los acercan. 

El fenómeno de Hugo Chávez tiene 
mucho, tanto de los viejos como de los 
nuevos populismos. Puede retratar al 
coronel Perón como también al Fujimo-
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ri outsider. Chávez es un fenómeno 
neopopulista en primer lugar porque 
pertenece a este tiempo; pero también 
es dueño de una forma de interpelación 
a los pobres que tiene mucho de Juan 
Domingo y Evita Perón. Su gobierno de 
estirpe militarista se mueve en el filo de 
la democracia, replicando en gran me­
dida al peronismo que colonizó a la so­
ciedad Argentina e intentó constituirla 
en un cuerpo cerrado bajo su sola y úni­
ca voz y razón. Atendiendo a éstas y 
otras similitudes el articulo intenta ubi­
car a Chávez, no sólo como expresión 
de las nuevas formas en las que se nos 
presenta el populismo, sino también co­
mo réplica de las viejas. Con este pro­
pósito el trabajo desarrolla cinco partes. 
Una primera en la que se sitúan históri­
ca y teóricam~nte, los viejos y los nue­
vos popullsmos¡ una segunda, en la que 
a partir de un conjunto de atributos co­
munes a los populismos clásicos, nos 
aproximamos a los contenidos del go­
bierno chavista. La tercera parte se pro­
pone identificar algunos rasgos del fe­
nómeno Chávez con las formas neopo· 
pulistas de gobierno, destacando espe­
cialmente su dimensión militar. Una 
cuarta vincula populismo y democracia 
bajo el signo de la ambigüedad que los · 
gobiernos y movimientos de este corte 
han mantenido siempre con las formas 

democráticas, detectando sus expresio­
nes en el caso que nos ocupa. Por últi­
mo, se aborda el problema de la tempo­
ralidad presente en los populismos de 
ayer y de hoy, el cual se manifiesta en el 
inmediatismo con el que éstos preten­
den satisfacer las demandas populares, 
lo que justificaría el vínculo directo en­
tre el líder y la sociedad, obviando las 
mediaciones institucionales. El gobier­
no de Hugo Chávez encarna también 
este rasgo. 

El popullsmo en América Latina: los de 
otrora y los de ahora 

Los gobiernos de Juan Domingo Pe­
rón en Argentina y Getulio Vargas en 
Brasil, han sido percibidos como los dos 
modelos típicos de populismo clásico 
que hicieron vida en la América Latina 
de los años cuarenta y cincuenta. Am­
bos surgen en momentos en los que ya 
no es posible que el antiguo orden libe- . 
ral y su principal fundamento, el domi­
nio de las oligarquras decimonónicas, 
se sostenga. La incipiencia de una clase 
industrial¡ asf como la emergencia de 
sectores medios y obreros, en un con­
texto en el que ninguno de estos grupos 
pudiera ejercer la dirección de la socie­
dad, hicieron necesario el estableci­
miento de Estados fuertes, que asumie-

Estados fuertes que sintonizaban con las transformaciones que se operaban en el mundo: 
llegaba a su fin el sistema liberal de Estado el cual, bajo el principio del /aissez faire, de­
Jaba actuar al mercado al arbitrio de sus leyes, Los graves problemas sociales que trajo 
consigo el desarrollo del capitalismo industrial, forzó al disei'lo de un conjunto de polrti· 
cas desde fines del siglo XIX en Europa a los fines de paliar los desajustes sociales que el 
mismo trata impllclto. Las dos guerras mundiales y sus terribles secuelas, tanto económi­
cas como sociales; asl como la revolución rusa, dieron paso al disei'\o de un nuevo tipo de 
estado, el Estado social, más adaptado a las condiciones sociales de la civilización indus­
trial con sus nuevos y complejos problemas. Ver Carda Pelayo (1980) 



ran tal dirección. 1 Figuras como las 
mencionadas, se convirtieron entonces 
en conductores históricos del nuevo es­
tado de cosas basados, como en el caso 
de Perón, en una gran fortaleza carismá­
tica de su personalidad y en un discurso 
de redención social hasta entonces iné­
dito en la región. Líder y pueblo pasa­
ron a constituir una unidad, en la que el 
primero se convirtió en la encarnación 
incontrovertible del segundo. 

Estas experiencias produjeron un 
imaginario de inclusión que marcó fron­
tera con respecto a una exterioridad que 
fue ocupada en el discurso por el "cam­
po enemigo" y que sirvió para legitimar 
prácticas políticas excluyentes.2 Ambos 
gobiernos, sobre todo el de Perón, des­
plegaron una retórica fuertemente anti­
liberal y anti-imperialista, que colocó 
en la oligarquía y en el "imperialismo" 
las responsabilidades de las respectivas 
situaciones de precariedad nacional, 
particularmente de sus franjas sociales 
más depal!peradas. Sus gobiernos tam-
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bién, desplegaron políticas sociales con 
sentido universalista (salario mínimo, 
seguro social, jubilaciones) e incorpora­
ron a los sectores trabajadores organiza­
dos, así como al empresariado, en la to­
ma de decisiones de carácter público 
mediante mecanismos corporativos de 
representación de intereses. Pero el ca­
rácter protagónico del Estado, que se 
expresó en su capacidad redistribuidora 
e interventora, se infarta con la incapa­
cidad que éste mostró para sostener el 
modelo debido al colapso del proceso 
sustitutivo de importaciones y el déficit 
fiscal que comenzó a exhibir desde me­
diados de los sesenta. Cuando los Esta­
dos dejaron de contar con los recursos a 
través de los cuales les había sido posi­
ble redistribuir e incorporar, las políticas 
populistas se hicieron cada vez más di­
fíciles de mantener) Los regímenes mi­
l ita res se hicieron presentes entonces 
para contener el avance de las moviliza­
ciones populares y sus demandas. El po­
pulismo, aparentemente, tocaba fin. Pe-

2 Del populismo latinoamericano en su vertiente discursiva se ha ocupado básicamente Er­
nestoladau. Veáse especialmente su trabajo "Populismo y transformación del imaginario 
en América Latina" (1987) 

3 Sin embargo, debe señalarse que el populismo como imaginario que llegó para quedarse 
en la cultura política latinoamericana no ha dejado de existir (la vuelta de Perón en 1973 
lo certifica, así como la pervivencia del peronismo, aunque transfigurado, a lo largo del 
tiempo en la Argentina). Si, como han sostenido algunos estudiosos del fenómeno, el po­
pulismo es parte constitutiva de la política de casi todos los países latinoamericanos, éste 
entonces ha estado presente siempre y no como suponen quienes lo han vinculado sólo 
con los momentos de crisis. Como ha señalado De la Torre (2003) siguiendo a Knight y Ca­
novan, en algunas naciones el populismo es un fenómeno recurrente de la vida política, 
por lo cual en este trabajo se comparte más bien la idea de asimilarlo como un recurso o 
un estilo político, que puede estar más o menos presente siempre, antes que con un siste­
ma de gobierno o una doctrina determinados. Para Ulianova (2003:160) el populismo es 
un "recurso político y no un proyecto ideológico", por lo tanto parece más útrl -señala­
estudiar las experiencias concretas y los distintos grados en que el recurso está presente en 
diversos países en sus historias políticas. 
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ro no ocurrió así y entre los años 80 y 
90, líderes providenciales regresaron a 
escena portando la buena nueva del re­
comienzo nacional y la salvación del 
pueblo humilde,4 frente al deterioro de 
los sistemas políticos y las organizacio­
nes partidistas especialmente. Perú a 
comienzos de los 90, representa el 
ejemplo más notorio con el ascenso de 
Fujimori. 

Es lo que en la literatura politica la­
tinoamericana de la última década, se 
ha bautizado como neopopulismo, tér­
mino acuñado para nombrar formas o 
estilos de gobierno que, si bien conser­
van algunos rasgos de los populismos 
clásicos, se presentan con algunas ca­
racterísticas novedosas que lo . distan­
cian de aquellos. Entre otras, un fuerte 
sesgo antipolltico,5 debilidad·de los me­
canismos institucionales con respecto a 
las decisiones del caudillo y el diseño 
de políticas económicas que lo conci­
lian con el neoliberalismo. Con relación 
a este último aspecto, es necesario pre­
cisar que el despliegue de polfticas neo­
liberales requirió el reforzamiento de la 
autoridad del poder ejecutivo para po­
der operar. De allí que, como ha indica­
do Mayorga (s/f), esta clase de políticas 

muestra disposición a estimular la anti­
polftica neopopulista. En otras palabras, 
podemos decir, que el populismo puede 
ser funcional al neoliberalismo. El caso 
peruano evidencia la no necesaria in­
compatibilidad de prácticas de estirpe 
neoliberal con redistribución focalizada 
de recursos con sentido clientelar, como 
ha mostrado Roberts: " ... los ajustes 
neoliberales pueden facilitar el otorga­
miento de beneficios materiales más se­
lectivos y direccionados hacia grupos 
espedficos, beneficios que se pueden 
utilizar como elementos de· construc­
ción de intercambios clientelistas loca­
les" ( 1998: 383) 

Chávez: ide nuevo el viejo populismol 

No parecen andar descaminados 
periodistas, analistas y académicos 
quienes han observado en el teniente 
coronel Hugo Chávez y su gobierno, 
similitudes con el de Juan Domingo 
Perón, en la Argentina de 1946 a 1955. 
Militares, de extracción popular, porta­
dores de un carisma excepcional y de­
fensores radicales de un nuevo trato 
para la población pobre, ambos perso­
nifican al político típicamente popu-

4 Es el fenómeno que Zermeño (1989) reconoció como "el regreso del líder" sin asociarlo 
con una vuelta del populismo. 

5 Siguiendo a Mayorga (2002), la antipolftica se entiende aquí como una estrategia "cuyo 
núcleo es una política electoral llevada a cabo por actores ajenos al sistema partidario que 
compiten en el juego electoral con recursos sacados del arsenal de la crítica contra los par­
tidos y las elites políticas establecidos. Esta política se desarrolla en el terreno de la demo­
cracia, pero atacando implacablemente a sus protagonistas principales, los partidos" Los 
populistas de nueva generación se distinguen en virtud de que acentúan este rasgo con 
más vehemencia, sobre todo en lo que tiene que ver con los partidos polrticos, tal como 
advierte Conníff (2003). No obstante, debemos recordar que Perón desconfió también de 
la política, (no explfcitamente de los partidos, sino de la política como práctica) estimulan­
do a sus bases en este mismo sentido. /Ver Portantiero e lpola:1981) 



lista. 
Bourricaud ha señalado como ca­

racterísticas de los populismos históri­
cos, una dosis de anti-imperialismo diri­
gido particularmente contra los Estados 
Unidos; una concepción del desarrollo 
en sentido autónomo, hacia adentro; 
exigencia de una participación de las 
fuerzas sociales que las oligarquías tra­
dicionales habían excluido y una prefe­
rencia por las coaliciones, más que por 
la acción de clases en el sentido marxis­
ta-leninista.(en lanni, 1975:60). A estos 
rasgos agregamos nosotros un sustrato 
ideológico que concibe al pueblo como 
una entidad única e indivisible,6 no su­
jeta a la ley, como ha señalado Pécaut 
(1987). Estas caracterfsticas, que refie­
ren a los populismos clásicos como el 
de Perón se reproducen, a nuestro jui­
cio, con escasa dificultad para el caso 
de Hugo Chávez, como intentamos de­
mostrar en lo que sigue. 

Chávez contra el imperio 

Al igual que Perón/ uno de los 
frentes discursivos más radicales que ha 
abierto Chávez, es el que tiene como 

ANÁLISIS 187 

objetivo confrontar el "imperialismo" 
estadounidense, encarnado fundamen­
talmente en la figura del presidente G. 
W. Bush, sobre la plataforma de una re­
tórica nacionalista en nombre de la cual 
se proclama una acción política y un 
modelo de desarrollo económico libre e 
independiente.a Atreverse a llamar a 
Bush "pendejo" públicamente, contravi­
niendo todas las reglas de la diplomacia 
internacional, ha sido el gesto de des­
precio más significativo que ha tenido el 
presidente Chávez con respecto al go­
bierno del país norteño. Y uno de los 
que probablemente haya hecho aumen­
tar la admiración de sus seguidores: in­
sultar al máximo representante de la 
gran potencia al concluir una marcha 
(convocada bajo el lema "Venezuela se 
respeta" en febrero de 2004) y frente a 
miles de sus adeptos, no puede ser leído 
sino como una hazaña de su máximo lí­
der por parte de éstos: él, nuestm presi­
dente, uno igual a nosotros, se atreve 
como nadie a desafiar al representante 
mayor del gran imperio. Los continuos 
ataques a la responsable del Departa­
mento de Estado Condoleezza Rice, a 
veces de contenido sexista y racista, for-

6 Portantiero e lpola (1961 :6) han señalado que "el populismo constituye al pueblo como 
sujeto-sobre la base de premisas organicistas que lo reifican en el Estado y que niegan su 
despliegue pluralista, transformando en oposición frontal las diferencias que existen en su 
seno, escindiendo el campo popular a base de la distinción 'amigo~ y 'enemigo'." 

7 Recordemos aquí las palabras de Eva Perón en su última alocución al pueblo: "l Los im­
perialismos! A Perón y a nuestro pueblo les ha tocado la desgracia del imperialismo capi­
talista. Yo lo he visto de cerca en sus miserias y en sus crímenes ... Nosotros somos un pe­
queño pueblo de la tierra, y sin embargo, con nosotros Perón decidió ganar frente al im­
perialismo capitalista, nuestra propia justicia y nuestra·propia libertad" En Mi mensaje 
(1951) w.Yw.elortiba/mimen.html 

6 Modelo de desarrollo que tiene como base fundamental la soberanía en el manejo del re­
curso petrolero reaqivando así uno de los ejes históricos de nuestra identidad política, a 
saber, la que se construyó a partir de la oposición a las formas imperialistas, tal como ha 
mostrado Dávila (1996) 
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man también parte de este estilo anti­
gringo9. El retiro del grupo de oficiales 
norteamericanos de las bases militares 
venezolanas, en abril de 2005, encarga­
dos de continuar el programa de inter­
cambio militar que por 35 años mantu­
vieron ambos gobiernos, 10 puede ser 
asimilado como una manera de enfren­
tar los designios imperiales en el más 
parecido estilo del populismo desplega­
do por el primer gobierno peronista. El 
cuadro anti-imperialista, sin embargo, 
estaría incompleto si no se le adiciona 
lo que según Chávez mueve el interés 
del gobierno de Bush: el petróleo vene­
zolano, al cual "Estados Unidos le puso 
el ojo, ya que malgastaron el propio ... " 
(El Universal, 25-04-2005: 1-12) 

El nacionalismo chavista 

El populismo ha sido visto por algu­
nos de sus estudiosos como una especie 
de nacionalismo cuyo rasgo distintivo 

es la equiparación de la nac1on y el 
pueblo, equivaliendo este último al uni­
verso social integrado por la "gente sim­
ple" (Stewart, 1969:225). Ya sabemos 
que pareja a esta asimilación discurre 
otra, aquella que identifica al pueblo 
con el caudillo y a éste con el Estado. 

La otra cara del anti-imperialismo 
en Chávez es su nacionalismo. Nacio­
nalismo que no solo asimila la nación 
con el pueblo sino que a su propia per­
sona con el colectivo nacional, (esumi­
do en los excluidos. En nombre de este 
colectivo es que el presidente se erige 
como el defensor de los intereses nacio­
nales frente a la supuesta voracidad del 
imperio.11 Sin embargo, este nacionalis­
mo no se ha traducido hasta ahora en 
un modelo económico hacia dentro, co­
mo el que tuvo lugar en América Latina 
en la postguerra, sustentado en el mode­
lo sustitutivo de importaciones. Antes 
bien, el volumen de las importaciones 

9 Vale la pena recordar acá que en los primeros años de su gobierno, el discurso de Chávez 
no tuvo esta característica. La frontera de la que habla Laclau fue marcada fundamental­
mente con respecto a la "oligarquía" nacional y las "cúpulas podridas" (Chávez dixit) del 
viejo bipartidismo venezolano. Pero, en la medida en que estas fueron siendo desplaza­
das, debilitándose como enemigos a vencer, la frontera fue corriéndose hacia una exterio­
ridad enemiga, fuera de los limites nacionales, como la contenida en los Estados Unidos. 

1 O El pretexto que puso Chávez para tomar esta acción fue que " ... hemos detectado que, sí 
no todos una parte de ellos siguen haciendo una campañita dentro de la institución mili­
tar y eso no se puede permitir. Hablando mal del presidente y de la superioridad militar ... 
No hay más operaciones combinadas, porque los mandan es a calentarles la oreja a los 
muchachos nuestros ... " (El Universal, 25-04-2005: 1-12). Tal pretexto debe ser visto dentro 
de lo que algunos autores (Minogue 1969, Mac Rae 1969) identifican con un rasgo siem­
pre presente en los populismos: el conspíracionismo, según el cual siempre hay una con­
fabulación en marcha contra el movimiento que debe ser vencida a través de una batalla 
ineludible. 

11 Más allá de las fronteras domésticas, Chávez intenta construir un ima15inario latinoameri­
cano redentor donde su figura se imponga como la del campeón de la autonomía frente a 
Estados Unidos. El manejo de amplios recursos provenientes de la renta petrolera, fe faci­
lita esta estrategia. 



venezolanas ha aumentado considera­
blemente en los últimos años 12 al tiem­
po que Chávez insiste febrilmente en el 
diseño de núcleos endógenos de desa­
rrollo como instrumento alternativo al 
"capitalismo como modelo esclavista": 
"aquí estamos inventando un modelo y 
por eso es que en Washington están 
enojados porque queremos liberarnos 
del capitalismo y así lo estuvieron años 
atrás con Simón Bolívar ... " (www.indy­
mediapr.org, 20-01-2005) 13 

La inclusión de los excluidos 

Aunque el populismo no se produ­
ce sólo en coyunturas de crisis como se 
ha dicho, y en Venezuela este recurso 
estuvo siempre presente en la experien­
cia de los gobiernos democráticos, Chá­
vez, como en los viejos populismos, es 
producto de una fuerte fractura del sis-
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tema socio-político que dominó en Ve­
nezuela desde la reinauguración de la 
democracia en 1958, fundado en un 
conjunto de pactos constitutivos. 

El objetivo principal que guiará es­
te estilo de gobierno no será otro que el 
de incorporar a los postergados al reino 
de la felicidad negada por el sistema an­
'terior, controlado por la "oligarquía" 
que en el lenguaje chavista no queda 
claro si se trata de la elite económica o 
de la política, o de ambas a la vez. En 
todo caso, se trata de un enemigo res­
ponsable de la debacle nacional, al que 
debe hacerse desaparecer, so pena de 
que la promesa del "reino feliz de los 
tiempos finales" (García Pelayo, 1981) 
no se cumpla. 14 Los propósitos de in­
clusión de los pobres por parte del go­
bierno han atravesado por distintos en­
sayos de atención social a lo largo del 
tiempo. El Plan Bolívar 2000, el Fondo 

12 Las importaciones no petroleras aumentaron 57% en el primer trimestre de 2005 con rela­
ción al primero de 2004 con lo cual la economía venezolana ratifica su condición de eco­
nomía portuaria. {Ver Guerra en Descifrado 2-06-2005:4) 

13 Vale la pena ampliar las ideas del presidente en este sentido. Cnávez na explicado que an­
tes creía en la Tercera Vía, promovida por Tony Blair, pero que ahora tiene como misión 
convencer a los venezolanos de que el socialismo es el camino pero que no copiarla mo­
delos políticos, ni aún el cubano. Bolívar, Ghandi y el Ché serán los guías. Bollvar porque 
el capitalismo es contrario al pensamiento bolivariano. Ver El Nacional, 1-06-2005: A-6. 
De acuerdo a Chávez, el desarrollo endógeno se inscribe dentro de esta nuevo modelo 
económico socialista el cual, "estará centrado en la igualdad de las personas y el respeto 
a las culturas" {Agencia Bolivariana de Noticias en www. Abn.info.ve/go_news5?artfcu­
lo=3919) A pesar de que Perón no habló de socialismo, recordemos como éste criticó al 
capitalismo, al igual que lo hace el presidente venezolano hoy: " ... La estructura capitalis-
ta del país ... no satisface sino que frustra las necesidades colectivas ... De ella no puede na-
cer una sociedad justa ni cristiana ••. " {en lturrieta, 1990:117) 

14 La dimensión mítica del chavismo como promesa de redención es analizada por Arenas y 
Gómez (2005) a partir de los Cfrculos Bolívarianos, organizaciones diseñadas por el Eje­
cutivo con el propósito de organizar unitariamente al pueblo. El " reino feliz de los tiem­
pos finales" alude al momento en el cual la buena nueva de la redención se hace acto; el 
tiempo definitivo en el que la comunidad alcanza la felicidad. 
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Unico Social conducidos por militares, 
al comienzo de la gestión; la creación 
de diferentes entes para financiar inicia· 
tivas populares, como el Banco de la 
Mujer, o el Banco del Pueblo dieron pa­
so en el año 2003, ante la perspectiva 
de aplicación del referéndum revocato­
rio, a las conocidas "Misiones" en las 
áreas de educación, salud, empleo, en­
tre otras.15 En el plano de la participa­
ción socio-política, la Constitución de 
1999 prevé un conjunto de mecanismos 
como los referéndums para derogar el 
mandato a autoridades electas como el 
presidente, los gobernadores y alcaldes. 
En el de la participación popular, la 
Constitución también crea un espacio. 
Y es que ciertamente el gobierno ha es­
timulado la creación de organizaciones 
de base, pero sujetas al interés del pro­
yecto del lfder. Como apunta Pécaut 
(1987:251 ), al acusar a la oligarquía, 11el 
populismo hace por primera vez del 
.igualitarismo en América latina un 
componente central de las representa­
ciones políticas. Pero ese ígualitarísmo 
no pretende participar en la autonomi-

zaci6n de la sociedad civil ni de la ins­
tauración de lo social a partir de sf mis­
mo" (el énfasis es nuestro). Con aten­
ción al caso particular del peronismo, 
Portantiero e lpola, (1981: 14) han seña­
lado que " •.. el peronismo constituyó a 
las masas populares en sujeto (el pue­
blo) en el mismo movimiento por el 
cual -en virtud de la estructura interpe­
lativa que le era inherente- sometía a 
ese mismo sujeto a un sujeto único ab­
soluto y central a saber, el Estado corpo­
rizado y fetichizado al mismo tiempo en 
la persona del jefe carismático". Este fe­
nómeno inherente a las formas históri­
cas del populismo como se ha indicado, 
es compatible también con el Chavis­
mo. Por esta razón compartimos la idea 
de Ramfrez Roa (2003), cuando advier­
te que la reintegración al juego político 
democrático prometida por el teniente 
coronel es "más simbólica que real", en 
virtud de que éste "no se ha mostrado 
hasta ahora muy interesado en que ins­
trumentos de organización polltica y so­
cial se desarrollen puesto que por.~drfa 
en entredicho su relación directa con 

15 La evidencia de las motivaciones electoráles de estos programas nos la brinda el propio 
presidente: N Ustedes deben recordar que, producto del golpe y todo el desgaste aquel, la 
ingobernabilidad que llegó a un grado alto, la crisis económica, nuestros propios errores, 
hubo un momento en el cual nosotros estuvimos parejitos (con respecto las fuerzas de opo­
sición quiere decir Chávez), o cuidado sí por debajo. Hay una encuestadora internacional 
recomendada por un amigo que vino a mitad del 2003, pasó como dos meses aquí y fue­
ron a palacio y me dieron la noticia bomba: 'Presidente, si el referéndum fuera ahorita us­
ted lo perdería'. Yo recuerdo que aquella noche para mi fue una bomba aquello ... Enton­
ces fue cuando empezamos a trabajar con las misiones, diseñamos aquf la primera y em­
pecé a pedirle apoyo a Fídel. Le dije: mira tengo esta idea, atacar por debajo con toda la 
fuerza y me dijo: 'Si algo sé yo es de eso, cuenta con todo mi apoyo.' Y empezaron a lle­
gar los médicos por centenares, un puente aéreo, aviones van, aviones vienen y a buscar 
recursos ... Y empezamos a inventar las misiones ... y entonces empezamos a remontar en 
las encuestas, y las encuestas no fallan ... ~ (en Harnecker, 2004:44) 



las masas, y sobre todo su autonomía". 
(p.151) El mejor ejemplo de esta subor­
dinación de las organizaciones sociales 
nos la proporcionan los Cfrculos Boliva­
rianos, unidades fundadas bajo la direc­
ción del Presidente, de 'modo que éste 
deviene así en jefe de la sociedad orga­
nizada reconstruyendo de este modo un 
corporativismo estadocéntríco, hasta en 
lo espacial, ya que el palacio presiden­
cial de Miraflores no es sólo la sede del 
Poder Ejecutivo, sino el centro de la so­
ciedad. (Arenas y Gómez, 2005:22). Al 
margen de que el proceso chavista no 
haya logrado cuajar organizaciones só-
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lidas y sostenidas en el tiempo como se 
pretendió con los Cfrculos Bolivarianos 
en su momento, la voluntad de encua­
drar las iniciativas populares al molde 
de la revolución sigue estando viva.16 

Moralismo, no lucha de clases 

Como en los populismos clásicos, 
en Chávez y el chavismo dominantes17 
no encontramos posturas polftícas, ni 
acciones desde el terreno de las clases 
sociales. No hay, a nuestro juicio, una 
ideología de clases a partir de la cual se 
diseñe una estrategia de lucha por la · 
instauración de un nuevo tipo de sacie-

16 En noviembre de 2004, Chávez se reunió con su equipo de gobierno, incluidos alcaldes y 
gobernadores, en el teatro de la Academia Militar y definió los " ¡¡;randes objetivos" de la_ 
revolución, dentro de lo que el presidente denomina a la manera de la revolución maois­
ta, "la filosoffa del salto adelante". El tercer objetivo, de los diez presentados, tiene por fi­
nalidad "la construcción del nuevo modelo democrático de participación popular" a par­
tir de la nueva estructura social de base que surgió con motivo de la batalla de Santa Inés 
(así bautizó Chávez el dispositivo electoral organizativo que montó para lidiar con el refe­
réndum revocatorio presidencial celebrado en agosto de -2004). Lo que puede traducirse 
entonces en que la organización popular se concibe como una plataforma del proyecto 
bolivariano chavista. Si ampliamos las ideas expuestas por el ex teniente coronel en ese 
mismo encuentro podremos constatar que ese •salto adelante" no desea reservar resqui­
cios para que respire ninguna expresión social que no se adecue a la revolución, porque 
la tarea máxima es la de crear un nuevo hombre: Decla Chávez: "no es suficiente que el 
mapa venezolano esté cubierto de rojo, eso no basta, que tengamos 21 gobernadores de 
23 ... y la mayorfa de las alcaldías del país ... La nueva batalla profunda está comenzando, 
el enemigo está intacto, más allá de lo visible.:. Por todos lados, la idea ... la vieja idea hay 
que golpearla, golpearla, pero golpearla sin clemencia por el hígado, por el mentón, todos 
los días, en todas partes .... No son los hechos, no es la superficie lo que hay que transfor­
mar, es el hombre." (Ver texto editado por Martha Harnecker, mimeo). 

17 Decimos dominantes porque es posible encontrar identificaciones de clase en aquellos 
sectores dentro del chavismo que proceden de la izquierda comunista más radical, pero 
no son estos los que dirigen el curso del proceso aunque eventualmente puedan hacer sen­
tir su influencia, hasta ahora más retórica que real. 
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dad, no obstante las invocaciones a la 
construcción del socialismo del siglo 
XXI. lB Recordemos que Chávez llega al 
poder con el apoyo de diferentes orga­
nizaciones políticas, todas ellas de iz­
quierda con concepciones que se des­
plazan desde el radicalismo más añejo 
como el del Partido Comunista Venezo­
lano (PCV), hasta las más moderadas 
como la del Movimiento al Socialismo, 
(MAS), Patria Para Todos (PPT) y Movi­
miento Electoral del Pueblo, (MEP). In­
cluyendo al partido fundado por Chá­
vez, el Movimiento Quinta República, 
estas fuerzas conformaron un frente 
electoral denominado Polo Patriótico, 
base del mayor apoyo político organiza­
do a su candidatura presidencial. Pero, 
más allá de este respaldo el cual numé­
ricamente representó muy poco, la ver­
dadera fuerza de Chávez en este senti­
do, hay que localizarla en el pueblo sin 

militancia ni referente organizativo. De 
modo que no es una clase en particular, 
representada en un partido determinado 
la que triunfa cuando aquel se hace del 
poder luego de las elecciones del 6 de 
diciembre de 1998, sino una franja de 
la población (trabajadores, clase media, 
informales, campesinos, fragmentos del 
empresariado) profundamente desen­
cantada con el estado de cosas. Como 
Perón,19 el candidato interpeló al pue­
blo, no a una clase en específico¡ al 
pueblo excluido, al pueblo descontento 
y ese pueblo atendió la interpelación; 

Cuando Chávez arremete contra 
sus opositores los llama "escuálidos", 
"oligarcas" ("Argentinos fallados" los 
llamó Perón) y, a pesar de que condena 
la riqueza y a los ricos, esta condena es, 
a nuestro juicio, expresión de una pos­
tura moral en el sentido cristiano,20 pe­
ro no de una visión teórico-práctica de 

18 La convocatoria de Chávez a construir el socialismo es relativamente nueva en su discur­
so. Aparece en el marco del"salto adelante" del cual se habla en la referencia anterior, li­
gada a las ideas de los próceres patrios Bolfvar, Sucre y Simón Rodrfguez a quienes Chá­
vez atribuye ideas propias del "socialismo originario, del llamado socialismo utópico" 
(Chávez en su programa Aló, Presidente del 5-06-2005 en Prensa Presidencial, www. apo­
rrea.org). En junio de 2003 el ex -teniente coronel se habfa deslindado del comunismo al 
decir: NI No hombre! Yo no soy comunista. Es más, yo ni siquiera he estudiado el comu­
nismo. Y aun siendo comunista, si lo fuera; en este momento en Venezuela el proyecto no 
puede ser comunista. Yo tengo amigos comunistas ... Fidel, mi amigo y hermano es comu· 
nista, pero el proyecto de Venezuela no es comunista ... " (El Nacional, 9-06-2003: A-2) Pe­
se a esta observación, es posible rastrear en la trayectoria política de Chávez posturas pro­
izquierda (Parker, 2001) o vínculos con las facciones radicales de la misma en Venezue­
la (Petkoff, 2000; Marcano y Barrera Tyszka: 2005) 

19 Vale la pena traer de nuevo las palabras de Evita para ratificar la ausencia de una visión de 
clase en los populismos: '"No puede haber, como dice fa doctrina de Perón, más que una 
sola clase: los que trabajan ... Yo no hago cuestión de clases. Yo no auspicio la lucha de 
clases ... " Mi Mensaje en Ibídem 

20 "Es malo ser rico, la riqueza pervierten le ha dicho Chávez a sus seguidores. Y apelando a 
la palabra bíblica ha completado su juicio diciendo que "es más seguro que un camello 
entre por el ojo de una aguja, que un rico al reino de los cielos" (en mitin con motivo del 
primero de mayo de 2005). 



clases, como por ejemplo la que guió a 
Vladimir Lenin en la Rusia de los zares. 
Pese a esto, algunas actuaciones en 
contra de la propiedad privada, como 
las adelantadas en contra de algunos 
propietarios rurales, en el marco de una 
reforma agraria profundamente estatista, 
han despertado temores de que el go­
bierno pueda radicalizar sus políticas y 
dirigirlas hacia la instauración de un ti­
po de socialismo no democrático. 

Chávez ¿neopopulista? 

Una de los rasgos en los que coin­
ciden los que han acuñado el término 
neopulismo es el carácter de outsider de 
los líderes que a la luz de los desgastes 
de las instituciones políticas, surgidas 
en el marco de los estados desarrollis­
tas, irrumpieron a finales de los ochenta 
desde los márgenes de sus respectivos 
sistemas políticos con la promesa de la 
salvación de los excluidos. El teniente 
coronel Chávez Frías cumple meridia­
namente este requisito. Venido de las fi­
las castrenses, su trayectoria hasta el día 
que intentó derrocar al gobierno de Car­
los Andrés Pérez en febrero de 1992, es­
tá exenta de todo vinculo con los parti­
dos tradicionales. Jamás ocupó un cargo 
de responsabilidad pública: Chávez se 
hizo del poder sin haber hecho carrera 
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política alguna. Una amiga de sus estu­
dios de bachillerato, lo recoge mejor 
que cualquier análisis: nEs algo muy di­
fícil de asimilar. Hay que ver lo que sig­
nifica no haber sido concejal, no haber 
sido diputado, no haber sido dirigente, 
no haber sido un carajo en la política ... 
y terminar de pronto siendo presidente". 
(en Marcano y Barrera Tyszca:2005:34). 
Otras cualidades de los fenómenos po­
pulistas, sin embargo, no pueden atri­
buírsele tan claramente. 

Según Coniff (2003), los gobiernos 
neopopulistas abandonaron el interven­
cionismo de Estado en materia econó­
mica; se mostraron dispuestos a des­
prenderse de sectores que fueron cru­
ciales en el pasado como los sindicatos 
e industriales organizados, conquistan­
do sus apoyos preferiblemente fuera de 
ellos, e hicieron menos énfasis en la cul­
tura pópular. Algunos de estos elemen­
tos pueden adjudicársele a Chávez có­
modamente, otros no, lo que dificulta su 
identificación automática con los fenó­
menos calificados de neopopulistas, pe­
ro no la imposibilita. En efecto, si revi· 
samos la gestión del presidente en ma­
teria económica podremos darnos 
cuenta del grado de injerencia que la 
misma tiene en materia de política eco­
nómica21. No obstante, esta característi­
ca - propia de los populismos clásicos 

11 La economía venezolana vive un proceso de intervención estatal cada vez más definido. 
Control sobre las divisas; sobre las tasas de interés, sobre los precios, estaQiecimiento de 
subsidios, son los ingredientes que identifican este proceso. La Ley de Tierras puede ser 
mostrada como la mejor expresión del deseo de control por parte del Estado sobre el sec­
tor agrario al someter a una planificación centralizada todo lo concerniente al proceso pro­
ductivo en el campo. Basta recordar que la misma, al contrario de lo que se cree no otor­
ga la propiedad de la tierra a los campesinos: el-Estado la retiene para sí, cediéndola en 
calidad de prenda a los potenciales productores. 



194 ECUADOR DEBATE 

en los que el intervencionismo del Esta­
do se correspondió con una dinámica 
corporativa en la que jugaron importan­
te papel los sectores organizados- no 
encuentra aparejo en el extrañamiento 
que es posible observar en el chavismo 
con respecto a sectores organizados co­
mo los que conforman los trabajadores 
o los empresarios.22 Por otra parte, Chá­
vez ha hecho énfasis en la cultura popu­
lar reivindicando sus expresiones y aso­
ciándolas con su revolución.23 

Mayorga (en www.chasqueapc.org­
/frontpage/relacion s/f) ha señalado que 
el discurso neopopulista no traduce una 
ruptura con el populismo tradicional, si­
no que por el contrario establece una 
"continuidad notable· con sus principios 
ideológicos claves que configuran un 
universo dicotómico (pueblo vs. explo­
tadores, nación - antinación). Pero no 
todo es continuidad: el discurso neo 
rompe con el populismo tradicional al 
abandonar el antiimperialismo y el dis­
tribucionismo". Como hemos podido 
constatar, Chávez ha mantenido un dis­
curso antiimperialista que se ha agudi­
zado en el último año, así como tam­
bién ha desarrollado una polftica distri­
butiva destinada a favorecer a los secto­
res más deprimidos de la población a 

cambio de apoyo polftico a su proyecto. 
Esto lo alejaría, ciertamente de las for­
mas neopopulistas. Pero al mismo tiem­
po encontramos en Chávez esa visión 
maniquea de la sociedad que establece 
una continuidad, como señala el mismo 
Mayorga, con los populismos dásicos, 
locual permite apreciarlo como una de 
las últimas expresiones de un fenómeno 
que ha estado presente en la política la­
tinoamericana desde los años 30. Sin 
embargo, atendiendo a los rasgos que ti­
pifican al neopopulismo (vistos en su­
pra) a saber, una fuerte postura antipolí­
tica y una disposición a aplicar fórmulas 
neoliberales, se nos hace posible relati­
vamente encuadrar al presidente en las 
variantes neopopulistas latinoamerica­
nas de gobierno. Como sabemos, éste 
ha mantenido desde los orígenes de su 
trayectoria una postura antipolítica no 
sólo porque, como se ha señalado ya, 
proviene de las orillas del sistema. polí­
tico venezolano sino porque su verbo y 
acción han tenido como blanco a dicho 
sistema, en particular a los partidos his­
tóricos Acción Democrática y COPEI. 
Esto por un lado; pero por el otro, a con­
tracorriente de su discurso, Chávez ha 
desplegado medidas de corte económi-

22 Ni la Confederación de Trabajadores de Venezuela (CTV), organización que afilia a lama­
yor parte de los trabajadores organizados en el país, ni FEDECAMARAS, ente que agrupa 
al grueso del empresariado, pueden contarse entre los organismos con los cuales el gobier­
no de Chávez se entiende; todo lo contrario, estos le han adversado constantemente. A lo 
largo de estos años hemos visto los esfuerzos desplegados por el gobierno para desplazar 
estas organizaciones por otras que le sean leales. Ver Arenas {2005) e lranzo y Richter 
(2005: 

/.3 La más importante expresión de esa cultura popular ha sido el mismo Libertador Simón Bo­
llvar, figura que si bien ha formado parte del culto oficial a lo largo de nuestra constitución 
republicana, también ha encontrado un lugar importante en los altares que el imaginario 
popular le ha construido no sólo romo héroe sino como santo 



co que se emparentan con las estrate­
gias neoliberales.24 Esto por supuesto 
no nos licencia para calificarlo de libe­
ral sin más, pero sí para afirmar que su 
gobierno es un producto híbrido en el 
que se mezclan laxamente ingredientes 
de este corte con rasgos socializantes al 
estilo cubano. 

Populismo con uniforme 

Conniff (2003) sugiere que tal vez 
existe en América Latina una nueva ca­
tegoría de neopopulismo surgida en los 
últimos años: la militarista. Su perfil no 
luce completamente claro. Su represen-

ANÁLISIS 195 

tación -señala- encarna en figuras como 
Lucio Gutiérrez en Ecuador, Lino Ovie­
do en Paraguay y Hugo Chávez en Ve­
nezuela. En este punto particular el autor 
identifica una diferencia de los nuevos 
populismos con respecto a los viejos. ~s­
tos últimos se "llevaban mal" con el mi­
litarismo, sostiene. Reconoce en Perón 
la excepción pero recuerda que éste, a 
pesar de provenir de las filas del ejérci­
to, tenía problemas con el alto comando 
por lo cual fue depuesto en 1955. 

En Venezuela efectivamente, esta­
mos presenciando la vuelta del milita­
rismo después de su defenestración por 
varias décadas.25 Es éste un militarismo 

24 Estas medidas se muestran claramente en los tres primeros años de su gobierno. La ley de 
Telecomunicaciones, reconocida como la más liberal de América Latina; la ley que evita 
la doble tributación la cuai favorece sobre todo a las empresas estadounidenses, así como 
la Ley sobre Promoción y Protección de Inversiones la' que asegura a los inversionistas la 
libre transferencia, sin necesidad de autorización, en divisas libremente convertibles, de la 
totalidad de sus capitales, dividendos o utilidades netas comprobadas, arman una arqui­
tectura jurídica de estirpe liberal. (Ver Arenas, 2001 ). Además de esto debe tenerse en 
cuenta el establecimiento de un conjunto de impuestos que obedecen a la ortodoxia libe­
ral como'ellmpuesto al Valor Agregado y al débito bancario. Por otra parte, y en contra­
dicción con la retórica, las estadísticas revelan como desde 1999 las inversiones estadou­
nidenses directas se han incrementado desde un 10,81% en ese año a un.44,28% en el 
2003 (Fuente: www.siex.gov.ve). La convivencia con las empresas petroleras internaciona­
les las cuales han desarrollado sus operaciones en forma normal, nos remiten a la obser­
vación de Martucelli y Svampa (1998) quienes han recordado que pese a que el populis­
mo requiere de un enemigo externo para sobrevivir (el "tercero incluido" porque este ene­
migo no sólo está afuera sino también adentro), "el populismo llega hasta aquí, sólo hasta 
aquí ... (ya que) siempre necesitó cohabitar con el enemigo." (p.259). En el caso venezola­
no esto es más cierto si tenemos en cuenta que Estados Unidos ha sido históricamente 
nuestro socio comercial más importante. 

25 Puede decirse que el primer intento de despojar a la política venezolana de la carga mili­
tarista lo encontramos en Betancourt y su partido Acción Democrática en el trienio 1945-
1948, reconociendo sin embargo, los esfuerzos que pueden distinguirse en este sentido por 
parte de dos líderes uniformados herederos del gomecismo pero de clara vocación civilis­
ta, como fueron López Contreras y Medina Angarita. La reconquista de la democracia en 
1958, luego de la última dictadura militar, inaugura un período paréntesis en el que el po­
der armado se sujeta al poder civil constitucionalmente, dando lugar a que, como ha sos­
tenido Alvarez (2001 ), "la política venezolana se desmilitarizara por primera vez en la his­
toriaH (p.112) 
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con retórica izquierdista que guarda 
mucha semejanza, como se ha indica­
do, con el primer gobierno de Perón sal­
vando, insistimos, la distancia que se 
crea cuando se tiene en cuenta que el 
caudillo argentino no exhibió afección 
especial por ideas de estirpe socialista o 
comunista. 

El militarismo chavista no es sólo 
de forma sino también de contenido. De 
forma, pues su gestión de gobierno y su 
discurso están fuertemente impregnados 
de sustancia militar. Uno de los indica­
dores que refuerzan este aserto es el 
gran número de militares en cargos de 
gobierno.26 Esta fuerte participación del 

componente militar por sí sola no nos 
dice nada si no la acompañamos del 
sentido y alcances que la misma tiene, 
tal como apunta Sucre Heredia (2004) y 
allí es donde cobra importancia precisa­
mente, lo que entendemos por conteni­
do. La identidad militarista del gobierno 
de Chávez empieza por la Constitución 
de 1999. Atendiendo a la lectura que 
realiza Sucre Heredia de la carta mag­
na, de quien sustraemos algunas de las 
ideas que siguen, podemos desprender 
los elementos de los cuales están he­
chos estos contenidos. En primer lugar, 
el gobierno posee una idea de "unidad" 
más que de "pluralidad" del conjunto 

26 Datos interesantes con respecto a la presencia de militares en cargos públicos nos los pro­
porciona Guardia (2005): en 1999, el primer año de gobierno del presidente, los unifor­
mados sumaban un total de 179, tanto en la administración central como regional, en el 
2000 esta cantidad ascendió a 21 O y se elevó en 100 más en el año 2003. Empresas del 
Estado, institutos autónomos, fondos gubernamentales, fundaciones y comisiones especia­
les, así como el Ministerio de Relaciones Exteriores han sido las instituciones donde prefe­
rentemente los militares han ocupado altos cargos de confianza, sin que esta presencia se 
haya traducido necesariamente en mayor eficiencia. Para Sanoja Hernández, figura vincu­
lada al comunismo, periodista y estudioso de la historia venezolana, la diferencia entre el 
gobierno de Chávez y otros gobiernos del pasado reciente que han trabajado con milita­
res "es apreciable en la cantidad ... Lá presencia de militares en el poder. .. es uno de los 
parámetros del gobierno de Chávez. Con esta premisa ha desmontado el generalato, ade­
cuándolo a las necesidades de su proyecto. Hay ejemplos muy claros, cómo el del Plan 
Bolívar, que fue organizado por militares y no tuvo impactos visibles en la reducción del 
desempleo" (El Nacional, 17-08-2003:A·8) 

27 En este fundamento, que parece ser parte esencial del chavismo, es posible entrever una 
cierta aproximación a lo que Lefort (1990) entiende como "pueblo Uno" en el marco de 
los sistemas totalitarios: aquel que niega la división constitutiva de la sociedad; que no 
concibe otra división sino la que se establece entre el pueblo y sus enemigos, entre lo in­
terior y lo exterior; en suma, aquel que invisibiliza las hendiduras y diferencias inherentes 
a toda vida en sociedad, en nombre de una idea suprema. Habría que ver hasta donde es 
capaz de llegar un estilo populista como el que analizamos, si uno de sus aderezos más 
importantes está constituido por la izquierda no precisamente más fresca y renovada de 
América Latina, sino de aquella conservadora a la que Joaqufn Villalobos (en Tal Cua/3-
03-2005: 59) ha calificado como "izquierda religiosa", que no se caracteriza justamente 
por su talante democrático. 



social,27 lo que se traduce en la concep­
ción que el gobierno, o, si somos más ri­
gurosos, Chávez especialmente, posee 

·sobre el papel que debe jugar la Fuerza 
Armada: en vez de continuar siendo 
uno más entre otros actores, lo que ga­
rantiza el equilibrio y la horizontalidad, 
su rol se ha trocado para favorecer la 
"subordinación" y el "tutelaje" de la so­
ciedad venezolana con respecto a ella. 
En segundo lugar, asumiendo una suer-

. te de "metateoría" de la Constitución, 
como el mismo autor indica, es posible 
concluir que dicho texto incorpora ele­
mentos que han sido protagónicos en el 
discurso militar venezolano, como el de 
la soberanía. Esta se entiende sólo des­
de el punto de vista espacial, es decir la 
soberanía como un asunto de geografía, 
lo que no es nuevo. Lo que si es nuevo 
sostiene Sucre Heredia, es el rango 
constitucional que pasan a tener las fun­
ciones de la Fuerza Armada (hasta el 99 
sólo plasmadas en una Ley Orgánica) al 
consagrarse en el artículo 328, su " par­
ticipación activa en el desarrollo nado­
na!", lo cual implica un "principio tota­
lizante" que arropa todos los espacios 
de actividad y que eventualmente pue­
de restringir la pluralidad (Rey citado 
por Sucre Heredia). Mientras que para 
la Constitución anterior (1961 ), la de­
fensa se traduce en acciones hacia fue­
ra, la del 99 preserva una concepción 
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espacial que "abre la puerta" a la parti­
cipación interna lo cual significa que las 
Fuerzas Armadas se "construyen como 
el eje sobre el que gira el proyecto de la 
V República" (p. 500). En atención a es­
ta realidad, las relaciones de "corres­
ponsabilidad" entre el Estado y la socie­
dad civil consagradas en el artículo 326 

·entran en desequilibrio: mientras que el 
primero mantiene un rol activo, la se-
gunda aparece como pasiva, sostiene 
Sucre Heredia.28 Una buena muestra de 
esta relación desigual la encontramos 
en la manera en que se procede ahora a 
otorgar los ascensos militares. De un sis­
tema de negociación entre los partidos 
políticos representados en la Comisión 
de Defensa del Senado, las Fuerzas Ar­
madas y el Ejecutivo, se giró a uno en el 
cual únicamente el presidente posee la 
facultad de ascender a los oficiales. Con 
ello, éstos quedan a voluntad del máxi­
mo jefe impidiendo que otros actores 
institucionales actúen en el proceso y 
corriendo el riesgo de que aquellos que 
no son afectos a la "revolución" resulten 
excluidos de los ascensos. (Aivarez, 
2002) 

Compartimos la idea de Guardia 
(en ldem) en el sentido de que lo que es­
tamos presenciando en Venezuela es la 
manifestación de un proyecto corporati­
vo que se propone la modernización del 
país "a partir del impulso y conducción 

28 De esta asimetría no parece escapar ni siquiera el partido más importante que sirve de apo­
yo al gobierno, el Movimiento Quinta República. Según Blanco Muñoz, cada fracción o 
tendencia que hace vida dentro de él, 0 tiene que estar supeditado a la orientación milita­
rista-guerrera. Lo civil es una simple necesidad cada vez más transitoria ... " ( El universal, 
05-005-2005:1-1 0) 
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de los militares en la gerencia polrtica 
de la sociedad" (p16).29 Esto, sumado al 
riesgo permanente de subversión mili, 
tar, explica cuestiones como la de la au­
tonomía del sistema previsional de los 
militares; el uso de los· excedentes pe­
troleros para el fortalecimiento financie­
ro de dicho sistema (véase El Nacional 
24-11-2004:A-22) o el aumento de 'suel­
dos al personal de la Fuerza Armada 
Nacional (El Nacional, 25-06-2005: A-
2) en proporciones considerables si se 
tiene en cuenta que otros sectores no 
han gozado de estos aumentos o las 
magnitudes del incremento han sido po­
co significativas. Con ello es posible ad­
vertir la existencia de una suerte de sub­
populismo, dentro del populismo gene­
ralizado que identifica al gobierno, diri­
gido especialmente hacia el estamento 
militar. En paralelo parece estarse ope­
rando una estrategia de reconversión 
ideológica cada vez más desembozada 
del sector militar que apunta hacia la in­
tegración de éste al proyecto bolivaria­
no. "La Fuerza Armada está en el cora­
zón mismo de la revolución" ha señala­
do el presidente (en www.unionradio­
.com 12-07 -2005) con lo cual dibuja 
una simbiosis entre su proyecto y la ins­
titución armada. Es decir, se intenta des­
de el ejecutivo y usando todo el poder 
que éste ha podido acumular, hacer del 

componente armado un aliado politico 
incondicional. Para esto parece necesa­
rio hacer limpieza ideológica en los uni­
formados a fin de construir lo que Chá­
vez denomina "ei"Nuevo Pensamiento 
Militar Venezolano" que no es otro sino 
aquel que debe "rebuscar en el pasado 
y actualizar el auténtico pensamiento 
militar venezolano y borrar todo vesti­
gio de la inyección que nos hicieron o 
aplicaron de la doctrina imperialista" 
(en Harnecker, 2004:50). "La Fuerza Ar­
mada Nacional renació para luchar 
contra los imperios, luego de haber sido 
sometida por varios años, por estos" ha 
indicado el presidente, (www.unionra­
dio.com, 2-07-2005) con lo que com­
pleta la idea de refundación nacional 
tan propia de la retórica populista, al in­
cluir lo que en una ideología militarista 
como la del presidente, resulta uno de 
sus pilares esenciales, las Fuerzas Arma­
das. 

Esta apreciación que tenemos sobre. 
el papel del sector militar en el gobier­
no chavista debe remitirse al proceso de 
transición que experimenta Venezuela. 
Para nosotros éste tiene que ver en pri­
mer lugar con un fenómeno de circula­
ción de elites que apunta a la sustitu­
ción de las viejas por las nuevas. En es­
te nuevo esquema que se fragua, efecti­
vamente las elites militares están llama-

29 Lo que coloca en alto riesgo nuestros desarrollos democráticos si tenemos en cuenta tal 
como apunta Beck que " ... Todas las democracias son democracias militarmente restrin­
gidas. La democracia establecida hace nulas la capacidad y la disposición para la defen­
sa tanto como a la inversa, la militarización de la sociedad (de la economía, del derecho, 
de la vida privada, de los estilos de vida) socava y disuelve la democracia, (Beck 
(1999:111) 



das a jugar el rol determinante en el 
marco de lo que parece despuntar como 
un sistema corporativista de corte es­
tatai.JO 

Democracia y populismo: el constante 
signo de la ambigüedad 

Haciéndose eco de los argumentos 
de Canovan, De la Torre (2003) ha insis­
tido en que el populismo es un compo­
nente esencial de la democracia en vir-
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tud de que ésta posee una dimensión re­
dentorista insoslayable. El asunto es 
que, según el mismo De la Torre, 11 la re­
dención populista también está basada 
en la apropiación autoritaria de la vo­
luntad popular (por lo cual) los regfme­
nes populistas tienden al autoritaris­
mo ... " (p.62). De allí que, tanto los vie­
jos como los nuevos, los populismos 
siempre son delegativos.31 

Compartimos esta idea y quisiéra­
mos añadir que esta constante del popu-

30 De acuerdo a Schmitter (1998), el corporativismo estatal se asocia a menudo "con siste­
mas polfticos en que las subunidades territoriales están estrechamente subordinadas al po­
der burocrático central; Las elecciones o no existen o son plebiscitarias; los sistemas de 
partidos están dominados o monopolizados por un partido único y débil; las autoridades 
ejecutivas son ideológicamente exclusivas y reclutadas de un cfrculo estrecho ... el corpo­
rativismo estatal parece un elemento definitorio, si acaso no estructural, del Estado neo­
mercantilista, antiliberal, capitalista atrasado y autoritario." (p.83) La experiencia del Esta­
do Novo desarrollada por Getulio Vargas en Brasil entre 1937 y 1945, puede asumirse co­
mo una de las mejores muestras de este tipo de corporativismo en América Latina. En efec­
to, a partir de la Constitución de 1937, Vargas modeló la organización corporativa de la 
sociedad ensamblando en un mismo interés el de las cámaras empresariales, los gremios 
de comerciantes y las organizaciones de trabajadores; nombró Interventores (casi todos mí­
litares) para controlar a cada uno de los estados directamente y eliminó a los partidos po­
llticos con el propósito de construir "un gobierno de puertas abiertas con el fin de recibir 
del pueblo directamente sus ansias y sus reclamaciones, olrlas y examinarlas de modo que 
pueda atender a las verdaderas y legitimas aspiraciones de la colectividad" (Vargas, 1938, 
sin número de páginas). Para conocer las lineas de acción del Estado Novo véanse espe­
cialmente a Dreyfus (1980) y Skidmore (1976). 

31 Con esto De la Torre apunta hacia el tipo de democracia delegativa que caracterizó O' 
Donnell (1997) cuyos rasgos más importantes son los siguientes: quien gana las elecciones 
está autorizado a gobernar como crea conveniente, sólo limitado por la realidad o el tér­
mino de su mandato de acuerdo a la Constitución; el Presidente es considerado como la 
encarnación de la nación y el definidor y custodio de sus intereses; es fuertemente mayo­
ritaria y consiste en producir por medio de elecciones l:mpias, una mayoría que autoriza 
a alguien a convertirse en la exclusiva corporeización e intérprete de los intereses de la na­
ción¡ los presidentes se ven a si mismos como figuras por encima de los partidos pollticos 
y de los intereses organizados¡ instituciones como los tribunales y las legislaturas, son só­
lo estorbos que desgraciadamente acompañan a las ventajas domésticas e intemacionales 
resultantes de ser un presidente democráticamente electo, la accountability horizontal, tf­
pica de la democracia representativa, es sumamente precaria con lo cual el poder se ejer­
ce sin contrapesos; las tendencias plebiscitarias son reconocibles en la mayorla de los pai­
ses con este tipo de democracia. 
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lismo habría que buscarla tal vez en los 
mismos sustratos axiológicos sobre los 
cuales se levanta la democracia como 
sistema. La aventura democrática, como 
ha apuntado Malina (2004), "somete a 
los hombres a la prueba de una indeter­
minación radical del sujeto del poder, 
de la ley y del saber; nos descubre a la 
sociedad y a los individuos sin defini­
ción, sin contorno, sin fondo, sin finali­
dad." (p. XXVII) 

Es esta indeterminación32 lo que 
explique probablemente la ambigüedad 
del populismo con respecto a la demo­
cracia y su deslizamiento hacia formas 
autoritarias sobre lo que llama la aten­
ción De la Torre. Esta ambigüedad y 
deslizamiento está presente en las de­
mocracias delegativas, las cuales pare­
cen moverse siempre en el filo que se­
para a las formas democráticas de las 
que no lo son.33 Efectivamente, las de­
legaciones que hemos visto en la Amé­
rica Latina de los últimos años, como la 

de Fujimori, han sido producto en bue­
na medida de la crisis de la democracia 
representativa, dando lugar a la sustitu­
ción de las instituciones y los partidos 
por la figura del líder personalista, el 
cual al concentrar una excesiva repre­
sentación, termina por distorsionar la 
representación misma y con esto a la 
democracia. De modo pues que, tal co­
mo sostiene Mires (2004), el peligro del 
populismo debe ubicarse no en el popu­
lismo como tal, sino en las formas de re­
presentación basadas en una personifi­
cación extrema lo que hace que los ali­
neamientos políticos comiencen a orde­
narse a favor o en contra del líder y no 
en función de los intereses e ideales que 
el mismo encarna. Para Mires todo po­
pulismo se manifiesta inevitablemente 
en la personificación extrema del poder, 
resultado de una política que ha sido 
desbordada por sus componentes popu­
listas lo que lleva a la radicalización an­
tipolftica de estos tipos de gobierno. 

32 Sobre la que ha llamado también la atención con mucha fuerza Rosanvallon (2003) 
33 Ubicar con certeza que no es democracia no es tarea liviana. Después de hacer un reco­

rrido analítico por todas las categorías políticas que pueden presentarse como opuestas a 
la democracia, (absolutismo, autoritarismo, totalitarismo, autocracia), Sartori (2003) hace 
notar que autoritarismo y totalitarismo llegan a ser N con más seguridad cor•trarios de de­
mocracia si se transforman en predicados de dictadura" (p.190). Siendo dictadura para él, 
"una forma de Estado y una estructura del poder que permite su uso ilimitado (absoluto) y 
discrecional (arbitrario) ... El Estado dictatorial es el Estado inconstitucional, un Estado en 
el cual el dictador viola !a Constitución, o escribe una ... que le permita todo ... • (p.191). 
No obstante, para Sartorí lo contrarío esencialmente de la democracia es la autocracia, en­
tendida ésta corno autoinvestidura; la proclamación de un jefe por sí mismo porque en de­
mocracia los jefes son producto de elecciones. Es esta cualidad de la democracia lo que 
hace difícil de identificar con propiedad al gobierno de Chávez: es produc.to de varios pro­
cesos comiciales, por lo tanto detenta un certificado democrático de origen, pero ejerce el 
poder en una especie de zona gris (zona en la que opera la delegación) que con frecuen­
cia se acerca mucho a lo que Sartori conceptual iza como dictadura, en la que no es posi­
ble distinguir plenamente cuando su gobierno actúa apegado a la democraci;; y cuando 
no. 



Este asunto debe discutirse cuando 
se evalúa la gestión de Chávez. Como 
ha sido sefialado por diversos autores, 
(entre otros, Alvarez 2002, Coppedge 
2002, Arenas, 2004), el gobierno de 
Chávez puede considerarse un caso de 
extrema delegación. En efecto, en el 
presidente se ha producido a lo largo de 
sus casi 7 aí'los de gqbierno una fuerte 
concentración del poder que ignora las 
formas democráticas de gestión. Tanto 
el poder judicial, el legislativo, el elec­
toral. la fiscalla, la contraloría y la de­
fensoría del pueblo se han mostrado ca­
da vez más incondicionales con el eje­
cutivo y en algunos casos, como en el 
judicial, sus más altos personeros se han 
asumido públicamente como leales al 
proceso revolucionario,34 desdibuján­
dose la naturaleza de un órgano como 
éste, cuya condición primera es su im­
parcialidad. No solo entonces que el 
ejecutivo no rinde cuentas al resto de 
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los poderes como es el caso de las de­
mocracias delegativas, sino que éstos 
permanecen sometidos a los arbitrios 
del presidente y su proyecto, desapare­
ciendo los necesarios contrapesos pú· 
blicos sin los cuales cualquier democra­
cia se vuelve sospechosa de no serlo.lS 
A pesar de que Venezuela aún preserva 
las formas (serfa mejor decir cascarones) 
institucionales que identifican a las de­
mocracias liberales, una mirada más 
cuidadosa permite sostener la idea, co­
mo la sostiene Coppedge (2001 ), de que 
éstas ya no dan piso a una democracia 
liberal en todos los sentidos. 

Si a esto adicionamos el compo­
nente militarista del que se ha hablado 
anteriormente, estamos más cerca de 
identificar con más propiedad al tipo de 
gobierno que tenemos por delante, más 
allá del rotulado populista. En éste una 
naturaleza no sólo antipolftica, como se 
ha sefialado, sino también pre-polfti· 

34 Omar Mora, presidente del máximo tribunal se'declaró como "hombre frontal,"" revolu· 
donarlo de por vida" y "ele izquierda hasta la muerte". Con estas palabras quedaba clara 
su afección al proceso revolucionario que lidera el presidente Chávez. En hHp://forums­
.terra.com, febrero 7 de 2005 

35 A lo largo de estos anos han habido cambios en el bloque de parlamentarios que apoya al 
presidente, produciéndose desafecciones por parte de algunos de sus miembros. Esto, que 
rílsulta normal en cualquier democracia, se convierte en un hecho de grave traición en la 
lógica del presidente que reclama alineación absoluta a sus designios. Asf, ante la posibi· 
lidad de que P.n la composición de las planchas de las organizaciones que respaldan su 
proyecto con vistas a las elecciones parlamentarias a celebrarse en diciembre de 2005, pu­
diera colarse un eventual disidente el presidente ha dicho: " Voy a tener ojo pelao con to· 
dos los aspirantes a la Asamblea Nacional, porque no me calo !Jn traidor más". (El Nacio­
nal, 16·05-2005:,~-2). Por otra parte, el sentido antidemocrátlco del"principio de la ma­
yorla" qué reina en el parlamento se vio patentizada a propósito de la aprobación de la 
Reforma de la Ley del Banco Central y del Código Orgánico Procesal Penal, cuando una 
de lac diputadas que apoya al Presidente, Iris Vareta, sellaló: "No van a poder impedir las 
reformas que no11 dP. la gana de hacer en este pais, para eso tenemos la mayoria" En 
l:!lt¡:¡.;/L~<JlltLm-ª! noticlau:om.ve 
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ca,36 parece dominar. Una naturaleza 
que explica el empeño en negar posibi­
lidad de existencia a todo adversario, 
justamente porque éste no es tenido co­
mo tal sino como enemigo. las palabras 
del presidente hablan por sí solas: 
" ... No, no, no, el enemigo está ahí. Es­
to que estoy planteando ... es la conti­
nuación de la ofensiva, para impedir 
que sé reorganicen, hablando en térmi­
nos militares, y si se reorganizaran: para 
atacarlos y hostigarlos sin descanso ... " 
(en Harnecker, 2004:45). No es difícil 
desprender de estas frases una intención 
de exterminio bajo una concepción 
guerrerista de la política. El problema es 
que con el.exterminio del otro en los es­
pacios de la política, acaba la polftica 
misma. ¿Es esto lo que pretende Hugo 
Chávez? ¿aniquilar al otro, al que le ad­
versa? Si así fuera realmente, estaríamos 
en camino de construir un orden como 
el que intentó Perón en su primer go­
bierno a partir de una noción de pueblo 
sin hendiduras, de una idea de pueblo 
compacto representado y sintetizado en 
una sola voz, en una sola razón, la del 
presidente y su gobierno. Para Germani 
(1971 ), el peronismo (del primer Perón, 
entiéndase), constituyó una versión del 
fascismo, cuya originalidad consistió en 
el apoyo que obtuvo del proletariado. 
Una variante del totalitarismo capaz de 
proporcionar a las masas movilizadas 
una seguridad de estar participando: "la 

diferencia entre la democracia ... y las 
formas totalitarias, reside justamente en 
el hecho de que, mientras la primera in­
tenta fundarse sobre una participación 
genuina, el totalitarismo utiliza un er­
satz17 de participación, crea la ilusión 
en las masas de que ahora son ellas el 
elemento decisivo, el sujeto activo, en 
la dirección de la cosa pública. Y sobre 
aquella parte que queda excluida hasta 
de esta pseudoparticípación, logra apli­
car exitosamente sus mecanismos de 
neutralización" (p. 335). De allí que, si­
gue argumentando Germani, ·si bien Pe­
rón nada logró en el terreno de las refor­
mas estructurales, sino que por el con­
trario "provocó un empeoramiento de la 
situación preexistente (con sus) errores, 
despilfarro y cor'rupción, (poniendo) en 
serio peligro la estabilidad económica 
del país// (p. 347) y produciendo más 
bien consecuencias contrarias a los in­
tereses populares, el peronismo sí fue 
capaz de afirmar en los sectores popula­
res, una "conciencia de su propio signi­
ficado// (p348) dentro de la escena na­
cional. Sin que podamos afirmar, como 
Germani, que con Chávez estamos en 
presencia de un régimen de tinte totali­
tario, sí que lo estamos frente a uno cu­
ya vocación apunta en ese sentido. Sólo 
que esta vocación no ha podido cristali­
zar en un sistema de este tipo, como 
probablemente quisiera el propio presi­
dente y algunos de sus más "duros" 

36 Porque la polrtica es el espacio para la confrontación donde "lo otro" tiene legítimo dere­
cho de ser y estar. Toda representación politica tiene necesariamente, como ha indicado 
Spósito (1996:46) • carácter parcial, dual, plural. Es inadecuada para representar lo ente­
ro, la comunidad, el individuum ... " 

17 Sustituto 



adeptos y colaboradores.38 Pesa dema­
siado hoy la disposición que muestra la 
sociedad mundial a defender los espa­
cios y valores de la democracia como 
para despojarse del delgado manto que 
todavía le protege de ser calificado co­
mo un gobierno dictatorial de corte to­
talitario, y que le permite moverse en el 
seno de la diplomacia mundial como un 
demócrata que exhibe las credenciales 
irrefutables que lo reconocen como un 
presidente resultado de elecciones. Pet­
koff (2005: 37) ha señalado que "no es 
el de Chávez un gobierno dictatorial ni 
mucho menos totalitario a la cubana, 
pero tampoco una democracia". Es se­
gún este líder de la izquierda venezola­
na y latinoamericana, un gobierno en el 
que converge la tradición dictatorialista, 
autoritaria y no democrática de la "iz­
quierda borbónica" (porque como la 
antigua casa monárquica señala Petkoff, 
"ni aprende ni olvida") con la formación 
militar, que por su propia esencia no es 
democrátic;a sino afincada en la disci­
plina vertical, subordinación escalona­
da de unos mandos y procedimientos 
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no deliberativos, en el cual "el presiden­
te no es el primero entre sus iguales si­
no un tótem reverenciado, cuya palabra 
es la primera y la última en todas las de­
cisiones de gobierno" (ldem). Esta certe­
za de Petkoff de que el de Chávez no es 
un gobierno democrático y sí "gestor de 
un populismo distributivo munificiente" 
(p.38), certifica la ambigüedad que pau­
ta las relaciones del populismo con la 
democracia. Si bien los viejos populis­
mos como el de Perón y el de Vargas 
fueron capaces de desarrollar formas to­
talitarias de gobierno como hemos di­
cho, ello se debió al carácter más hacia 
adentro, más cerrado, que en el contex­
to histórico identificaba a los Estados 
nacionales latinoamericanos por un la­
do, y en general, a todos los Estados del 
mundo en nombre de la incontestable 
soberanía y, por el otro, a una todavía 
no plena y generalizada conCiencia de 
la necesidad de fortalecer las democra­
cias, a pesar de la experiencia .nazi-fas­
cista. De lo que se trataba precisamente 
era de lograr la integración nacional po­
pular con un carácter más· participativo 

38 Esta vecación totalitaria se ha expresado en ámbitos como el de la educación. Al igual que 
Perón quien le dio un carácter partidario al sistema educativo argentino a fin de crear una 
"nueva conciencia nacional" bajo el signo totalitario de su gobierno, al tiempo que expan­
día el número de centros de enseñanza (ver Rein, 1998), Chávez promueve un proyecto 
bajo la idea de una sola concepción educativa, la bolivariana. Así, la escuela es concebi­
da como "una sociedad en miniatura" (Rey, 2001), cuya acción se inscribe dentro de los 
lineamientos doctrinarios de la revolución, intentando borrar en este espacio la diferencia 
simbólica entre el poder y la sociedad, constitutiva de toda democracia (quedando de es­
ta manera) anulada la posibilidad de una diferenciación de prácticas sociales, de focos di­
versos de socialización" (Molina, 2004: XXXVII). Otros espacios como el de los medios de 
comunicación no han sido intervenidos abiertamente pero sí sometidos a presiones que 
amenazan con diezmar la libertad de expresión, rasgo esencial de todo sistema democrá­
tico. 
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que representativo (Tou,raine, 1998)39, 
erosionando las prácticas liberales de­
mocráticas fundadas en los mecanismos 
·de la representación, las cuales por lo 
demás eran de por sf débiles y férrea­
mente controladas por las oligarqufas 
dominantes. Las condiciones hoy son 
otras: aunque inmaduros todavra, distin­
tos actores con cobertura global como 
las Naciones Unidas o con cobertura re­
gional como la OEA, lucen comprome­
tidos con los valores democráticos y 
tienden cercos, hasta ahora más bien 
simbólicos, sobre aquellos gobiernos 
que se desvfen de los caminos democrá­
ticos. Es ese el sentido de la Carta De­
mocrática de la OEA, aprobada en 
2001. 

Si como ha señalado el mismo Tou­
raine, "no hay democracia que no sea 
liberal" (en Mires, 2001 ), y si conveni­
mos que el gobierno de Chávez ya no 
responde a los principios de la demo­
cracia liberal, entonces terminamos por 
concluir que estamos en presencia de 
un tipo de régimen que si aún no alCan­
za a fundir a la sociedad en el .Estado 
construyendo un cuerpo único, bajo el 
principio 11todo dentro del Estado, nada 
fuera del Estado" como ocurre en los 
sistemas totalitarios, ha dado muestras 
de su disposición de actuar en esa direc­
ción. 

Temporalidad populista y democracia 

El derecho como mecanismo de 
protección de los ciudadanos no puede 
tomar forma sino introduciendo una lar­
ga temporalidad en la vida comunitaria. 
Esta idea que compartimos con Rosan­
vallan (2003) nos alerta sobre la cues­
tión del tiempo y su inexorable vínculo 
con la creación de institucionalidad. En 
efecto, resultan impensables las institu­
ciones si no las ubicamos en un compás 
lo suficientemente amplio, sólo en el 
cual es posible su sedimentación y ma­
durez. Pues bien, los popullsmos de an­
tes y los de ahora prometen la salvación 
redentora a partir de la conquista de un 
nreino feliz de los tiempos finales", co­
mo se ha dicho. Pero hay una diferen­
cia: si los viejos se hicieron figura en 
contextos en los que la polftica se mo­
vla con más pausado ritmo, los de aho­
ra se ven constreñidos por la necesidad 
de respuestas perentorias frente a una 
población que se muestra más impa­
ciente por resultados al socaire de lo 
que Lechner (1996:112) ha constatado 
como una "aceleración del tiempo". Pa­
radójicamente, la urgencia por respues­
tas se escenifica en el marco de una 
gran fragmentación social y una crisis 
de representación, lo que dificulta su 
concreción. La exigencia de mayor ins­
titucionalidad que esta nueva realidad 
exige es sacrificada, sin embargo, en el 

39 Amp.liemos ~a idea de Touraine sobre los gobiernos nacional populares de los 40 y 50: "La 
polrt1ca nac1onal-popular no .es representativa y, por consecuencia, no es democrática. 
Pu~e pasar de una for~a parlamentaria a una forma dictatorial sin ruptura y, en general, 
ex1sten a la vez elecciones y poder personal, clima democrático y poder autoritario". 
(p.359) 



altar del inmediatismo. "la revolución 
en los populismos latinoamericanos no 
es ni pasado ni porvenir, es presente" ha 
apuntado Touraine, (1998:356)¡40 lo 
que puede traducirse en que los popu­
lismos por más que pu'edan anclar en 
ideologfas pretéritas (como la bolivaria­
na de Chávez por ejemplo), están urgi· 
dos de mostrarse como los portadores 
de soluciones que comprometen el dfa 
de hoy. Esto que es común a todo go· 
bierno, se exacerba cuando de gobier­
nos populistas se trata, puesto que la ur­
gencia impone no detenerse en los trá· 
mites que toda institucionalidad recla­
ma, asf como también no demorarse en 
la construcción de porvenir. la idea de 
refundación, de recomienzo nacional 
obliga a invisibilizar, a anular el tiempo 
pasado, a menos que sea para acercar 
gestas y dioses del olimpo nacional que 
vengan en auxilio del gestor populista¡ 
la inminencia del parafso vuelve ociosa 
la mirada hacia el futuro. Los tiempos fi. 
nales del reino feliz deben tomar sustan­
cia real en el aqur y ahora. He aquf, sin 
embargo, una vuelta de espaldas a la 
historia. 

"la ideologfa populista no es, des­
pués de todo, sino un Intento más de es­
capar a la carga qu~ impone la historia", 
ha dicho Mac Rae (1989.192). Y la his.· 
toria, ya lo sabemos, está cargada de 
tiempo. Historia y tiempo implican 
complejidad y reducir complejidad es 
lo que aspira el populismo. De allf su vi· 
sión simple de lo real y sus esquemáti· 
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cas y voluntaristas fórmulas cuando se 
propone encarar los problemas que esa 
misma realidad le coloca por delante. 
Por eso también el populismo es puro 
presente. 

Pero este repleto de presente del 
cual están armadas las identidades po­
pulistas, atenta contra los quehaceres 
democráticos. Hermet (2003:11) lo ha 
entendido bien: "Es la Intemporalidad 
inmediata, a la vez antipolrtica y onírica 
lo que caracteriza al populismo de mo­
do exclusivo. Es el elemento que lo di· 
ferencia de la democracia la que, a la. 
inversa, se singulariza menos en cuanto 
a su pretensión de 'representar' la sobe­
ranía popular, que por sus procedimien· 
tos orientados hacia la deliberación, ha· 
cía la confrontación de intereses ... ha, 
cía una gestión de los conflictos escalo, 
nada en el tiempo.'' Los ciudadanos, ar­
gumenta Hermet, "sueñan con la supre· 
sión de la distancia que separa sus de­
seos de su realízadón siempre diferida 
en nombre de las c.ompllcacíones de la 
acción política ... los populistas les di­
cen que este deseo onfrico podría verse 
satisfecho ... siempre y cuando wnfron 
en ellos ... " Y esta confianza roclama in­
mediatez, contacto directo que ahorre 
las complejidades institucionales y los 
plazos, sigue argumentando el autor, En 
definitiva, la agenda populista no adrm­
te el tiempo como horizonte de gestión. 
Está demasiado comprometida con t'l 
presente como para someter su acción a 
la preparación de lo que aun no puede 

40 joaqurn Vlllalobos también ha dado con el problema: hDedicado~ a generar emociones los 
'religiosos' proponen un populismo que pretende resolver los problemas de manera inme­
diata y absoluta. Ese popullsmo no produce soluciones sino conflictos ... " (Tal Cual, 3-03-
2005:5) 
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materializarse, de lo que aún no puede 
dar réditos políticos. El presente es sus­
tancia que puede ofrecerse, que puede 
palparse; el futuro no existe porque el 
futuro es éste, el que corresponde al 
momento que transcurre. Con ello la 
política, que está hecha de la macera­
ción que toma tiempo, sin la cual no 
son posibles los arreglos y negociacio­
nes ni la institucionalidad que los con­
sagra, pierde su fortaleza. Obviamente, 
también la pierde el juego.democrático. 

En el populismo chavista se ratifica 
esta relación inmediatista con la tempo­
ralidad. Cuando el presidente ofertó al 
país la idea de una Asamblea Constitu­
yente, lo hizo bajo el signo de la inme­
diatez: era urgente para la sociedad ve­
nezolana contar con una nueva Consti­
tución; tanto que la tarea que requería 
de plazos más generosos, fue adelanta­
da en tiempo récord. En apenas cuatro 
meses la nueva Constitución fue elabo­
rada. 
· · Y es que el presidente ha sido a lo 
largo de sus años de gobierno un gran 
mago para fabricar la expectativa del 
día: cuando no es una disputa con la 
iglesia, es una con los empresarios, 
cualquier ONG o con el imperio; tam­
bién puede ser una idea, un plan, un 
programa: lo que se le ocurra en el mo­
mento de su puesta en la escena rnediá­
tica es material efectivo para nutrir el 
ahora del cual se sustancia su gestión. 
Pero además es EL (así, con mayúscu­
las), el que pauta ese ahora. No es su 
equipo de gobierno, no son sus minis-

tros, ni colaboradores: es su suprema 
voz la que dicta de que está compuesto 
el hoy. Por esa razón las ideas, los pro­
gramas, los proyectos se desvanecen, se 
diluyen rápidamente sin que nadie re­
clame resultados. El es el gran dispensa­
dor de presente y con él, el país que le 
sigue se asegura que mañana habrá otro 
hoy. 

Eh el empeño de construir el socia­
lismo del siglo XXI, Chávez señaló que 
será condición indispensable que todos 
los proyectos41 apunten a la construc­
ción del "socialismo inmediato" (énfa­
sis de la autora), para poder contar con 
fondos del gobierno central (www.des­
dfrado.com). Es decir, la inmediatez 
convertida en requisito para la asigna­
ción de los recursos. 

Y esta inmediatez ha conspirado 
contra las mediaciones institucionales. 
Hemos podido observar a lo latgo de es­
tos años como la relación directa que el 
presidente Chávez establece con la so­
ciedad, afecta notablemente la existen­
cía y competencias de alcaldías y go­
bernaciones. Chávez es el único y gran 
repartidor; su palabra, como la de Pe­
rón, es la "palabra decisiva" (Portantie­
ro y De lpola, 1981:14). Todos los pro­
gramas sociales - el Plan Bolívar 2000, 
las Misiones- han sido decididas y diri­
gidas por el ejecutivo y manejadas por 
militares como hemos señalado. Los al­
caldes y gobernadores aparecen apenas 
como colaboradores en el desarrollo de 
las mismas. 

41 Se refiere a .los proyectos que los alcaldes y gobernadores en las distintas regiones del pais 
le presentaron en el marco de lo que el gobierno designó como "gabinetes móviles" a lo 
largo del segundo trimestre de 2005. 



Cuando el presidente amenaza con 
quedarse en el poder hasta el año 2021, 
contra toda previsión constitucional, no 
está sólo mostrando su deseo de perpe­
tuarse en el poder sino su anhelo de ex­
tender el presente, porque no logra avi­
zorar el futuro sin su presencia, porque 
su presencia es lo único que garantiza 
que haya hoy. A falta de un orden insti­
tucional abstracto, independiente de su 
sello personal, el presente solicita más 
presente, sólo porque él está ocupado 
con la figura de Chávez. La única mane­
ra de satisfacer el deseo onírico de sal­
vación es el día a día que debe prolon­
garse hasta el límite. Este límite en el 
discurso del presidente es el año 2021, 
por ahora. 

Conclusiones 

Atendiendo a los rasgos más impor­
tantes que tipifican teóricamente tanto a 
los populismos históricos en América 
latina como a los de más reciente data, 
podemos concluir que el gobierno de 
Hugo Chávez mezcla características 
tanto de uno como de otro. En el senti­
do de los populismos clásicos constata­
mos que éste es antiimperialista; posee 
una concepción autónoma del desarro­
llo; es nacionalista; se plantea la incor­
poración de los excluidos; no desarrolla 
una acción de clases en el sentido mar­
xista, a pesar de la retórica socialista. En 
cuanto al neopopulismo, Chávez cum­
ple con el carácter antipolítico que dis­
tingue a los outsiders, cuyos liderazgos 
se impusieron en algunos países latinoa­
mericanos ante el agotamiento de sus 
respectivos sistemas políticos. También 
el diseño de una armazón jurídica de 
factura liberal en los primeros años de 
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su gobierno; así como el establecimien­
to de un conjunto de tributos como el 
Impuesto General a las Ventas y el débi­
to bancario, lo aproximan a los populis~ 
mos de nuevo cuño. No obstante, el ba­
lance que puede hacerse de la gestión 
de Chávez a la hora de dimensionarla 
en términos de su fisonomía populista y 
neopopulista arroja un resultado a favor 
del primero: en otras palabras, Chávez 
se nos parece mucho más a los viejos 
que a los nuevos populismos. A nuestro 
juicio, la gran a·utonomía de la que go­
za el Estado venezolano, gracias a s.u. 
disposición de ingentes recursos rentís­
ticos provenientes del negocio petrole­
ro, permite a Chávez .reeditar de algún 
modo --salvando las distancias históri­
cas, obviamente- los contenidos de los 
populismos clásicos (distribucionismo, 
intervencionismo, nacionalismo, an­
tiimperialismo) como el de Perón, por 
ejemplo. 

Pero a diferencia de los viejos, el de 
Chávez es un populismo militarista, lo 
que puede estar inaugurando, junto con 
el de Oviedo· en Paraguay y Gutiérrez 
en Ecuador un tipo de neopopulismo 
afincado en los líderes que provienen 
de las filas castrenses, que puede afectar 
más aún, suponemos, la relación ambi­
gua que tanto en el pasado como en el 
presente, los populismos mantuvieron 
con la democracia. 

Por último, el gobierno de Chávez 
reproduce también una relación con la 
temporalidad signada por el inmediatis­
mo que caracteriza a los populismos, el 
cual reclama una vinculación directa 
entre el jefe y la población en menosca­
bo de la institucionalidad y la democra­
cia. 
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Escolarización de niños inmigrantes 
y propuestas de los partidos políticos 
Murcia 2003 
Mohamed Abdillahi Bahdon* 

La Comunidad de Murcia es una de las diez primeras provincias españolas en cuanto a núme­
ro de inmigrantes residentes. Su presencia y su permanencia tanto en el campo como en los 
municipios plantean nuevos problemas socioeconómicos a la sociedad murciana. Uno de es­
tos es la escolarización de los niños y niñas en los centros educativos. 
Poniendo en su agenda electoral/os candidatos en las elecciones municipales y regionales del 
25 de mayo de 2003 muestran un particular interés a este tema social importante tanto por las 
personas inmigradas como por la sociedad en la que viven. Sus propuestas recogen varios as­
pectos del mismo y ponen de relieve su objetivo principal: la integración del colectivo inmi­
grante de los países del Tercer Mundo y de Europa del Este. La escolarización del alumnado 
de procedencia inmigrante no resulta del reconocimiento de un derecho a sus beneficiarios, 
sino también de actuaciones concretas de la administración para que este derecho sea efecti­
vo. Estas deben implicar a las familias inmigrantes. 

Introducción ción universitaria en España 1. Constitu­
ye un elemento del debate social en las 
sociedades de acogida como en el caso 
español y de las sociedades emisoras. Es 
redundante decir que la inmigración re­
compone las estructuras sociales, eco-

L 
a inmigrac1on, hoy en día, es 
una realidad (Aiemany: 2000) 
tanto en la vida diaria como en 

los diferentes ámbitos de la investiga-

* Estudiante en el doctorado de Ciencia Política de la Universidad Montesquieu de Burdeos 
(Francia) y en el doctorado de Teoría e Historia de la Educación de la Universidad de Mur­
cia. 
El tema de la inmigración y sus diferentes planteamientos en la sociedad constituye una 
asignatura en algunas carreras universitarias como en la Universidad de Murcia en Teoría 
e Historia de la Educación; un seminario del programa Desarrollo de políticas educativas 
ha sido consagrado sobre la inmigración con el título siguiente: Educación intercultural: 
racismo y políticas de inmigración en el curso académico 2002/2004. La publicación de 
artículos, libros, la creación de revistas de investigación universitaria sobre este tema 
muestra también un cierto interés a conocerlo bien. 
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nómicas, demográficas2 ,y, sobre todo la­
borales3 de la sociedad receptora. Es 
manifiesto, por tanto, que en toda agen­
da politica y mediática4, la inmigración 
ocupa un notable protagonismo a nivel 
nacional, regional y locál. El fenómeno 
no afecta del mismo grado a las distintas 
regiones españolas. Algunas reciben 
más inmigrantes que otras o que éstos se 
concentran en las que hay más oportu­
nidades de trabajo. Los puestos de traba­
jo que ocupan se encuentran en los sec­
tores como la agricultura en el Levante, 
la construcción, la hostelería y las acti­
vidades domésticas, con sueldos bajísi­
mos y menospreciados socialmente por 
los trabajadores españoles. En la actuali­
dad viven en la Comunidad de Murcia 
legal e ilegalmente más de 100.000 in­
migrantes procedentes mayoritariamen­
te de América del Centro y del Sur de 
África y del continente europeo. 

En este articulo no se pretende un 
análisis de la inmigración en esta Co­
munidad.Autónoma tampoco se trata de 
un análisis sobre las razones que lleva­
ron a las personas a inmigrar, su princi­
pal objetivo es una reflexión sobre la 
problemática de la escolarización de los 
niños inmigrantes desde la postura de 
los líderes políticos de cara a las elec­
ciones. Sin embargo plantear tal proble-

mática es estudiar una cierta percep­
ción, nueva o renovada sobre un tema 
de actualidad para la sociedad españo­
la; la que produce la clase política en 
un contexto político particular. Así, se 
intenta, analizar las dif~rentes propues­
tas de los líderes polfticos en un mo­
mento dado de la vida política de la re­
gión. Como muchas otr¡ts regiones es­
pañolas (salvo Andalucía, Galicia, Cata­
luña y País Vasco), el dfa 25 de mayo de 
2003 tienen lugar elecciones autóno­
mas y municipales en la región Murcia. 
Se organiza una campaña electoral du­
rante un período fijado por la ley elec­
toral. Según Jos politólogos (Crespo: 
2004), tiene como función fundamen­
tal: la de comunicar. La elite política in­
forma a la ciudadanía de sus proyectos 
y propuestas respecto a asuntos socioe­
conómicos calificados como proble­
mas. El Partido Popular (PP), que gobier­
na el ayuntamiento de Murcia y la Co­
munidad Autónoma, el Partido Socialis- . 
ta Obrero Español (PSOE), Izquierda 
Unida (IU) y Los Verdes presentaron 
candidatos a estos comicios. Los candi­
datos son los protagonistas de un deba­
te en las instituciones parlamentarias lo­
cales y regionalesi el cual se traduce en 
la producción legal y las decisiones que 
afectan al tema de la inmigración y de 

2 Un estudio de fecundidad del Instituto Nacional de Estadística en 1999 ha mostrado que 
la media de hijos en las familias inmigrantes procedentes de África y Latinoamérica era su­
perior que la de las españolas 1,60 y 1,39 respectivamente frente a 1,07 de las mujeres es­
pallolas. Pimentel M., Demografía e inmigración, Cinco Olas, enero 2002. 

3 En los sectores como la agricultura intensiva, la construcción y las actividades domésticas, 
los trabajadores inmigrantes sustituyen a los trabajadores locales. 

4 Es exagerado hablar de actualidad permanente de la inmigración en la sociedad murcia­
na. Hay otros temas que preocupa a la sociedad de acogida como el paro o el terrorismo 
de ETA 



sus componentes. Se trata ante todo de 
personas, cuya presencia en el territorio 
de la Región de Murcia plantea proble­
mas sociales y económicos; son las que 
vienen de los llamados países del Ter­
cer-Mundo o inmigrantes económicos. 
En esta región hay también inmigrantes 
procedentes de Europa, de América del 
Norte ... , pero no plantean los mismos 
problemas, o más bien, no vienen en las 
mismas condiciones: la mayoría de 
ellos son jubilados con un poder adqui­
sitivo importante más elevado que el de 
los locales. 

La temática de la escolarización de 
los niños y niñas de familias inmigrantes 
forma parte del particular contexto del 
momento peculiar de la política regio­
nal y local: conservación y/o conquista 
del poder político a través de las elec­
ciones regionales y locales. Sin duda en 
democracia las elecciones constituyen 
un momento importante en el que los 
medios de comunicación (prensa, radio 
y televisión) juegan un papel relevante; 
participan en la elaboración de las dife-
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rentes agendas sociales y políticas. La 
mayoría de los ciudadanos se informan 
por estos medios del contenido de los 
programas electorales. Así los periódi­
cos de la región publican artículos e in­
formaciones sobre la inmigraciónS en 
general en la región y sobre los inmi­
grantes, o extranjeros6. Están presentes 
también en las entrevistas de los candi­
datos a la presidencia7 de la región y a 
alcaldeS de Murcia. 

El objetivo principal de este artícu­
lo es analizar el planteamiento de la es­
colarización de los niños y niñas inmi-. 
grantes por los candidatos por la Asam­
blea Regional y por el Ayuntamiento de 
Murcia. Para llevarlo a cabo se impone 
como metodología el análisis del conte­
nido, se trata de analizar e interpretar el 
contenido de los programas electorales: 
¿cómo plantean la cuestión? ¿Qué po­
nen de manifiesto en un tema importan­
te para la sociedad como para el indivi­
duo? Pero conviene en primer lugar ex­
poner cómo los políticos califican el fe­
nómeno migratorio y en segundo lugar 

S Los articulos publicados en el mes de mayo crean una cierta preocupación social: La po­
blación inmigrante se multiplica por diez en menos de cinco años, La Verdad del 6 de ma­
yo p. 6. La población inmigrante se multiplicó por lO en S años, según un estudio, La Opi­
nión del 6 de mayo, p.1S. 

6 En la prensa se emplea de manera indiferente los términos: inmigrante y extranjero. Se no­
ta más un uso frecuente del primero en los artículos. Hemos recogido una muestra de ar­
ticulos: El alcalde (de jumilla) exige al Gobierno que los inmigrantes ilegales sean repa­
triados, La Verdad del 7 de mayo, p.24. El alcalde Uumilla) llama a la calma ante las fre­
cuentes peleas de inmigrantes, La Opinión, 8 de mayo, p.23. Crece un 42% en un año el 
número de extranjeros en la Seguridad Social, La Verdad del 19 de mayo, p.6. 

7 Entrevista con la cabeza de lista PSOE a la Asamblea Regional, Pedro Ortiz, La Verdad del 
17 de mayo, pp.22-23. Entrevista con el presidente-candidato del PP., Ramón Luis Val cár­
cel, La Verdad del 18 de mayo, p.28-29. Entrevista con Ramón Ortiz, candidato del PSOE 
a la presidencia de la Comunidad, La Verdad del 22 de mayo, pp.14-1S. 

8 Entrevista con Miguel Ángel Cámara, candidato a la alcaldía de Murcia, 1 8 de mayo, 
pp.10-ll 
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analizar los apartados de los programas 
referidos a la educación de los niños, ni­
ñas y adultos inmigrantes. Se trata, pues; 
de un enfoque' que analiza la escolari­
zación de éstos desde del punto de vis­
ta de los dirigentes de la sociedad de 
acogida, es decir, la opinión de los polí­
ticos, y particularmente a nivel local y 
autonómico. 

Dos palabras relevantes van a cen­
trar la reflexión en la que se intenta en 
este artículo: educación , y escolariza­
ción. Conviene precisar las diferencias 
entre estos términos. Educación tiene 
muchos significados, puede ser definido 
como la acción de orientar el comporta­
miento social del ser humano así se ha­
bla de educación moral o física, pero es 
también el conjunto de enseñanzas que 
recibe un niño y por fin se puede decir 
que a nivel político se refiere a la orga­
nización administrativa y técnica y de 
su financiación por el Estado. Cuanto a 
escolarización se trata de una acción 
tanto social como administrativa, los 
padres deciden escolarjzar, y por ello 
hacen una demanda a la administración 
escolar, ésta les matricula en una es­
cuela. 

El sentido de las palabras y de las ex­
presiones en los programas electorales 

¿Cómo abordan los polrticos la pro­
blemática de la inmigración en un mo-

mento particular de la vida sociopolítica 
local y regional? Es una pregunta rele­
vante, su respuesta lleva por una parte 
en la calificación que hacen los dirigen­
tes polfticos y por otra parte plantea la 
oposición entre éstos sobre un tema tan 
importante. 

la calificación del tema por los candi­
datos: un cierto consenso 

Calificar un tema no es solamente 
una etapa importante de su conoci­
miento, pero también manifiesta una 
cierta percepción, producida por los di­
ferentes actores tanto los políticos (los 
que gobiernan en la sociedad política) y 
socio-institucionales (los que aplican 
los programas políticos) como los inves­
tigadores (los que analizan los fenóme­
nos sociopolíticos). Todo poder tiene 
una capacidad de calificar, es decir de 
producir una opinión sobre un tema de 
mayor o menor intensidad social. Aquí 
se trata de la calificación que hacen los 
candidatos durante las elecciones, es 
decir la que está plasmada en los pro­
gramas electorales. A nadie se le escapa 
que el productor de un discurso da un 
sentido a las palabras que nos parecen 
simples en su uso diario. Por ejemplo la 
palabra "problema" no tiene el mismo 
sentido que "fenómeno"9 cuando se 
aplica a la inmigración. Estos términos 
llevan connotaciones positivas o negati-

9 Usar la palabra "problema" hace pensar en dificultades u obstáculos frente a un tema so­
cio-político, y lleva un grado negativo mientras la palabra "fenómeno" califica en su in­
tensidad y esconde las dificultades que conllevan. En resumen, "problema" choca con la 
opinión creando un miedo y "fenómeno" es suave y hace pensar a la gente y se vive co­
mo un desafio. El último es más usado en la literatura académica. 



vas para el colectivo inmigrante. Así la 
calificación puede ser diferente de la 
que hacen en otros momentos de la vi­
da sociopolítica. 

El párrafo anterior nos lleva a la si­
guiente pregunta: ¿Las palabras y expre­
siones de un programa electoral relati-. 
vas a un tema son relevantes para que 
nos detengamos? Sí, su análisis constitu­
ye un primer paso para comprender los 
planteamientos del fenómeno inmigra­
torio. y las propuestas de los políticos 
murcianos al respecto. Así, en un primer 
momento hay que destacar que, en los 
programas electorales, no se habla de 
invasión de los inmigrantes, legales o 
ilegales, lo que viene a significar un tipo 
de discurso político en el que las expre­
siones están controladas, pero no ex­
cluidas. Sin extendernos en las expre­
siones usadas para identificar el colecti­
vo inmigrante en los diferentes progra­
mas electorales de los partidos, no es 
inútil hacer un recuerdo semántico. Los 
tres partidos usan el sustantivo genérico 
"inmigración" y el adjetivo "inmigran­
te", calificando el tema en su generali­
zación y en su particularidad, porque al 
fin y al cabo se trata de personas que se 
encuentran en una situación sociopolíti­
ca diferente del resto de los habitantes 
en esta región. En los programas del par­
tido popular, los títulos al respecto son 
variados: "inmigración" en el programa 
por el Ayuntamiento de Murcia y "per­
sonas inmigrantes" en el de la Comuni­
dad Autónoma. En cuanto al partido so-
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cialista, parece ser innovador en este as­
pecto, por lo relativo al ayuntamiento 
usa la expresión "nuevos habitantes" y 
para el programa regional, emplea la 
palabra "inmigración". Para Izquierda 
Unida, se nota el uso del plural '~los in­
migrantes" en el programa regional al 

. igual que Los Verdes. 
Otro aspecto relevante que hay que 

señalar es la introducción de un capítu­
lo o de un apartado sobre la inmigrac 
ción, lo que muestra por una parte un 
interés para los ·diferentes candidatos y 
por otro una cierta calificación o valora-. 
ción de la misma. PSOE y PP la ven co­
mo algo positivo principalmente para la 
economía regional. Los dos candidatos 
a la presidencia de la Comunidad Autó­
noma de estos partidos ponen de mani­
fiesto la aportación económica de la in­
migración, con matices. El candidato 
popular considera que el enriqueci­
miento 1 o de la región está debido a la 
incorporación de población inmigrante 
a la economía regional, por su parte el 
candidato socialista destaca su papel en 
el desarrollo presente y futuro de la re­
gión de Murcia. Él de IU no hace ningu­
na valoración, critica lo que es para es­
te partido la causa principal de las mi­
graciones internacionales: el sistema 
económico liberal y las desigualdades 
entre Sur y Norte que empujan a millo­
nes de personas a inmigrar fuera de su 
país. En cuanto a los candidatos al 
Ayuntamiento de Murcia, se nota una 
diferencia entre los dos grandes partí-

10 Para Valcárcel, el crecimiento del PIB de la Región de Murcia no habría presentado cifras 
tan significativas en los últimos años de no ser por la aportación extranjera al mercado de 
trabajo regional. 
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dos. El candidato popular pone de ma­
nifiesto el hecho que "Murcia se trans­
formó en tierra de acogida", de ésto no 
se puede deducir una valoración. Por su 
parte el candidato socialista considera 
la inmigración como un fenómeno y va­
lora positivamente su aportación a la so­
ciedad española en términos económi­
cos, sociales y culturales. 

Del apartado anterior lo que se des­
taca es la falta de valoración negativa 
respecto a la inmigración, pero eso no 
significa que haya una expresión gene­
ral común de los candidatos sobre una 
valoración positiva. Se nota como una 
repartición de roles entre los líderes po­
pulares, el candidato a la presidencia de 
la Comunidad Autónoma hace una va­
loración positiva de la inmigración pero 
solamente en términos económicos 
mientras el candidato a alcalde por el 
municipio de Murcia valora su ciudad 
que se ha transformado como "una tie­
rra de acogida". No hace referencia a 
cualquier aportación de la inmigración 
a esta tierra. A esta postura popular, los 
socialistas muestran una unidad, la va­
loración es positiva no solamente en tér­
minos económicos, sino también en tér­
minos sociales y culturales. A diferencia 
de los populares, parecen más cons­
cientes al cambio de las· estructuras de 
la sociedad murciana, debido en parte a 
la presencia de extranjeros no solamen­
te en el campo donde trabajan, sino 
también en los grandes municipios co­
mo Murcia donde son cada vez más nu­
merosos. la gran diferencia entre una 
parte el PP y por otra el PSOE e IU se 
enmarca el marco jurídico. 

la oposición sobre el marco legal: ex­
presión de lá diferencia ideológica 

Otro punto común a los programas 
electorales, y especialmente el PP y el 
PSOE, es la cuestión del ordenamiento 
de la inmigración que resultaría de la 
"política de inmigración" del gobierno 
central. Si la apreciación del fenómeno 
migratorio por parte de los dirigentes 
poHticos puede constituir un consenso, 
el marco jurídico y su gestión marcan 
puntos de oposición entre éstos. Sobre 
estos puntos existe una diferencia entre 
los dos grandes partidos. El PP manifies­
ta su apoyo al marco legal vigente (la 
ley de extranjería 8/2000 del 22 de di­
ciembre de 2000) e insiste sobre la lega­
lidad de los inmigrantes. En los progra­
mas electorales de este partido, se aso­
cia legalidad e inmigración. "Inmigra­
ción. Legalidad e inmigración" es el tf­
tulo de los capítulos y apartados de los 
populares. A pesar del cambio del fenó­
meno en cuanto a sus planteamientos 
socioeconómicos el PP no pide un cam· 
bio de la política migratoria, ni tampoco 
pide un papl"l de las Comunidades Au­
tónomas en esta materia a diferencia de 
algunos partidos nacionalistas como 
Convergencia 1 Unión (C.i.U.). Apoya la 
postura del partido a nivel nacional. 

La postura del PSOE es crítica. En 
su programa para la Comunidad Autó· 
noma se ex'presa en los términos si­
guientes: "sólo se ha preocupado de en­
durecer lu Ley de Extranjería quedando 
demostrado que ésto no ha servido para 
frenar la entrada irregular de inmigran­
tes que se ha incrementado considera-



blemente1 1". Propone otra política en la 
que los actores sociales y los inmigran­
tes 12 tengan un espacio de participa­
ción. Por su parte IU llama a la deroga­
ción de la política del gobierno central 
y pide una uley consensuada y que co­
rrija las equivocaciones cometidas des­
de la elaboración del actual marco le­
gislativo". La oposición sobre el marco 
legal refleja una oposición política so­
bre un fenómeno sociopolítico que tie­
ne un impacto en las políticas públicas 
de la Comunidad Autónoma de Murcia 
y de los municipios de la misma. Sin 
embargo a nivel autonómico y local, 
evocar y discutir sobre la política de in­
migración actual o sus necesarios cam­
bios en los programas para las eleccio­
nes municipales y regionales es nada 
más que una lucha simbólica entre las 
fuerzas políticas. 

Aunque no sea un estudio compa­
rativo, referirse a la postura de la clase 
política murciana respecto a la inmigra­
ción en pasadas elecciones municipales 
y regionales permite observar una cierta 
evolución del discurso politico al res­
pecto. En los programas electorales de 
junio de 1999, salvo IU, los candidatos 
consagraron unos apartados en los que 
presentaban más bien una lista de pun­
tos como la educación de los niños, la 
lucha contra el racismo, la xenofobia, 
las actitudes discriminatorias, participa­
ción de los inmigrantes en la vida co­
munitaria, favorecer el asociacionismo 
(programa electoral del PP), derechos 
sociales y asistenciales, profesores de 
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apoyo, formación curricular a la inter­
culturalidad, mediadores culturales (IU). 
Pero la problemática inmigratoria no es­
taba considerada como un fenómeno 
social importante y nuevo en la socie­
dad murciana. Hay que notar la .contra­
dicción entre el poco interés despertado 
por la presencia de una inmigración ca­
da vez mayor y el contenido de los dife­
rentes discursos •.. Una de las causas pa­
ra el cambio en la percepción de la in­
migración y de su protagonismo en los 
programas electorales de mayo 2003 re­
sulta de los hechos dramáticos vividos 
por algunos inmigrantes en la región, y 
particularmente del accidente de Lorca 
de diciembre de 2001, donde murieron 
12 ecuatorianos que viajaban en una 
furgoneta para ir a trabajar. Este acci­
dente mortal ha conmocionado al país y 
ha revelado a la opinión pública y los 
dirigentes políticos la realidad existente 
del colectivo inmigrante .. 

Después de las consideraciones re­
lativas a la evolución de la percepción 
de la inmigración por parte de los polfti­
cos y de su calificación, conviene ahora 
analizar las propuestas de los programas 
electorales de un tema social importan­
te: la educación y los inmigrantes. 

Las propuestas de los candidatos res­
pecto a la escolarización de los niños 
de procedencia inmigrante. 

Antes de analizar las diferentes pro­
puestas de los candidatos, conviene ha­
cer una breve introducción sobre dos 
puntos: la campaña electoral y el dere-

1 i Ver página 131 del programa electoral por la Comunidad Autónoma. 
12 Escriben que " ... hacemos polfticas con los inmigrantes". E insisten "sin la partidpación de 

los inmigrantes cualquier política, por buena qúe sea, está condenada al fracaso", p. 57 
del programa electoral por el Ayuntamiento. 
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cho a la educación. En elecciones polí­
ticas importantes como las municipales 
y regionales, los candidatos emprenden 
en campañas electorales; las que son 
importantes tanto para los candidatos 
como para el electorado. Como apunta 
Ismael Crespo (2004), la campaña elec­
toral tiene varias funciones; una de 
ellas, sin duda la más importante, es in­
formativa. Los ciudadanos-electores se 
informan de las ofertas de los candida­
tos a través de los medios de comunica­
ción social éomo la prensa, la radio y 
sobre todo la televisión. Estos medios 
dan a conocer ampliamente y según sus 
objetivos estratégicos los programas de 
los partidos polfticos, los cuales son ela­
borados en función del contexto socio­
polftico del país o de la región. El lista­
do de temas relevantes para el candida­
to o el partido constituye su programa, 
cuyo contenido sirve de "guía a la ac­
ción y a la comunicación electoral del 
partido (Morató: 1997). En función del 
momento poUtico y de las preocupacio­
nes reales o irreales de la sociedad, 
cualquier tema puede ser objeto de in­
terés polftico y por lo tanto puede ser re­
cogido en el programa electoral. 

Es redundante decir que la educa­
ción es una preocupación central para 
la sociedad, cualquiera sea su nivel de 
desarrollo socioeconómico y político. 
Es un tema importante tanto para la per­
sona como para la sociedad y se le atri-

buye diversas funciones: la integración 
del individuo en su entorno social, el 
desarrollo personal, el progreso de la 
humanidad13 •.• Sin embargo tiene tam­
bién un papel importante tanto a nivel 
político (formar para controlar) como 
socioeconómico (uniformizar p\\ra crear 
una identidad). En muchas sociedades, 
y en función de sus recursos socioeco­
nómicos, la educación como servicio 
público es un derecho para los ciudada­
nos, y es obligación del Estado el. poner 
a disposición de éstos unas enseñanzas 
organizadas y gestionadas a· través de 
un sistema educativo público. Es un de­
recho constitucional, es decir funda­
mental para los ciudadanos. Pero en el 
caso de las personas no nacionales la 
educación es JJn derecho si el Estado lo 
reconoce como tal. Ha sido reconocido 
a los inmigrantes en España por las leyes 
sobre la Educación desde los años 
1980. Sin embargo fuera de cualquier 
norma legislativa, la educación de los 
individuos deriva de los llamados Dere­
chos Humanos, es decir la educación es 
un derecho reconocido a cualquier ser 
humano. España firmó varios convenios 
y tratados internacionales14 en los que 
la educación se reconoce como un de­
recho. Cualquiera que sea los motivos 
por los inmigrantes eligieron su residen­
cia en esta región. La inmigración, es 
por lo tanto un reto para el sistema edu-

13 Basta ver la literatura (libros, revistas, coloquios) y leer los diferentes discursos, sea de los 
dirigentes locales o de las organizaciones internacionales gubernamentales (Banco Mun­
dial y FMI), sobre la educación y la instrucción en la sociedad polltica desde las épocas 
remotas hasta hoy. Estudiada desde diversos enfoques, la educación es el centro de los de­
bates cientificos y socio-politicos de cualquier sociedad humana. 

14 En los numerosos tratados y convenios que el Estado español ratificó hay que el Pacto In­
ternacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales de 1966, (la ratificación de Es­
paña intervino el 2 de abril de 1977). 



cativo. Es al mismo tiempo revelación 
de los problemas humanos y materiales 
del sistema educativo. Hay que escola­
rizar o dar una educación a los hijos de 
las familias inmigrantes. A nivel legisla­
tivo la Ley 8/1985,3 de julio, regulado­
ra del derecho a la educación contem­
pla al derecho a la educación en el 
apartado 3 del artículo primero: "los ex­
tranjeros residentes en España tendrán 
también derecho a recibir la educación 
a que refieren los apartados uno y dos 
de este artículo". La nueva Ley Orgáni­
ca 4/2000 del 11 de enero y la que mo­
difique 8/2000 de 22 de diciembre re­
coge algunos derechos sociales para el 
colectivo inmigrante, el de la educa­
ción15, está tipificado en su artículo 9 
en su apartado 1. "Todos los extranjeros 
menores de dieciocho años tienen dere­
chos y deberes a la educación en las 
mismas condiciones que los españoles, 
derecho que comprende el acceso a 
una enseñanza básica, gratuita y obliga­
toria, a la obtención de la titulación aca­
démica correspondiente y al acceso al 
sistema público de becas y ayudas."16 

Sin duda este artículo es una dispo­
sición importante para un colectivo in­
migrante. El legislador español recono-
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ce el derecho a la educación de los me­
nores de familias extranjeras. El objetivo 
perseguido parece ser como indica la 
sección cuarta del artículo 9: "la inte­
gración social" del alumno extranjero. 
Si la elaboración de la Ley de Extranje­
ría es de la competencia exclusiva del 
gobierno central, algunos de sus aspec­
tos, sobre todo sociales, su puesta en 
marcha corresponde a las comunidades 
autónomas y a los municipios, que por 
proximidad a los habitantes tienen un 
papel relevante en la escolarización de 
los niños y niñas. La educación escolar, 
primaria y secundaria, es una compe­
tencia transferida a las Comunidades 
Autónomas1 7• El Gobierno de la Comu­
nidad de Murcia a través de las actua­
ciones de la Consejería de Educación 
define la política con las medidas so­
cioeconómicas y humanas necesarias y 
adopta las normas por las que se regu­
lan aspectos de la competencia regional 
como por ejemplo la profesión de do­
cente. En cuanto al Ayuntamiento es en· 
el nivel básico en el que pone en prác­
tica tal política pero su papel se nota en 
la distribución de la población escolar 
en los diferentes centros educativos de 
enseñanza ubicados en su territorio. 

15 La educación de las personas inmigrantes está considerado como un derecho al igual que 
los derechos humanos para los convenios internacionales, y sobre todo los de la UNES­
CO y los tratados y otras normas de la Unión Europea de los últimos 15 años. 

16 Este artículo contiene cuatro apartados más en lo que se refiere a la educación infantil (N° 
2), el apartado Nº 3 contempla las becas y ayudas que pueden recibir los extranjeros, el 
N° 4 plantea la cuestión del respeto de la identidad de los extranjeros por el sistema .edu­
cativo y por fin el último apartado (N° 5) se trata de la posibilidad de docente e investiga­
dor por los extranjeros. 

17 La transferencia en materia de Educación (funciones y servicios de la Administ~ación del 
Estado) a la Comunidad de Murcia es recién respecto a otras comunidades como Catalu­
ña y el País Vasco; ha sido efectiva el 1 de julio de 1999. Es una época que coincide con 
el crecimiento del número de inmigrantes en los municipios murcianos. 
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Por lo que se refiere a la Región de 
Murcia, el asunto no há constituido un 
problema para la clase polftica y los 
gestores de los centros educativos en el 
sentido que no hubo un rechazo de-la 
escolarización de los niños extranjeros. 
Así en un perfodo que la competencia 
de la Educación no ha sido todavía 
transferida a la Comunidad Autónoma, 
223 niños se matricularon en el curso 
1991/1992 en 52 centros y en el curso 
siguiente, la cifra ha doblado con 516 
niños extranjeros en 160 centros según 
una encuesta realizada por un grupo de 
profesores de la Universidad de Mur­
dala. De esta encuesta se desprende 
por una parte una concentración de los 

niños en Murcia con 30% y en Cartage­
na con 17, 4%. Otros datos importantes: 
81,6% cursan en los centros públicos, 
15,9% en los centros privados concerta­
dos y 1 ,2% en los centros privados no 
concertados. En años posteriores estos 
porcentajes y cifras han sido superados. 
Según las estadísticas publicadas por el 
gobierno regional, en la actualidad la 
cifra de alumnos extranjeros matricula­
dos en los centros educativos de la Co­
munidad Autónoma de Murcia· es de 
1800019. En los últimos 5 años el núme­
ro de alumnado extranjero en las aulas 
escolares murcianas ha aumentado co­
mo indica la figura 1. 

Figura 1 
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16 Lola Frutos Balibrea y Miguel Mellado Carrillo (coords.), Estructura y cambio social en la 
región de Murcia, volumen 11, Saber y Sociedad en la Región de Murcia" Inmigración y 
educación. La escolarización de hijos de inmigrantes en la región de Murcia. Mapa esco­
lar 1992-1993.", Angel Montes del Castillo, Carmina Pérez Pérez, M~ José Martfnez Mar­
tfnez, Mariano González Campo, pp.445-484. 

19 Es diffcil determinar con exactitud el número de alumnos éxtranjeros matriculados en los 
centros educativos, éstos dependen de la situación de sus familias. Si una parte de lapo­
blación inmigrante vive de manera permanente en los municipios murcianos hay otras dos 
otras partes que se mueven: los que cambian de lugar de residencia (porque los padres han 
encontrado un trabajo en otra provincia) y los que viven por primera vez. Las cifras públi­
cas a veces no incluyen los alumnos matriculados a finales del curso. 



Como consecuencia del aumento 
de la población extranjera en los últi­
mos años en la región, del cambio de la 
estructura de la inmigración y sobre el 
cambio del marco que facilita la reagru­
pación familiar, la escolarización de los 
niños y niñas de este colectivo vuelve a. 
ser un tema cada vez importante tanto 
para los políticos como para los otros 
actores del sistema educativo: las fami­
lias, los profesores, los asistentes socia­
les y las asociaciones. Un número im­
portante de alumnos extranjeros en los 
centros origina nuevos planteamientos 
en este sector: la cuestión de los gastos 
públicos, la formación del profesorado, 
el ratio de alumno por clase, la cons­
trucción de nuevos centros, la reorgani­
zación del mapa escolar. 

Según las cifras publicadas por el 
Centro Regional Estadística de Murcia 
en 2002, no todos los municipios de la 
Comunidad de Murcia tienen en sus 
centros educativos alumnos extranjeros 
matriculados como por ejemplo Ojós y 
Ulea. Murcia y Cartagena son los que 
tienen un número importante de estos 
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alumnos respecto al conjunto de la Co­
munidad con 1.692 y 1.165 respectiva­
mente, seguidos por Torre Pacheco y 
Larca con 518 y 446 respectivamente. 
De los 7.969 alumnos extranjeros matri­
culados en los centros públicos y priva­
dos de la Región de Murcia, la mayoría 
cursan más en Infantil y Primaria que en 

··la Educación de Secundaria Obligatoria 
(ESO) lo que muestra que todavía algu­
nas familias no han atraído aún a sus fa­
miliares de su pals de origen. Cada cur­
so, el número de alumnado extranjero 
aumenta entre septiembre y diciembre,. 
que es un mes de referencia en cuanto a 
la determinación de alumnos matricula­
dos. Debido a la situación del mercado 
laboral los alumnos inmigrantes pueden 
ser mátriculados en diciembre lo que 
hace subir el número de este colectivo. 
El curso 2003-2004, el Centro Regional 
de Estadística cifra a 18.381 el total del 
alumnado extranjero en la Comunidad 
de Murcia su repartición no ha cambia­
do respecto a los cursos anteriores co­
mo se puede observar en la siguiente ta­
bla. 

Figura 2 
Concentración del alumnado extranjero en los centros 

educativos de algunos municipios 
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En cuanto a los paises de origen de 
estos alumnos tres naciones destacan, 
por orden de importancia del número 
de matriculados: Ecuador, Marruecos y 
Reino Unido con 8.522, 4.606 y 603. 
Cada de uno estos paises lidera a los de 
su continente América (del Sur), África y 
Europa. la caracterfstica común a estos 
paises es el número elevado de alumnos 
matriculados en primaria: 6.597 de un 
total para los tres paises 13.731, lo que 
confirma un tipo particular en la estruc­
tura de las familias inmigrantes: parejas 
jóvenes, presencia cada vez mayor de 
mujeres y opción de reagrupación fami­
liar sobre todo para los ecuatorianos y 
marroquíes. Estos alumnos son la prime­
ra generación de jóvenes inmigrantes, 
han nacido fuera de la región. Son origi­
narios de al menos 100 países con siste· 
mas educativos diferentes, de idiomas 
diferentes y con un pasado escolar difi­
cil, cuando no han sido escolarizados 
en sus paises de origen, por lo que el 
sistema educativo murciano está con­
frontando algunos problemas pedagógi­
cos. lCómo dar una educación a estos 
aJumnos tan diferentesl Es una pregunta 
relevante, se trata de la aplicación de un 
derecho que le es reconocido. Se han. 
aplicado medidas especiales, a través · 
de programas de educación compensa­
toria, úno de cuyos objetivos es com-

pensar su retraso respecto a sus compa­
ñeros españoles con cursos suplementa­
rios y particularmente en la lengua cas­
tellana. 

En la distribución geográfica del 
alumnado extranjero, hay más hijos de 
inmigrantes del Sur (América del Sur y 
de África) en los centros educativos de 
los campos de Cartagena y de larca; y 
los del Norte y de la Europa comunita­
ria son mayoritarios en los municipios 
del litoral como Mazarrón y Águilas. Pe­
ro hay que tomar con precaución tal di­
visión geográfica, porque los inmigran­
tes cambian de zonas en función de sus 
intereses, ya sean laborales para unos 
(la mayoría) o de descanso para otros. 
Aunque sorprende casos como de Ce­
hegfn20, municipio del interior (Norte­
Oeste), donde hay más estudiantes pro­
cedentes de Europa. 45, que los de pro­
cedencia africana 14. 

Con los antecedentes descritos, 
conviene proceder al análisis del trata­
miento que dan los partidos poUticos de 
la Región de Murcia al problema. ¿Tie­
nen los candidatos un apartado sobre 
esta cuestión en sus programas ¿Cómo 
los diferentes candidatos han incorpora­
do en sus programas la escolarización 
de estos niños y niñas? la respuesta a la 
primera pregunta está reflejada en lata­
bla siguiente: 

Partidos Polltlcos Comunidad Al.ltónoma Ayuntamiento 

IU Si No 
Los Verdes No No 
pp Si Si 
PSOE No Si 

20 Se asocia a la inmigración europea al sol y a la playa por lo que es sorprende que hay más 
niilos europeos en los municipios como Cehegrn, Malina de Segura y Puerto Lumbreras. 



De esta tabla se desprende que el 
tema tratado aquf no recibe el mismo 
grado de atención por parte de los dife­
rentes candidatos, por ejemplo no hay 
referencia a la educación por lo que se 
refiere al colectivo inmigrante en el pro­
grama regional del PSOE, asf como en 
el programa municipal de IU. Pero el 
hecho de que haya apartados o no en 
los dos programas del mismo partido no 
significa que el planteamiento respecto 
a la educación de este colectivo tenga 
más relevancia por tal partido. Respecto 
a los programas electorales de junio de 
1999 se nota la diferencia en cuanto a 
la existencia de un párrafo sobre la es­
colarización de los hijos e hijas de fami­
lias inmigrantes. 

Hay que notar el uso de las pala­
bras educación y escolarización en los 
programas electorales, los candidatos 
del PP usan la palabra educación y IU y 
PSOE usan las dos. Por comodidad de la 
exposición esta parte se divide en dos 
apartados, en la primera se analizará la 
postura del partido del gobierno muni­
cipal y regional y en el segundo la de 
los partidos de la oposición. 

La postura conservadora del PP 

El partido que gobierna la Comuni­
dad Autónoma y el municipio de Murcia 
es el Partido Popular, partido que gober­
naba España cuando se adoptó la Ley de 
Extranjerfa 4/2000 de enero de . 2000, 
modificada por la ley 8/2000 de diciem­
bre del mismo año. Consagra solamente 
un párrafo a la educación de los hijos e 
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hijas de familias inmigrantes en los mis­
mos términos en sus dos programas: 
"Consideramos la educación como un 
instrumento básico de integración de la· 
población inmigrante". Esta es la expre­
sión de la intención del partido al res­
pecto. No da otros detalles en sus pro­
gramas. En el apartado sobre la educa­
ción títulado: "mejorar la calidad de la 
educación", la referencia a la inmigra­
ción es relativa al aumento de las de­
mandas de escolarización que origina el 
fenómeno migratorio en el que el PP 
propone una colaboración con la Comu.­
nidad Autónoma para aCtualizar el mapa 
escolar en consecuencia al número ele­
vado de niños de familias inmigrantes. 

Lo que el PP considera como una 
propuesta es una mera afirmación y se 
resume en esta frase: "consideramos .la 
educación como un instrumento básico 
de integración de la población inmi­
grante. Por ello la integración escolar de 
los menores, asf como la formación de 
jóvenes y adultos, están contemplados 
en las propuestas del Partido Popular". 
Deja al lado cuestiones tan relevantes 
como la organización de la escuela, la 
concentración del alumnado inmigrante 
en algunas escuelas públicas de ciertos 
municipios, las dificultades que plan­
tean estas cuestiones y el reto que todo 
esto supone para la escuela asf como 
para la sociedad en su conjunto. El pro­
grama electoral para las elecciones del 
25 de mayo de 2003 está en contradic­
ción con el discurso del presidente de la 
Comunidad Ramón Luis Valcárcel, éste 
hizo una promesa21 a los niños inmi-

21 Valcarcel promete mas ayuda para los niños inmigrantes en la inauguración del curso, La 
Verdad, 12 de septiembre 2002, p.lS. 
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grantes al inicio del curso 2002/2003: 
aumentar las ayudas a éstos, lo que su­
pone una cierta consideración a los pro. 
blemas que enfrentan las familias inmi­
grantes para escolarizar sus hijos e hijas. 
Esta promesa no aparece en el programa 
electoral, objeto de análisis de este artí­
culo. El gobierno regional del PP adop­
tó un plan para la integración social de 
los inmigrantes de la Región de Murcia 
para el período 2002-2004 que define 
objetivos22 en materia de la educación 
para el colectivo inmigrante. 

Frente a la falta de propuestas del 
partido gobernante, la oposición se des­
marca tanto acerca de sus planteamien­
tos del fenómeno inmigratorio como en 
aspectos particulares como la educa­
ción de los menores inmigrantes en 
edad de escolarización. 

Las propuestas de la oposición: una 
cierta consideración de la nueva reali­
dad escolar 

La oposición es plural, está com­
puesta de tres partidos, que no tienen el 
mismo acercamiento a la inmigración y 
sus planteamientos. Para el PSOE, ·¡a 
educación responde al objetivo de inte­
gración de los inmigrantes en la socie­
dad murciana mientras que la IU diso­
cia integración y educación. Los socia­
listas se muestran más pragmáticos que 
los populares en esta materia. Dos pun-

tos relevantes se destacan en el progra­
ma socialista, primero el principio de 
igualdad entre niños nacionales y niños 
inmigrantes en cuanto a la inclusión y 
segundo la idea de planificación de la 
integración educativa de los. niños inmi­
grantes, cuyo principal objetivo es evi­
tar las concentraciones excesivas de in­
migrantes en algunos centros educati­
vos. Proponen "planes educativos para 
la adaptación e integración de los inmi­
grantes" y "un curso de adaptación al 
sistema educativo español". 

Por su parte IU hace referencia a los 
aspectos humanos y financieros para el 
apoyo a los centros de mayor concen­
tración de niños y niñas de familias in­
migrantes. Es un elemento que no apa­
rece en los otros programas o que no 
constituye un problema cuando en rea­
lidad debe ser considerado como tal. 
Otra diferencia de su programa es la pe­
tición de incorporación de alumnos in­
migrantes a la educación no obligatoria, 
la educación de adultos y programas de 
formación y de alfabetización. En con­
cordancia con su lema "la integración 
de los inmigrantes, desde la diversidad y 
el mestizaje cultural" propone la inclu­
sión de la intercuituralidad en la forma­
ción del personal docente. Es una pro­
puesta seria para una escuela cada vez 
más intercultural en su composición co­
mo lo es también la intrQducción de la 
educación destinada a los adultos y pro-

22 En este plan regional de integración social de los inmigrantes, el gobierno regional persi­
gue tres grandes objetivos, que se pueden resumir en medidas para garantizar la efectivi­
dad del principio de igualdad de oportunidades del alumnado en situación de desventaja 
socioeconómica, en acciones para la construcción de la dimensión intercultural y en la 
convivencia de culturas, y por fin medidas especificas de carácter integrador dirigidas al 
alumnado y su entorno familiar. · 



gramas de formación o de alfabetiza­
ción. Para este partido, la mejora de la 
atención educativa debe ser acompaña­
·da de medios materiales, financieros y 
de personal cualificado. Es decir más in­
versiones públicas en este sector. 

Conclusión 

La presencia cada vez creciente del 
alumnado extranjero en las aulas de to­
da España reabre y actualiza dilemas y 
debates en torno a cuestiones tan im­
portantes como la integración, la multi­
culturalidad o interculturalidad, la di­
versidad, las desigualdades socioeconó­
micas de las familias, etc. La importan­
cia de estos aspectos del fenómeno mi­
gratorio constituye un tema de la agen­
da electoral para los candidatos en las 
elecciones locales y regionales, dado su 
peso demográfico en regiones como 
Murcia. En efecto el uso de los servicios 
sociales como la educación y la salud 
por parte de este colectivo despierta di­
versas reacciones en la población IQcal 
por lo que los actores sociopolíticos de­
ben de controlar y gestionar para que 
haya una buena convivencia entre los 
diferentes grupos. 

Sin embargo más allá del uso de un 
servicio público o privado, la escolari­
zación de alumnos de procedencia in­
migrante puede ser analizada desde di­
ferentes puntos de vista entre los que 
hay que destacar los siguientes: la inte­
gración de un colectivo con necesida­
des espaciales respecto a la población 
local y el ordenamiento del territorio. 

En los programas electorales de los 
partidos políticos murcianos, la educa­
ción está pensada para un grupo del co­
lectivo inmigratorio, los menores de 18 
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años y los niños por su integración en la 
sociedad murciana. Pero no hay referen­
cia ninguna al acceso al sistema público 
de becas y ayudas para apoyar la escola­
rización de los niños como indica el pri­
mer apartado del art. 9 de la Ley de Ex­
tranjería 8/2000, estas ayudas que po­
drían compensar la baja renta de las fa­
milias inmigrantes. A diferencia del 
PSOE y de IU, en el programa del PP no 
se nota un planteamiento o una política 
sobre la escolarización de estos niños 
fuera de una simple evocación de la 
educación como instrumento de integra­
ción. La IU, hace referencia a la forma­
ción de los adultos, pero pensada sOla­
mente en su integración laboral. Dar una 
formación es educar a la persona adulta 
lo que puede repercutir en la educación 
de sus hijos, es decir, participará a la 
educación de éstos. Como medio, el sis­
tema educativo permite, teóricamente, a 
la persona extranjera el integrarse en la 
sociedad receptora no solamente a nivel 
laboral, pero también a nivel cultural y 
social. Le permite participar en la vida 
socioeconómica y en cierta medida de 
la vida política del país de residencia. Es 
un objetivo que han asignado los candi­
datos, pero con matices. Sin embargo, 
según la opinión de algunos investigado­
res como Solé (1985) y Carreta (2003), 
la integración de los inmigrantes en la 
sociedad de acogida es una cuestión 
compleja. Resulta de un conjunto de 
factores socioeconómicos, culturales, 
educativos, psicológicos ... En una socie­
dad socialmente compleja como la so­
ciedad liberal, teóricamente la educa­
ción recibida constituye un paso impor­
tante para el individuo y más todavía al 
foráneo o inmigrante. 
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El sistema educativo no está separa­
do del sistema social global, constituido 
de otros subsistemas, por lo que su pa­
pel y su protagonismo están relaciona­
dos con los otros. Educadores, expertos 
en materia de educación y dirigentes so­
ciopolíticos, ponen de relieve la aporta­
ción positiva de la escolarización de 
alumnos extranjeros para algunos muni­
cipios rurales. En efecto con la presen­
cia masiva de éstos en unas localidades 
despobladas, los centros educativos 
existentes se mantienen¡ sin estos alum­
nos hubieran sido cerradas. Su presen­
cia genera una demanda de escolariza­
ción de los nuevos habitantes la cual 
tiene una consecuencia directa en el or­
denamiento territorial, hay regeneración 
de las actividades socioeconómicas y 
en caso de que no se crearan nuevos 
servicios públicos al menos se mantie­
nen los que ya existen en estas localida­
des. Pero aunque se garantice la perma­
nencia de las escuelas rurales, éstas es­
tán confrontadas al fenómeno de la 
"ghettización" por la concentración de 
alumnos extranjeros, lo que no favorece 
su integración en la sociedad, ya que no 
tienen contacto con los locales. Este es 
un aspecto importante en el que la 
PSOE hizo hincapié en su programa con 
una "planificación ( ... ) que permita es­
tablecer o determinar el número máxi­
mo de alumnos inmigrantes por centro 
escolar, evitando concentraciones exce­
sivas de inmigrantes en los centros esco­
lares, de manera que se establezcan ra­
tios o porcentajes adecuados, desde el 
punto de vista pedagógico, de número 
de alumnos españoles por cada alumno 
inmigrante". 

Pero ¿es una medida eficaz que 
puede ser aplicada? Las familias inmi-

grantes eligen su lugar de residencia 
donde encuentran un trabajo. Otra for­
ma de concentración está dada por el 
hecho de que más del 80% está matri­
culado en los centros escolares públi­
cos, sin haberse tomando en cuenta que 
requieren atenciones especiales, dife­
rentes de las tradicionales necesidades, 
tal como se contempla para aquellos 
colectivos especiales como los sordos, 
minusválidos, ya que una gran mayoría 
son originarios de países donde la edu­
cación pública no llega a todos, y que 
por lo tanto algunos no tuvieron una es­
colarización en su país de origen por lo 
que no tienen un pasado escolar para 
organizar su incorporación progresiva 
en el sistema educativo murciano. Fren­
te a este problema, la administración ha 
puesto en marcha un programa especial 
llamado "educación compensatoria" 
cuyo objetivo consiste en cursos de 
apoyo sobre todo en la lengua castella­
na con un número creciente de docen-. 
tes en cada curso, sin embargo los sindi­
catos y los docentes se quejan de la fal­
ta de un número suficiente para cubrir 
las necesidades reales. 

La escolarización del alumnado ex­
tranjero del Tercer Mundo plantea al 
sistema educativo españól en su con­
jtmto los mismos problemas de organi­
zación material, pedagógica y didáctica 
que fueron confrontados los sistemas 
educativos de los países europeos con 
una larga tradición migratoria como 
Bélgica, Francia, Reino Unido. Si como 
se ha observado en este artículo hay un 
consenso en cuanto a la educación de 
los inmigrantes, entre las fuerzas políti­
cas las opiniones discrepan sobre sus 
propuestas y las consecuencias socio­
polfticas. 
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RESEÑAS 

Electores contra partidos en un sistema 
político de mandos. Quito: 
ILDIS y Abya .. Yala, 2005, pp~ 268 
Rafael Quintero 
Comentario de Carlos de la Torre E. 

E 
1 nuevo libro de Rafael Quintero 
titulado -Electores contra parti­
dos- explica por qué Lucio Gu­

tiérrez ganó las elecciones del 2000. El 
autor rechaza las interpretaciones que 
atribuyen su triunfo a una sola causa y 
presenta un argumento complejo e inte­
resante basado en un estudio cuantitati­
vo de los votos a nivel parroquial, de un 
análisis de las propuestas electorales y 
de una economía política que busca ex­
plicar la base social y los intereses que 
representan diferentes partidos y movi-
mientos políticos. . 

Para Quintero el triunfo de Gutié­
rrez tiene que ser analizado primero a 
través de un estudio de las limitaciones 
y posibilidades que brinda el sistema 
político ecuatoriano. Este es un sistema 
de partidos fragmentado en qwe los par­
tidos no representan intereses a nivel 
nacional sino que articulan los intereses 
locales y regionales. Los partidos son 
personalistas y no tienen ideologfa. 

Quintero argumenta que Gutiérrez 
ganó las elecciones por su capacidad de 
generar apoyos de partidos y organiza-

dones de izquierda en la primera y se­
gunda vuelta a la que se sumaron los 
apoyos de partidos como el PRE que ga­
rantizaron su triunfo en la Provincia de 
El Oro. Es así que no fue un electorado 
amorfo y anómico el que le dio el triun­
fo sino que fueron las organizaciones 
sociales y los partidos sobre todo de iz­
quierda. La dificultad. de conseguir 
alianzas también explica la derrota de 
Noboa. Lo que el autor no explica es 
cómo se conquistan los votos aunque 
señala que el clientelismo es muy im­
portante. 

. Por último, Gutiérrez gana según 
Quintero porque se da un proceso de 
movilización social y de expectativa de 
que su candidatura significaba una 
apuesta al cambio. Es así que el análisis 
de Quintero de los votos a nivel parro­
quial señala un incremento en la parti­
cipación electoral sobre todo de los 
campesinos y de los indígenas, y la dis­
minución de los votos nulos y en blan­
co. 

A nivel estructural el autor sostiene 
que Gutiérrez y su partido representan 
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los intereses de clases sociales interme­
dias y no de un sujeto histórico. Es por 
esto que uno de los objetivos del texto 
es no sólo debatir con algunas interpre­
taciones de la izquierda sobre el triunfo 
de Gutiérrez sino que proponer la im­
portancia de la participación política de 
la izquierda, pues en las elecciones que 
ganó Gutiérrez la izquierda no presentó 
candidatos propios. 

Voy a dejar para que otros debatan 
la propuesta política de Rafael yo me 
concentraré en tres aspectos más acadé­
micos de su texto. Estos son 1) el análi­
sis de los datos estadísticos para expli­
car el triunfo de Gutiérrez; 2) el uso del 
marxismo o de la economía política co­
mo método para explicar la realidad; 3) 
el problema de la democracia. 

Quintero hace un trabajo interesan­
te analizando los datos electorales a ni­
vel parroquial. Esto le permite por ejem­
plo discutir las relaciones entre pobreza 
y por quien se vota y demuestra que si 
bien el PRE tiene una correlación positi­
va con pobreza ni siquiera este partido 
puede ser considerado el partido de los 
pobres y que los pobres más bien anu­
lan el voto, votan en blanco o simple­
mente no votan. Para Quintero la co­
yuntura electoral que terminó con el 
triunfo de Gutiérrez se basó en un pro­
ceso de movilización y de incorpora­
ción al sistema político de electores 
nuevos sobre todo los del sector rural 
indígena y campesino. Si bien este argu­
mento es plausible el problema serio del 
estudio es que al concentrarse en una 
sola elección no se puede comparar los 

datos del 2000 con los de las qtras vota­
ciones. En un trabajo reciente de Dieter 
Nohlen y Simón Pachano demuestran 
que entre la primera y segunda vueltas 
electorales consistentemente han baja­
do. las proporciones de abstencionismo 
electoral.1 La participación electoral su­
bió en alrededor del 8 % en la elección 
de Roldós, en el 7.2 % en la de Febres 
Cordero, y en el 5.9 % en la de Ma­
huad. El único caso en que la gente par­
ticipó menos en la segunda fueron las 
elecciones del 88 cuando ganó Borja. 
Entonces para sostener que hubo un 
electorado movilizado hay que contras­
tar las estadísticas a lo largo del último 
período democrático. A lo mejor la geri­
te vota más en la segunda vuelta, si bien 
no es tan grave no tener la papeleta de 
votación por un mes si lo es luego de la 
segunda vuelta se pueden perder los de­
rechos de ciudadanía por un período 
más largo. 

Si bien Quintero demuestra que ba­
jaron los votos nulos y blancos entre la 
primera y segunda vuelta en el 2000, és­
te no es un caso único pues las estadís­
ticas del trabajo antes citado demues­
tran que esto se ha dado en todas las 
contiendas electorales. En el 98 por 
ejemplo los votos nulos y en blanco ba­
jaron del 15.3 %al 11.6 %; en el 93 del 
16.3% al 7 .2%. Parece ser que en la se­
gunda vuelta la gente tiende a escoger 
entre los finalistas independientemente 
de quienes estos sean, por lo que la idea 
de que se dio un incremento de la mo­
vilización en la elección de Gutiérrez 
no me convence del todo. 

Dieter Nohlen y Simón Pachano, " Ecuador." En Elect!,..i!ls in the Americas. A Data Hand­
book. Vol 2 South America: Oxford: Oxford Uníversity Pr~ss, 2005, ¡;p. 365-411. 



Quintero como siempre lo ha hecho 
utiliza el marxismo como herramienta 
para explicar y transformar la realidad. 
'Me parece muy interesante que se plan­
tee el estudio de una economía política 
de los diferentes partidos políticos para 
analizar si representan o no a intereses 
de clase o de facciones de clase deter­
minados. Pero ésta es una agenda de in­
vestigación más que un dato con el que 
se pueda contar, pues desafortunada­
mente no existen en el país análisis se­
rios sobre la estructura de clase sobre 
todo de las clases dominantes y me pa­
rece arriesgado sostener que determina­
do candidato o partido representa a una 
clase o facción, más bien me da la im­
presión que los grupos de poder por si 
acaso apuestan a todos. En todo caso la 
economía política de a quien represen­
tan los partidos es una agenda de inves~ 
tigación. 

En el texto de Quintero coexisten 
dos formas de ver al marxismo. Por un 
lado está el interés del autor de hacer 
una economía política para entender las 
bases sociales de lo político. Pero este 
interés académico me parece que con­
vive con una visión del marxismo que 
ve a Latinoamérica como una desvia­
ción de un patrón único de capitalismo, 
sin reconocer que hay varios capitalis­
mos y que ve la formación de clases la­
tinoamericana como una desviación y 
no como una realidad sui géneris. Es por 
esto que se asevera que la derecha no 
puede tener un proyecto nacional y se 
sostiene la necesidad de articular un su­
jeto histórico. 
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Estas visiones normativas del' mar­
xismo, que se parecen mucho a las vi­
siones normativas de muchos académi­
cos institucionalistas, comparan la reali­
dad con una idealización de lo que de­
bería ser. Es por esto que los partidos 
políticos ecuatorianos aparecen como 
una desviación o que el capitalismo y la 
estructura de clases de este país parez­
can ser una áberración Me parece más 
fructífero empezar por un análisis de có­
mo funcionan las instituciones, las rela­
ciones sociales y la cultura en el país 
para explicarlo desde lo que es en toda 
su complejidad y dejar de lamentarnos 
por lo que pudo ser. Obviamente que 
esto no significa aceptar lo dado como 
deseable o como bueno. Pero si nuestro 
interés está en el cambio se debe empe­
zar por un estudio de la realidad en to­
da su complejidad. 

La bibliografía sobre el triunfo de 
Gutiérrez con la que discute el autor, 
ilustra la falta de vocación democrática 
de la izquierda ecuatoriana. Ya que se 
contrapone a la democracia liberal vista 
como un mecanismo de dominación 
con la verdadera democracia, sea esta 
la democracia directa o las políticas es­
tatales, no se da importancia a las liber­
tades y a los derechos civiles y políticos. 
Es por esto que sectores de izquierda no 
dudaron en aliarse y llevar al poder a un 
militar golpista, sin programa ni discur­
so claro a más de un nacionalismo au­
toritario que como bien lo reconoce 
Bertha García se basaba en la doctrina 
de seguridad nacionai.2 El texto de Ra­
fael es un llamado de atención a esta iz-

2 Bertha Carda, "el 20 de abril: presente y pasado de un proyecto militar corporativo." Íco­
nos 23, septiembre 2005. Pp. 93-100. 
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quierda irreflexiva que no duda en aliar­
se con quienquiera para llegar al poder, 
que llama a los militares a que den gol-

pes de Estado y que puede terminar con 
la implantación de gobiernos repre­
sivos. 

PUBLICACION CAAP 

CAPITAL SOCIAL 
Y ETNODESARROLLO 
EN LOS ANDES 

V íctor Bretón 

Muchos estudios y sobre todo 
diagnósticos, introducen el 
termino "Capital Social", como 
una noción unívoca. asumida y 
entendida por todos de la misma 
manera y con igual valor 
descriptivo. Sin embargo, se trata 
de una especie de "cajón de 
sastre", en el que entra de todo y 
del que cada cual puede extraer 
las herramientas que mas le 
convengan. 
A través del estudio de la expreciencia del PRODEPINE, proyecto 
originado en el Banco Mundial, el autor examina no sólo las 
inadecuaciones y aucencia de pertinencia de este concepto, sino además 
el hecho de que tal proyecto tuvo una serie de incoherencias en su 
diseño y ejecución; y que, sobre todo, como en toda iniciativa externa 
en la que hay un donante y un "beneficiado" receptor, hizo abstracción 
de la relación de poder siempre presente en este tipo de programas. 
La lectura de Jo ejecutado por PRODEPINE, deja una serie de 
cuestionamientos tanto hacia acciones similares, al uso del concepto de 
captial social, como a la razón misma del anelado desarrollo de una vía; 
la del capitalismo imperante. 
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Justicia pensional y neollberalismo: un estudio 
de caso sobre la relaci6n derecho y economía 
Miguel Eduardo Cárdenas Rivera 
Comentario de Aleiandro Teitelbaum· 

E 1 libro de Cárdenas tiene mu­
chas virtudes, pero queremos 
destacar dos. La primera es que 

realiza una reflexión teórica sobre qué 
es el derecho y la relación entre dere­
cho y economía y derecho y sociedad 
pero no se queda en el plano de la abs­
tracción sino que establece la relación 
con los hechos, tomando el tema de la 
justicia pensiona!, que analiza en el ca­
so particular colombiano. 

El segundo mérito de su libro es que 
Cárdenas apunta a una cuestión clave 
de la sociedad contemporánea: el dere­
cho a vivir decentemente de los que no 
trabajan (por razones de edad, de enfer­
medad, de accidente u otras). 

Si se quiere hacer el diagnóstico de 
la sociedad actual, esta cuestión va más 
allá y más a fondo que el derecho a vi­
vir decentemente de los que trabajan. 
Porque ahora el discurso neoliberal do­
minante es que mejor es tener cualquier 
trabajo que ninguno, que se puede y se 
debe reducir la desocupación nivelando 

hacia abajo y que los desempleados no 
tienen otra opción que aceptar lo que se 
les ofrece en materia de empleo y de 
condiciones de trabajo. Esto nos vuelve 
a remitir a los derechos de los que no 
trabajan, ésta vez de los que no trabajan 
ya no por razones de edad o de enfer­
medad, sino simplemente porque están 
desempleados. Estos últimos tienen 
también derecho a vivir decentemente 
aunque no trabajen y a rechazar los em­
pleos que no correspondan a su forma­
ción y/o no les permitan disfrutar de 
condiciones de vida y de trábajo dignas. 

Esta idea la sintetiza Cárdenas en 
ocho principios básicos, enumerados en 
la página 107 de su libro, de un sistema 
integral de seguridad social: 

La seguridad social es un dere­
cho humano fundamental. 
La cobertura del sistema debe 
ser universal, esto significa que 
accederán todos los habitantes 
del territorio, sin discriminación 
alguna. 

* Abogado- Diplomado en Relaciones Económicas Internacionales. Lyon, Francia. 
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Los sistemas deben garantizar la 
protección integral necesaria pa­
ra una vida digna. 
El sistema debe ser solidario, és­
to es, se deben desarrollar los 
instrumentos necesarios para 
que todas las personas concu­
rran a su financiación, en la me­
dida de sus capacidades econó­
micas. 
El sistema debe ser equitativo 
para garantizar a todas las perso­
nas las mismas prestaciones, in­
dependientemente de su capaci­
dad económica, en cumplimien­
to del principio de igualdad. 
El sistema debe ser eficiente, pa­
ra la cual debe buscar maximi­
zar el beneficio y limitar los gas­
tos. El sistema debe ser financie­
ramente viable. 
La seguridad social es un bien 
público, no sujeto a criterios de 
rentabilidad económica o ga­
nancias. 
El sistema debería ser organiza­
do, dirigido, supervisado y admi­
nistrado por el Estado. 

Hay que preguntarse si el sistema 
social actual, capitalista liberal, que 
funciona en un marco de desarrollo tec­
nológico con niveles de productividad 
fenomenales, permite vivir decentemen­
te a todos los seres humanos, tanto a los 
que trabajan como a los que no tra­
bajan. 

La respuesta es negativa. Dicho de 
otro modo, la torta es cada vez más 
grande, pero el reparto de la misma es 
cada vez más desigual. 

Y cada vez se ve más claramente 
que la crítica socialdemócrata y sus pro-

puestas alternativas dentro del sistema 
están agotadas, como lo revela su vacío 
ideológico y programático y sus fraca­
sos políticos, en Francia y en Alemania, 
por ejemplo. 

Como anota con agudeza Moncayo 
en su Introducción al libro: "Si algo se 
derrumbó en el siglo XX, no fue e/"gran 
relato" del "comunismo", como se sue­
le decir a propósito del muro, sino, so­
bre todo, el proyecto de la socialdemo­
cracia que pretendía, precisamente a 
través del derecho, eliminar o aminorar 
la iniquidad del capitalismo que Marx 
había denunciado" (p. 19). 

Cárdenas redondea esta idea en sus 
Conclusiones finales cuando escribe: 
"Este enfoque socialdemócrata ha sido 
rebasado en su aplicabilidad por la nue­
va realidad global, pues como lo aclara 
Santos, 

(i) la exclusión social es un eufe­
mismo para designar los efectos 
predatorios de la globalización 
económica neo/ibera/, y 

(ji) el capitalismo inflige un daño 
sistemático a la mayor parte de 
las poblaciones del mundo, así 
como a la naturaleza y al medio 
ambiente. Sólo una oposición 
unificada al capitalismo global 
puede reducir, sino eliminar, tal 
daño" (pág. 229-230). 

11. Cárdenas aborda la tan debatida 
cuestión de qué es el derecho y su rela­
ción con la economía y con la sociedad 
y lo hace, como señalé al comienzo, sin 
olvidar la relación necesaria entre la 
teoría y los hechos, evitando así las di­
vagaciones propias de diferentes co­
rrientes de pensamiento "posmoderno". 



Cárdenas esboza una clasificación 
de los diferentes enfoques de la relación 
derecho-sociedad dividiendo aquellos 
en optimistas y escépticos. Los optimis­
tas serían "los autores liberales que 
creen en el derecho y que consideran 
que éste puede conducir a una realidad 
social acorde con los contenidos jurídi­
cos" (p. 21 ). Los escépticos, que consi­
deran que el derecho está determinado 
por la sociedad, a su vez Cárdenas los 
divide en críticos, que consideran que 
es la política la que determina el dere­
cho y los partidarios de la subordina­
ción del derecho a la economía (/aw 
and economics). 

El autor adhiere a la posición escép­
tico-crítica, es decir que "los derechos 
están determinados por la política y, en 
este caso, la política está ligada a la de­
fensa de unos intereses materiales y 
económicos específicos" (p. 22). 

Y aquí Cárdenas pasa, sin solución 
de continuidad, a hacer referencia a la 
actividad jurisdiccional. Pero cabe ob­
servar que si, por cierto, existe una rela­
ción estrecha entre las normas jurídicas 
y la actividad jurisdiccional, pues am­
bas pertenecen al campo general del 
derecho, son dos categorías diferentes: 
la norma jurídica es un producto social 
de carácter general, relativamente esta­
ble y la actividad jurisdiccional, aunque 
también es social, tiene un fuerte com­
ponente individual: es el juez que, se­
gún su conciencia (generalmente de 
clase) "dice" el derecho, interpreta la 
norma, para aplicarla a un caso particu­
lar. Aunque es cierto que, en algunos 
casos, especialmente en el derecho an­
glosajón, la jurisprudencia desempeña 
una función pretoriana, es decir creado­
ra de derecho. 
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El autor aclara que se aparta de la 
postura marxista ortodoxa (yo preferiría 
llamarla marxista escolástica o "vulgata 
marxista") pues considera que el dere­
cho (y los jueces) tienen "una cierta au­
tonomía en relación con la estructura 
económica dominante". 

111. Después Cárdenas incursiona en 
diversas problemáticas: el posible papel 
del derecho en la transformación social, 
el constitucionalismo programático y el 
constitucionalismo positivo o justicia­
ble, el carácter de los derechos sociales: 
aspiraciones o derechos, etc. 

Más adelante el autor se refiere al 
derecho como "superestructura" y dice 
con razón que "la relación entre estruc­
tura y superestructura se encuentra de 
igual manera en constante cambio" y 
que no se puede concluir que el dere­
cho "sea un mecanismo exclusivo de la 
dominación burguesa" y constata el 
desfasaje entre ciertas normas de conte­
nido avanzado y una realidad social re­
gresiva (p. 38). 

En este punto quisiéramos señalar 
que, sin dejar de tener en CJ.Jenta que la 
economía es la base material de las re­
laciones sociales, existe una relación in­
teractiva, dialéctica, entre economía y 
derecho, con independencia que a este 
último se lo considere o no una superes­
tructura. 

Si bien las relaciones sociales, que 
están determinadas por las relaciones 
de producción, generan las normas jurí­
dicas que las consagran (propiedad, 
contrato, etc.), el derecho puede reac­
tuar sobre aquéllas, no para cambiarlas 
radicalmente, pero si para modificarlas. 
En qué sentido se producen los cambios 
en el derecho que influyen sobre las re­
laciones sociales depende de la relación 
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de fuerzas entre las clases en un mo­
mento dado y de las condiciones objeti­
vas de la economía. Cuando la relación 
de fuerzas es favorable a las clases opri­
midas (y con mayor razón si la situación 
objetiva de la economía permite a las 
clases dominantes hacer concesiones) 
la lucha de los oprimidos puede permi­
tir cambios en el derecho favorables a 
ellos, que se traducirán en algunos cam­
bios en las relaciones de producción (le­
yes laborales,, Estado de bienestar, etc.). 

Si la relación de fuerzas es desfavo­
rable para las clases dominadas y la si­
tuación económica no es buena (caso 
actual) el derecho emprende una cuen­
ta regresiva y/o se pone de manifiesto la 
contradicción, que señala Cárdenas, en­
tre las normas vigentes y la realidad so­
cial. 

Además el derecho puede desempe­
ñar un papel ideológico. La Declaración 
Universal de Derechos Humanos, los 
Pactos Internacionales y otros instru­
mentos y leyes, en la medida que la 
gente se familiariza con ellos pueden 
servirles para adquirir conciencia de sus 
derechos y ayudarlos a pasar a la acción 
para reivindicarlos. También el derecho 
puede desempeñar en el plano ideológi­
co un papel inverso: sacralizar en la 
mente de las clases subordinadas el sis­
tema económico-social vigente que en­
gendra, en detrimento de esas mismas 
clases subordinadas, desigualdades ca­
da vez más acentuadas. 

En resumidas cuentas, el derecho 
puede ser una herramienta (no la herra­
mienta) de transformación social en la 
medida de que el conocimiento de los 
derechos fundamentales de la persona 
humana sirva para ayudar a las clases 
económicamente subalternas a que ha-

gan suya la idea de que el disfrute co­
lectivo de los bienes materiales y espiri­
tuales existentes en la sociedad es su de­
recho inalienable. Es decir, ayudarlas a 
que dejen de ser ideológica y cultura 1-
mente subalternas. 

En el capítulo titulado "Una pers­
pectiva crftica de las relaciones entre el 
derecho, la economía y la política", 
Cárdenas trae a colación el realismo ju­
rídico norteamericano (Critica/ Legal 
Studies y Law and Society) y cita a Mark 
Tushnet como uno de los epígonos de lo 
que Cárdenas llama "la incredulidad en 
un papel emancipador del derecho". 

Sin duda el realismo jurídico nortea­
mericano y Tushnet han aportado a la 
crítica del derecho "burgués", pero su 
crítica se resiente de la carencia de dos 
elementos metodológicos fundamenta­
les: su falta de relación con la realidad 
concreta económica, social y jurídica y 
la incomprensión de la relación dialéc­
tica (es decir mutuamente interactiva) 
entre derecho, sociedad, economía y 
política. El resultado de la aparente radi­
calidad de la crítica del derecho que ha­
ce Tushnet es más bien magro: "lo que 
fundamenta la escogencia es el seguro y 
cierto conocimiento de que las cosas 
pueden ser mejores de lo que son 11 (cita­
do por Cárdenas, pág. 83). Del mismo 
tenor son las conclusiones de Sousa 
Santos (también citado por Cárdenas en 
la misma página): un nebuloso jus hu­
manitatis. Como bien dice Cárdenas 
con cierta benevolencia (pág. 91) las 
propuestas de Sousa Santos son "bastan­
te esperanzadoras, pero inaptas para su 
aplicación". 

Analizando lo que él llama el "lega­
do marxista" (págs. 84-85) Cárdenas di­
ce con acierto: 



"Por su parte, la subordinación del 
derecho a otras esferas sociales -espe­
cialmente a la economía- también pue­
de ser percibida rígida o débilmente. 
Para efectos de este trabajo se pretende 
resaltar como acertada la concepción 
flexible, en virtud de la cual no habría 
tanto una determinación de unos ele­
mentos de la sociedad sobre otros, sino 
más bien una interacción entre todos 
ellos. Así, el condicionamiento del de­
recho por parte de las fuerzas hegemó­
nicas no es percibido como total tal 
como es concebido por el marxismo 
dogmático; más bien se trata de una 
considerable influencia en el marco de 
una interrelación y mutua determina­
ción entre las relaciones sociales y el 
derechd'. Y precisa en la nota: ''Debe 
tenerse en cuenta que sin embargo esta 
interacción es compleja y no se da inter 
pares. El derecho, en todo caso, deberá 
remitirse a elementos sociales materia­
les como necesidad, conflicto, etcé­
tera". 

!V. Volviendo al "estudio de caso" 
del libro, el sistema pensiona! colom­
biano, Cárdenas hace Una observación 
que puede aplicarse a escala planetaria. 

Escribe Cárdenas: "En este marco1 

resulta muy importante la crítica a los 
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criterios establecidos de racionalidad 
económica, para combatir la 1'ofensiva" 
ideológica que considera que 1'lo so­
cial" en general y los sistemas públicos 
de pensiones no son "financiables" ha­
cia el futuro. Por el contrario, el sistema 
de pensiones públicas es el instrumento 
más importante de transferencias socia­
les que compromete en los países capi­
talistas avanzados hasta un 10% del 
PIB. De esta forma, los fondos de pen­
siones se constituyen en una fuente de 
poder económico para el capitalismo fi­
nanciero internacional" (pág. 92-93). En 
efecto, esa es lp verdadera raíz de la 
"crisis del sistema de pensiones": la pri­
vatización del mismo, sobre fondo del 
"desigual reparto de la torta" de que ha­
blábamos al comienzo de este comenta­
rio. 

En su libro, Cárdenas efectúa una in­
teresante reflexión sobre qué es el dere­
cho y su eventual papel en un proceso 
de cambio social y un análisis riguroso 
y sin concesiones del sistema social im­
perante, sin adherir a capillas "reformis­
tas" o "izquierdistas posmodernas" o a 
modelos paradigmáticos. 

Un ejercido intelectual que en los 
tiempos que corren es poco frecuente 
pero absolutamente necesario. 



PUBLICACION CAAP 

EL OFICIO DEL ANTROPOLOGO 

José Sánchez - Porga 

"Aunque un oficio no se aprende, 
si no es con práctica, tampoco la 
práctica sola es suficiente para 
iniciarse en un oficio como la 
Antropología". 

El objeto teórico de esta disciplina 
de las Ciencias Sociales es el 
describir, comprender y explicar 
los hechos culturales desde el 
"otro", desde la cultura que los ha 
producido, entendida como 
diferencia, ya que el 
reconocimiento de esa diferencia 
nos identifica, nos provee de 
identidad, nos hace ser y nos une 
entre iguales y con los otros, en 
un permanente proceso de 
interculturalidad, de relación entre 
culturas (en plural), en tanto toda 

cultura es producto de ralaciones de vínculo e intercambio. 

En los actuales tiempos globalizantes, de uso de conceptos y terminologías 
que aportan más a la confrontación y confusión que al esclarecimiento, el 
antropólogo está urgido a reinvindicar una competenciaque cada vez se la 
reconoce menos, en tanto sobre la cultura se opina y se dicta cátedra, 
desde cualquier lugar, y lo que es peor, también desde ninguno, en un 
mundo donde está en cuestión, según A Touraine, si podemos vivir juntos 
iguales y diferentes. Tal es el oficio del Antropólogo. 
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