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Analisis

Qué hay de los territorios en la descentralizacion?
Roberto Santana

El gobierno del presidente Sixto Durdn Ballén (1992-1996) ha dado inicio definiti-
vamente al proceso de modernizacién del Estado. Una serie de leyes han venido
siendo aprobadas, entre las cuales la ley de Modernizacién del Estado permite la
descentralizacion, la desburocratizacién y la racionalizacién administrativas, ade-
mds de la privatizacion y la transferencia de los servicios publicos a la iniciativa
privada. La toma de iniciativa, la discusién y aprobacién de diversos texios legales
orientados a la modernizacion del pais se ha hecho y se sigue haciendo en medio
de un contexto de desorden politico y de improvisacién jur(dica tales, que la duda
se impone sobre su adaptabilidad a las exigencias del periodo y en cuanto a su

cia.

.0 anterior tiene su origen en
las fuertes contradicciones
reinantes en el seno de una

clase politica que ha persistido a lo lar-
go de todo el periodo democratico abier-
to en 1978, en privilegiar los puntos de
friccién y las dificultades, y en crear
tensiones frecuentes sin gran motivo,
en vez de insistir en.los puntos creado-
res de consenso en torno a las exigen-
cias nacionales.

Las dificultades de la clase politica
ecuatoriana para llegar a acuerdos sobre
objetivos estratégicos, hace que los con-
sensos sean sustituidos por los “arreglos

entre amigos” o por el montaje de com-

esperada eficacia en la transformacién estructural que el pais necesita con urgen-

plicidades dudosas, dando como resul-
tados una legislacién *‘a medias™ o una
legislacién *“coja” que expresa mas bien
el objetivo principal de defender inte-
reses particulares y de subestimar o
neutralizar el interés nacional. Los tex-
tos legales resultan asi cargados de
graves handicaps (vacios, ambigueda-
des, incoherencias, discrecionalidad, su-
perposicién, ctc.), y por lo mismo, no
parece que cllos abran un camino ex-
pedito ni a la modernizacién institu-
cional ni al crecimiento econémico.

Las leyes de modemizacién se im-
provisan, sea por los circulos estrechos
del poder presidencial, sea por grupos
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parlamentarios intcresados en ganar f4-
cilmente imagen politica. Hay ausencia
de debate sobre la base de proposicio-
nes fundamentadas en estudios exhaus-
tivos provenientes de tal o cual partido,
tendencia o grupos de ciudadanos, hay
poco interés en promover una discu-
si6n en profundidad antes de dar forina
redaccional a los proyectos de ley. Sin
duda ninguna que en esto los partidos
politicos tienen la maxima responsabi-
lidad, pero la sociedad civil no decja de
tener su parte. _

La manera como se producen las le-
yes de la modernizacién se inscribe en
la tradici6n nacional. Hay que decir que
el Ecuador es un pais con cultura “legu-
leya”, donde la proliferacién legal es
una tradicién y donde la ley es ante to-
do un pretexto para la tranquilidad .de
espiritu de una sociedad habituada a la
transgresién de la norma o a su distor-
8i6én; por lo mismo, el texto importa
poco al legislador, la frondosidad juri-
dica no lo asusta y tampoco la multi-
plicaci6én y frecuente superposicién de
textos ambiguos y contradictorios '.

El tema de la descentralizacién es
ejemplar en relacién con lo que veni-
mos diciendo. En efecto, la descentra-
lizacién estuvo a la orden del dia en
los meses de noviembre y diciembre
pasados y la prensa nacional recogi6é
ampliamente los comentarios vertidos
sobre el tema por un amplio espectro
de la opini6n nacional. Todo se centré
en torno al proyecto de Ley que el

Partido Social Cristiano habia logrado
hacer aprobar por el Congreso y que lue-
go seria vetado en su totalidad por el
Presidente de la Repuiblica.

Lo primero que llama la atenci6n en
el proyecto del PSC es que su presenta-
ci6én al Congreso se hizo como si el
tema de descentralizacién partiese de
cero, haciendo abstraccién completa
de la responsabilidad atribuida al go-
biemo por la Ley de. Modemizacién
aprobada referendariaunente en 1993.
Siguiendo este mandato, el. gobierno
dcl presidente Durian Ballén con fecha
31 de marzo de 1994 habia publicado
en el registro oficial el Reglamento
General de la ey de Modemizacién

.del Estado cuyo Capitulo 1V se ocupa

precisainente de la descentralizacion y
desconcentracién del Estado. Normal-
mente, cl proceso cstaba en marcha,
puesto que la Ley de Modcermizacién
entraba en vigencia precisamente con
los reglainentos respectivos emitidos por
el Presidente de la Repiiblica, quien
enfregaba a CONAM, a SENDA y a
CONADE la responsabilidad de elabo-
rar un “plan de descentralizacién del
sector piiblico, en particular en las 4-
reas administrativas y de gestién de re-
cursos financieros”. Fl reglamento fija-
ba un calendario de realizaci6n.
'Entonces 'se produce una situacién

_curiosa: cuando el Gobierno procedia'a

los estudios destinados a la puesta en
marcha de la descentralizacién surge el
proyecto de descentralizacién delPar-

I. El tema de la *“frondosidad” legal fue tratado, en relaci6n a vlés problemas indigenas, en nuestro libro
Les Indiens d’Equateur. Citoyens dans ethnicité? Editions du CNRS, 1992. Paris.



tido Social Cristiano y el Congreso, a
través de sus Comisiones, decide ocu-
parse  ripidamente de la propuesta y
promulgar una ley especifica.

¢ Cuil es el significado de todo ésto?
" Que la legislacién modernizante se hace
en el desorden por ausencia de consen-
sO: , : a
- Ningiin acuerdo existe entre gobier-
no y Parlamento para decidir un cam-
bio en el procedimiento acordado por la
Ley de Modemizaci6n;

- Es obvia la voluntad de los con-
gresistas de arrebatar la iniciativa al
Presidente de la repiiblica, es decir al
poder ejecutivo; :

-'Hay desconocimiento de la autori-
dad de la CONAM, organismo creado
precisamente por la LLey de Modemiza-
ci6én para la elaboraci6n y ejecucién de
las reformas aprobadas.

‘Es interesante constatar que esta cir-
cunstancia, signo mayor de la ausencia
de consenso politico, no pareci6 preocu-
par grandemente a'la opinién, la prensa
parecicndo mais- bien deleitarse con un
escenario donde los “tira y afloja” las
escaramuzas, los “golpes bajos” y los
arreglos oscuros se sucedian, hasta con-
cluir un “match nulo™.

o

Los textos legales de 1994
L 3 ‘o

Con una gran dosis de buena volun-
tad se puede considerar como debate las
apreciaciones' que se €xpresaron cn la
prensa u otros medios de comunicacién
por personeros de diferentes horizontes.
Lo que alli se encuentra es mucha gene-
1alizacién, criticas en globo o comenta-
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rios laudatorios, sin que el puiblico haya
tenido derecho a los detalles que funda-

.mentan las tomas de posicién de los cri-

ticos o de los partidarios. :

Para ver claro es bueno entonces en-
trar en los 'detalles de los dos textos le-
galesexistentes hastadicicmbrede 1994:

El reglamento de aplicacién de la ley
de Modernizacién (publicado en re-
gistro oficial del gobierno el 21 de
marzo de 1994)

Aqui seiialaremos los puntos esen-
ciales, para luego compararlos con los
contenidos de la ley aprobada por el
Congreso en el mes de noviembre:

l.- Trasferencia hacia los organis-
mos de régimen seccional o a las enti-
dades regionales de desarrollo de las atri-
buciones propias de los organismos y
dependencias del LEstado y otras enti-
dades del scctor piiblico, asi como la
potestad estatal de otras personas juri-
dicas en la prestacién de servicios o el
desarrollo dc actividades econémicas
asummidas por ¢l Estado.

.2.- La distincién fonnal es ‘tajante
en €l texto entre descentralizaciéon y des-
concentracién administrativa: esta qlti-
ma es definida como “el proceso me-
diante el cual las instancias superiores
de un ente u organismo piiblico' trans-
fiere el ejercicio de una 0 'méis de sus
facultades a otras instancias que forman
parte del mismo ente u orgzuusmo > (art.
24).
++ 3.- El reglamento de aplicacié6n clu-
de sin embargo y de manera contra-
dictoria toda referencia a cualquiera
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dotaci6én de recursos a los entes territo-
riales seccionales (Consejos Provincia-
les y municipios) acompaiiando la des-
centralizacién de supuestas atribuciones
(que no se precisan), mientras que en lo
referente al reforzamiento de la capaci-
dad de la acci6n descentralizada de ta-
les entes solamente se hace menci6n al
“fortalecimiento de la capacitacion del
recursohumano involucrado”.

4.- H tema de la redistribucién de
losrecursos financieros, materiales y tec-
nolégicos, es por el contrario, explicita-
do exclusivamente en relacién al tema
de la desconcentracién administrativa,
es decir, de la reorganizacién de los or-
ganismos del sector piblico, “con vis-
tas al forialecimiento de sus érganos
regionaleso provinciales dependientes”.

5.- El reglamento deja en manos del
CONAM, apoyado por SENDA y por
CONADE, Ia totalidad del proceso de
estudio, definicién de alcances'y ejecu-
ci6n. Cuando el proyecto del PSC en-
traba al Parlamento, las tareas encomen-
dadas a estos organismos estaba en mar-
cha y nada permitia entrever que los
marcos oficialmente ya definidos para
la descentralizacién sufririan modifica-
ciones importantes.

La ley de descentralizacién adminis-
trativa y financiera, (aprobada por el
Congreso el 17 de noviembre de 1994)

La ley fue presentada al Parlamento
por el Partido Social Cristiano, el 7 de
octubre de 1994. Su tramite se hizo en
tiempo récord, lo que parece de cierta
manera dar razén a sus detractores cuan-

do dicen que la ley carece de seriedad
y corresponde a un mero oportunismo
politico-electoral. En efecto, para su
aprobacién sé6lo fueron necesarios 15
votos del Plenario del Congreso Na-
cional (cerca de 80 diputados).

Para los autores del proyecto la ini-
cialiva habria correspondido a las si-
guientes consideraciones:

- [alta de decisi6n politica del presi-
dente de la Repiiblica para acelerar los
estudios y la puesta en préctica de la
descentralizacién;

- La inciativa gubemamental en
torno a la descentraliz.acién es conside-
rada como "un remedo de descentrali-
zacién” que no cambiaria el orden de
cosas existentes.

Teniendo en mente estas criticas a la
gestion oficial del problema, es 1itil en-
trar ¢n los detalles de esta otra ley apro-
bada por el Congreso para darse cuenta
del estado de elaboracién teérica y
practica del tema en cuestién, asi co-
mo del “estado de espiritu” de la clase
politica frente a sus implicaciones.

1.- En primer lugar, la ley pone én-
fasis en la redistribucién de los recur-
sos financieros: la redistribucién del
100% de los tributos establecidos en la
ley de Control Tributario, del impuesto
al Valor Agregado, del impuesto a los
Consumos Selectivos y del Impuesto a
la Renta. La importancia de los recursos
del Estado que estarian comprometidos
en la tal redistribucién es considerable
pues segiin estimaciones diversas se si-
tuaria entre el 33 y el 39% de los ingre-
sos corrientes de que dispone el Estado.
Como lo veremos més adelante, el pro-



blema no est4 sin embargo en la enver-
gadura del “paquete” financiero sino en
lo que seria su destino.

2.- Efectivamente, en cuanto al des-
tino de esta masa de recursos la ley es
ambigua, y en la préctica podria suce-
der que esté destinado al s6lo proceso
de desconcentracién  administrativa
puesto que, voluntariamente, el legisla-
dor no distingue entre los 6rganos sec-
cionales de representaci6n popular (Con-
sejos Provinciales y municipios) y las
entidades del gobiemo central (Ministe-
rios y otras): “la distribucién de la re-
caudacié6n de tales tributos se efectuara
en favor de los Consejos Provinciales,
Municipalidades, distrito Metropolitano
de Quito, INGALA, Subsecretarias re-
gionales o provinciales, Direcciones y
Subdirecciones provinciales”... (Educa-
ci6n Salud, Bienestar Social, Trabajo y
Obras Piiblicas, entre otras delegacio-
nes ministeriales).

El riesgo es grande de aplicarse el
texto aprobado u otro que se le parezca,
de asistir a un reforzamiento financicro
de los entes delegados de las institucio-
nes centrales del Estado, puesto que la
redistribucién de tales tributos las reali-
zaria el Ministerio de Finanzas. Tanto
més grande que la decisi6én ministerial
estaria fundada sobre criterios predomi-
nantemente cualitativos, y por lo mismo
sujetos a la subjetividad y a la manipu-
laci6n politica: “necesidades no satisfe-
chas, capacidad de gestion y absorcidn
de los recursos, calidad de los proyec-
tos presentados y su factibilidad de eje-
cucion”.
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Lacritica fundamental que se le pue-
de hacer a la ley aprobada es que los
6rganos del poder provincial y munici-
pal no aparecen con una dotacién espe-
cifica y precisa de recursos. Lo cual es
grave puesto que no se sabe entonces
cudles podrian ser las proporciones de
los fondos destinados al aseguramiento
de la administracién de los entes buro-
criticos y los fondos de inversién para
el desarrollo. En todo caso, comolo ve-
remos mds adelante, el imperativo de
una descentralizacién interesada en el
desarrollo y en los re-equilibrios terri-
toriales nointeres6 grandemente esta vez
alos legisladores.

En suma, sc instituye lo que podria-
mos llamar una redistribucién “difusa”
o “no calificada”, que se concretizaria
en la discrecionalidad del poder central
y que no resuelve la situacién de desor-
den actualmente existente en la atribu-
ci6n geogrifica de los recursos, sino que
ma4s bien la agrava. Son estas mismas
circunstancias las que autorizan a mu-
chos a pensar que las provincias mis
favorecidas, por efecto del ranking de
calificacién que resultaria, scrian aque-
llas donde se localizan las tres mas im-
portantes ciudades del pais, o a las dos
més importantes (Quito y Guayaquil).
Como quiera que sea, lo que se puede
afirmar desde ahora, es que la l6gica
implicita hasta esta etapa del proceso es
una légica que por inmovilismo finan-
ciero (“los tributos se quedan donde se
recogen”) y por la aplicacién discrecio-
nal de criterios de eficiencia y de mo-
demidad, no podria sino favorecer a las
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grandes aglomeraciones metropolitanas
y sus territorios circundantes.

3.- La ley crea un Fondo Nacional
de Compensacién Provincial, el que su-
pliria a la incapacidad de ciertas pro-
vincias para cubrir sus presupuestos. y
necesidades pero que no es dotado de
ninguna capacidad para reequilibrar a
la escala del pais las desigualdades te-
rritoriales del desarrollo. Una vez més,
es aqui el Ministerio de Finanzas el ni-
co habilitado para decidir de qué orden
serd en definitiva el monto del. Fondo,
y lo més probable es que, como las ne-
cesidades actuales son casi ilimitadas
en cualquier parte del territorio, los
“excedentes” de que habla la ley po-
drian ser perfectamente una ficcién,
con el agravante de que con gran fre-
cuencia el Fondo podria ser declarado
“vacio”. La ley aprobada crea un. me-
canismo de subvencién de carencias y
No precisamerite un mecanismo coil vo-
cacién de desarrollo. '

4.- El control central de la redistri-
bucién se complementa en el proyecto
aprobado con declaraciones o disposi-
ciones que reducen la descentraliza-

cién a una simple “desconcentracién™

de ‘funciones de los organismos centra-
les. Hl articulo 2, el inico dedicado en-
teramente a los entes seccionales, ¢n su
laconismo parece mostrar el poco inte-
rés de la ley por reforzar los 6rganos de
representacién dotados de autonomia
politica y administrativa, cuando' dice:
“Las instituciones del régimen seccio-
nal podrdn ampliar su esfera de accion

en forma progresiva, en otras-dreas y
sectores distintos a los seiialados en sus
leyes orgdnicas, siempre que ellos no
fueren de incumbencia exclusiva del go-
bierno central”. El problema es que la
mayor parte de los-articulos de la ley
que tienen que ver con la atribucién de
las competencias van justamente en el
sentido de consolidar esta “incumben-
cia exclusiva” del gobiemo central. A
este respecto, el articulo 5 no deja nin-
guna duda: “Para que se haga efectiva
la descentralizacién prevista por esta
ley, los distintos ministerios y entidades
del gobierno-central, deberdn delegar
(facultades) a las Subsecretarias regio-
nales o provinciales y a las Direcciones
o Subdirecciones provinciales...” Mas
lejos en el articulo 5 se establece que
“el CONADE aprobard los presupues-
tos de los Consejos provinciales, de las
Municipalidades y otros entes seccio-
nales...”

Por su parte, el ‘articulo 4 reserva al
gobiemo central no solamente la potes-
tad de definir las politicas y objetivos
generales que deben mantener los entes
seccionales del pais, sino tambiénla atri-
bucién para “establecer normas o es-
tdndares minimos que tales entes deben
satisfacer en la ejecucion de obras y en
la prestacion de servicios de interés co-
lectivo... El gobierno central mantendrd
la atribucion de establecer la ejecucion
deprogramas yproyectos de ititerés pro-
vincial y seccional...” Otros articulos to-
davia expresan la misma *‘voluntad con-
servadora” de las atribuciones del go-



bierno central. A modo de conclusién,
conviene insistir en los puntos siguien-
tes:. - C

- La ley aprobada tiene caricter me-
nos declaratorio que la Ley de Moder-
nizacién en su referencia a la descen-
tralizacién, pero en lo esencial se em-
parenta con el reglamento de esa‘mis-
ma ley, lo cual significa que estamos
en un.circulo repc,llllvo de leyes 'y re-
glamentos;

- En los dos documentos anahzados
el tema de la descentralizacién es trata-
do como un problema estrictamente téc-
nico-administrativo al interior del es-
quema institucional y normativo vigen-
te; : ;

equilibrio en términos de funciones y
de recursos desde los entes ministeria-
les y auténomos hacia los poderes re-
presentativos de las provincias y muni-
cipalidades; no hay cesién desde los
unos hacia los otros; la delegaci6n. de
funciones y de recursos se produce ase-
gurandola mismalinea de autoridad cen-
- Como no hay traspaso de¢ domi-
nios de competencias y derecursos
desde lo scctorial hacia lo seccional
(provincias y cantones), tampoco el es-
quema territorial es puesto en activa-
cién, como para esperar reequilibrajes
espaciales;

- Otro punto esencial es que ningu-
no de los dos documentos ofrece la més
minima entrada para el tratamiento del
importante problema étnico, sin embar-
go draméticamente presente con sus rei-
vindicaciones de tratamientos especia-

- No se busca establecer un nuevo

- Andlisis 141

les y en algunos casos de autonomias
territoriales, y que por lo mismo deberia
ser parte integrante de la temética de 12
descentralizaci6n.

En suma, de lo dicho resulta que la
legislacién producida hasta el momen-
to en torno a la descentralizacién care-
ce, por asi decirlo, de “punch” puesto
que no va al fondo del problema ecua-
toriano que conciemne esencialmente: a
un sistema politico en crisis. Lo ante-
rior se traduce en una ausencia comple-
ta de perspectiva en cuanto a una cual-
quiera redistribucién del poder de de-
cisién politica, en correspondencia‘con
la instalacién de gobiemos territoriales
efectivamente dotados de una cierta au-
tonomia. No por nada, en los textos no
hay la menor. alusién a la idca de una
regionalizacién del Estado, concepto in-
timamente ligado a la transferencia efec-
tiva de competencias.

Los territorios, ;salvavidas del sis-
tema polftico? :

No vanos a extendernos aqui en el
tema de la ‘crisis del sistema politico
ecuatoriano, abundantemente tratado por
analistas ccuatorianos y extranjeros, si-
no para seiialar c6mo esa crisis condu-
ce paulatinamente a una critica del or-
den constitucional ideado en 1978. Los
indigenas fueron los primeros en levan-
tar ‘el problema pues efcctivanente, la
idea de una reforma de la Constitucién
no toma fuerza sino en los aiios 90 cuan-
do se liga a la demanda indigena de
construccién de un Estado pluri-nacio-
nal sustituyéndose al Estado “mestizo”
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uni-nacional. M4s recientemente, la cri-
sis del sistema de partidos politicos ha
hecho emerger proposiciones aisladas
de reforma constitucional (candidatu-
ras independientes, reeleccién de los car-
gos de representacién popular, y otras).
Se constata, no obstante, que la crisis
dcl sistema politico no ha sido hasta
aqui analizada en términos de una cri-

sis de representaciéon de la territoriali--

dad politica.

La reforma del Estado en su forma
unitaria y centralizada actual, es decir
en lo que tiene que ver con la relacién
del poder al territorio “‘socialmente or-
ganizado”, no ha sido hasta ahora sino
marginalmente evocada ? y estd lejos de
ser el centro de la discusién relativa al
tema de la descentralizacién. Por qué?
La explicaci6én seria que el tema mis-
mo es tabii porque, por un lado, todo el
aparataje institucional y normativo ha
sido y est4 fuertemente impregnado de
centralismo, cuyo objeto de culto no es
otro que la acumulacién de “masa criti-
ca” en un punto, mientras que por otro,
la realidad socio-territorial més all4 del
centro sigue produciendo la imagen del
desorden, de la ineficiencia, del domi-
nio de fuerzas centrifugas, inorgénicas,
propias de un Estado fragil mas alla de
su aptitud al empleo de la violencia re-
presiva. En suma, el imaginario social
ecuatoriano sufre de la mistificacién del
proyecto unitario de un Estado formal-
‘mente centralizado pero que no logra
centralizar la sociedad, o dicho de otra

2. Elarticulo de J. Sénchez Parga, '

manera, de una centralizacién que no
logra legitimarse socialmente a pesar de
las instituciones y de las normas lega-
les. '

(No obedece también este no-cues-
tionamiento radical a un inconsciente
colectivo trabado todavia por ese viejo
fantasma dc la disgregacién del Esta-
do, supuestamente minado por regiona-
lismos, disimulando mal sus designios
separatistas? Ilay que decir que si ese
fantasma fue levantado por la oligarquia
hacendaria en los origenes mismos de
la repi’xblica. se convirti6 con ¢l tiempo,
y hasta laactualidad, en patrimonio ideo-
l6gico de Ias clases politicas modemi-
zantes, lds cuales se hicieron congeni-
tanente centralistas. Al sistema de po-
deroligirquicoasentado en Quitole con-
venia alimentar la imagen de un regio-
nalismo peligroso, candidato a poner en
cuestién la integridad del pais: ese fue
ante todo cl rol atribuido al llamado re-
gionalismo guayaquileiio. El fantasma
del “peligro separatista” no veniade cier-
ta manera a exorcizar ese otro fantas-
ma, mucho mis real, que develaba a la
oligarquia hacendaria: el fantasma que
se encargaria de enfrentarla un dia cara
a cara con “sus indios™?

Lo cierto es que la defensa de los
intereses “‘costeiios” de la burguesia co-
mercial y financiera de Guayaquil no
llegé jamas a cuestionar la sobreviven-
cia del Estado ecuatoriano, ni siquiera
en los momentos mis amenazantes en
que adopté el ropaje del federalismo en-

‘La descentralizacion en la reforma del Estado™, toca este problema y

en tal sentido en una excepcién: Ecuador Debate, N° 28, abril de 1993. pp. 165-183.



tre 1937 y 1939. El federalismo de esos
aiios, en su radicalismo no iba mi4s le-
jos que postular un cambio del régimen
unitario de gobiemo por uno “federalis-
ta”, modificando el estatuto juridico del
Ecuador y haciendo hincapié principal-
mente en reivindicaciones tributarias 3.
La acusacién histérica de “separatismo”
endilgada a toda reivindicacién provin-
cial o regional de nuevas modalidades
politico-administrativas y/o tributarias
no ha perdido fuerza como mecanismo
de defensa del centralismo politico: ayer
no més, fue el mismo argumento que
empled el Presidente Borja para recha-
zar toda discusién sobre un estatuto es-
pecial solicitado por los pueblos indi-
genas del norte del Pastaza.

Entonces, el no cuestionamiento ra-
dical dcl unitarismo centralista en el pe-
riodo actual, habria que explicarlo més
bien por la fucrza de un imaginario fun-
dado en temores y en riesgos que vie-
nen del pasado, en todo caso forjindose
sobre realidades que han sido profunda-
mente tastocadas, como lo schala la
evolucién politica de los dltimos dece-
nios. Una nueva correlacién de fuerzas
electorales se acompaila de una trans-
fortaci6n profunda de las antiguas arti-
culaciones Sierra y Costa definiéndose
asi los contomos de una nueva geogra-
fia econ6mica y social. Todo ello pone
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fuera de moda la vieja pugna, y los vie-
jos fantasmas, en tomo al regionalismo
costeiio.

En efecto, la derecha politica nacida
en la Sierra y controlando ampliamente
la historia nacional, estd hoy represen-
tada en la Costa con la misma o mayor
fuerza que en los Andes, mientras que
el populismo, hasta ayer no més carta
exclusiva de presentacién politica de la
Costa, se ha debilitado, al mismo tiem-
po que ha conquistado un espacio im-
portante cn la Sierra *. Esta nueva geo-
graffa politica se corresponde con la con-
vergenciade intereses de los grupos eco-
nomicos de Sicrra y Costa representa-
dos en las Camaras de Produccién y el
Comercio, quienes desdc el gobiemo de
Rodrigo Borja al menos hacen causa co-
mdn para cnfrentar las exigencias de
modemizacién interma y de internacio-
nalizacién de la economia 5. Hay que
decir, por lo mismo, que el espantajo
dcl “separatismo’ que muchos esgrimen
todavia hoy, estd més vacio que nunca
de justificacién.

Hoy ¢n dia el cucstionamiento ra-
dical del centralismo es condicién sine
qua non de aperturas garantizando la
ampliacién de la democracia, la rege-
ncracién del Estado y la dinamizacién
de los territorios no metropolitanos.
Desde un punto de vista estrictainente

3. Rafael Quintero, “Legitimidad, poder y regién Bases para una discusion”, en La cuestién reglonal y
el poder. Corporacién Editora Nacional, 1991. pp. 13-87.

4. Roberto Santana, “Ajustement sans fin et lassitude éléctorale. A propos des derniéres élections
équatoriennes”, en Elections et démocratle. An¥érique Latine-Caruibes, Daniel Van Eeuwen et Yo-
lande Pizetty (coord.), CREALC, 1995. Aix-en Provence. pp. 161-180.

5. Alexis Xavier Naranjo, ‘“Las Cédmaras de la Produccién y del Comercio: Ecuador 1980-1990".
Disertacién de Licencia en Ciencias Sociales y Politicas, 1993. PUCE, Quito.
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politico, la concesién de cicrtas auto-
nomifas territoriales debe ser vista a prio-
ri como una garantia de mayor demo-
cracia, aunque no sca mds porque la
distancia cntre la. representacién y los
representados se acorta y la posibili-
dad de la participacién y el control
ciudadano se amplia haciendo que los
negocios piiblicos puedan ser tratados
con una mayor transparencia y consen-
so que en el plano nacional, y por cierto
con menos complicaciones. Este aspec-
to de la descentralizacién esta intima-
mente ligado a una nueva concepcién
del territorio que toma cada vez mis
fuerza en relacién con la nueva econo-
mia intemacionalizada: el territorio no
es més considerado como un simple so-
porte de factores de localizaciéon pro-
ductiva sino como un “conjunto territo-
rial de agentes 'y de elementos econdmi-
cos, socio-culturales, politicos e institu-
cionales, poseyendo comportamientos y
modos de organizacion y de regulacion
especificos” ¢. Es todo un sistema de
actores del desarrollo territorial. inves-
tido de gran autonomia decisional, el
que deberia ser creado o estimulado por
la politica de descentralizacion.

La descentralizacién y la dinamiza-
cién de los territorios

El tema de la descentralizaci6n pue-
de ser abordado es cierto, de una mane-
ra rutinaria y para ello el marco de la
divisién politico -administrativa tradi-

6. Denis Maillat, “Les milieux innovateurs”,
hors série, Régions et mondialisation, pp. 41.

cional pucde ser considerado como su-
ficiente. Tal es el caso de los dos textos
anteriormente discutidos, los cuales no
aportan gran cosa: su caricter rutinario
es justo lo que conviene para continuar
la rutina.

‘Si se piensa, por el contrario que la
descentralizacién pucde scr una palanca
util al desarrollo de los territorios no
metropolitanos, en la medida en que per-
mita una liberacién de las trabas cen-
tralistas, una expansion dc las cnergias
de la sociedad en los difcrentes escalo-
ncs, y una “auto-responsabilizacién” de
la sociedad terntorializada por sus pro-
pios asuntos, cs cvidente que cs indis-
pensable cxplorar otras pistas.

Una visién que emerge en oposxclon
ala postura anterior, a la que podriamos
caracterizar como “estitica”, es la que
ticnde a ver en la descentralizacion la
oportunidad de reforzar el nivel local, '
es decir el municipio, priorizando alli
la transferencia de recursos desde el
gobicrno central. A esta concepci6n ha-
bria que asimilar el movimiento social-
mente difuso hacia la “cantonizacién”
que tiene lugai desde hace un ticmpo
sobre todo en localidades geografica-
mente marginadas, bajo la forma de una
proliferacion de demandas de creaci6n
de nuevos municipios. La esperanza de
que un dia se refuer enlos recursos atri-
buidos por el centro a estos entes sec-
cionales de base parece ser mis fuerte
que la constatacién cotidiana de la pe-

nuria financiera y de personal califica-

revista Sciences Humaines, N° 8, février-mars 1995, N°



do, en que se debaten salvo contadas
excepciones, la mayor parte de los mu-
nicipios. ;

El otro impulso a esta tendencia a la

municipalizacién parece venir del lado
de los animadores de base de los movi-
mientos sociales y de las ONG. Dos ver-
tientes pueden discemirse alli.

En una de ellas la descentralizaci6n
es vista bajo el prisma de la simple re-,

distribucién social de los recursos con

que cuenta el Estado, y subestima la exi-

gencia, o la posibilidad de una reactiva-
ci6n del proceso de acumulacién inter-
no y de la .inversién externa, y que no
_parece interiorizar que las nuevas con-

diciones en que se desarrolla la acumu-, -

lacién capitalista pone en juego o reac-
tiva los diferentes-escaloncs territoriales
y prioriza al scctor privado para efectos
productivos. Esta postura cs prisionera
de la fenecida concepcién del Estado
empresario y benefactor. La otra, pare-
ce tener su origen en las experiencias de
priorizacién de los. municipios en que
han entrado algunos paises, como Boli-
via por ejemplo, donde la nueva legis-
laci6n debilita los entes territoriales in-
termedios (Departamentos y Corpora-
ciones), definiendo un esquema de fun-
cionamiento territorial donde. en defi-
nitiva no habria mais que lo central ylo
local. ‘El discurso.intemnacionalizado de
lo global y de lo local, idealizando el
lugar, la cultura local, la vuelta al terru-
fio como contrapartida de la crisis del
Estado-naci6n (“small -is beautifull®)
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esta sin duda en la base de esas expe-
riencias. No vanos a entrar aqui al an4-
lisis de lo bien fundado o no d.e esta
opcién ni de su adaptacién o no a las
exigencias bolivianas.

Las condiciones existentes en el
Ecuador sugieren otras soluciones, se-
giin nos parece, pero estas otras solu-
ciones ponen en juego consideraciones
que estin mds alld de la mera exigencia
de la  redistribucién de las rentas del
Estado y de la solidaridad social y lla-
ma la atencién o pone el énfasis en el
nuevo estatuto que la economia inter-
nacional, tal cual hoy se desarrolla,
parece acordar a los territorios en sus
diferentes escalones. A partir de esta
nucva realidad la hipétesis que nos in-
tcresa desarrollar es la siguiente: .el
Ecuador tiene el méximo interés en ju-
gar la carta de la descentralizacién mo-
vilizando a fondo la variable territorial
como condicién de reactivacién de su
economfa y como manera dé asegurar

* una continuidad de dcsarrollo.

Esta hip6tcsis tiene un punto de par-
tida en la siguiente férmula: en las con-
diciones de la globalizacién “se puede
estar en el centro del desarrollo y al
mismo tiempo en la periferia del cam-
bio” 7, dicho de otra manera, en la ex-
pansién dcl capital con sus cfectos in-
novantes y de cambjo no hay mis terri-
torios “elegidos™ ni territorios “tabiis’
por razones de distancia geogréfica,
por razones de talla o extensién o por la
diversidad y volumen de los recursos

*7. Sergio Bo:suer. “La gestién de las regiones en el nuevo orden internacional: cuasi- Fslados y cuasi-
empresas”, manuscrito, Playa Cau-Cau, verano 1992.37 p.
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naturales existentes. Esto quiere decir
que los desplazamientos en las perife-
rias, al escaléon que se quiera (planeta-
rio, continental, nacional, sub-nacio-
nal) estan a la orden del dia.

Esto quiere decir también que en la
liberalizaci6n de las fronteras a la ac-
tividad del capital, asi como éste tiende
a “flexibilizarse” en sus opciones, asi
los territorios tienden a “autonomizar-
se” a la bisqueda de nuevas articula-
ciones tanto en lo nacional como en lo
intemacional. Esto, a condicién que las
sociedades territorializadas se conside-
ren ellas mismas como los “actores”
creativos del desarrollo, otorgindose
para tal efecto los medios politicos, or-
ganizaciones y técnicos. Wos candida-
tos a actores territoriales aparecen en el
nivel sub-nacional: la sociedad local y
la sociedad regional. ‘

Si no cabe duda que en el Ecuador
es indispensable y urgente la activacién
de la vida municipal, esto no quiere de-
cir que se puede fundar alli una estra-
tegia de despliegue territorial del desa-
rrollo. Por qué? porque la vida munici-
pal no tiene tradicion ni fuerza en el
Ecuador, con excepcién de los munici-
pios metropolitanos y de alguna que otra
gran ciudad. No se puede decir que exis-
ta un ‘“‘sistema local” presente en el te-
rritorio ligando orgéinicamente autori-
dad municipal y comunidad en una con-
tinuidad estratégica de interés comiin.
No existe una malla municipal consis-
tente, en parte porque la precariedad de

recursos materiales y humanos que ha
sido la regla en la historia de los muni-
cipios ecuatorianos ® condujo a una si-
tuacién generalizada de anomialocal. En
los paises desarrollados, particularmen-
te en los de tradicién anglo-sajona,
donde la vida local y el poder munici-
pal son vivaces hoy, como lo fueron
histéricamente, los actores locales tie-
nen -sobre todo por la via de las agru-
paciones intercomunales- una cierta ca-
pacidad de accién en el sentido del or-
denamiento del territorio, de ir més le-
Jjos que el mero ejercicio de una voca-
cién de prestacién de servicios a la co-
munidad. En Ecuador no es el caso y
es muy dificil imaginar que los muni-
cipios sirvan de “contrapesos vélidos”
para el aparato central del Estado y
tampoco de actores dinimicos para atraer
y regular territorialmente las inversio-
nes productivas, con vista al enorme de-
saffo de los afios que vienen.

Queda el nivel regional. La cues-
i6n se plantea en términos de saber si
a la constitucién de actores territoria-
les con real capacidad de intervencién
a la vez local, nacional e internacio-
nal, se le asigna como objetivo la ac-
tivacién del desarrollo econémico y
como acompaitamiento la creacién de
nuevos equilibrios espaciales a la esca-
la del pais. Plantearse estos objetivos
en lo intemo significa que el pais en-
tra a procesar uno de los datos funda-
mentales de la nueva economia interna-
cionalizada, una de sus megatenden-

8. M Rosales, J Puebla y M. Velasco, E! desafio local, Editorial El Conejo, 1988. Quito.



cias (junto con la reforma del Estado;,
las privatizaciones, etc.) es decir, la ac-
tivacién de los territorios sub-naciona-
les y el rol privilegiado que entran-a
asumir las regiones.

"~ Con la expansi6én de la apertura de
fronteras (proceso que no hace més que
comenzar en Ecuador) no solamente se
intensifica el comercio de mercancias
sino que los espacios subnacionales
tienden a quedar, por asi decir, “libe-
rados” de las trabas burocréticas, para
encontrarse disponibles a la inversién
de capital internacional y nacional. En
tal sentido, las regiones son los nuevos
actores de la competencia internacional
por medios financieros, tecnologia y
sistemas organizacioriales. Pero esta
disponibilidad no quiere decir que to-
dos los territorios regionales sean atrac-
tivos para las inversiones en el mismo
momento y que, muy por el contrario,
algunos puedan quedarse esperando un
largo tiempo, un poco asi como sucede
con los paises: unos van delante en la
fila y otros detrés. Y ello no depende de
ninguna tendencia intrinseca del" capi-
talismo post-fordiano a excluir por
principio ciertas regiones- (de las peri-
ferias o semi-periferias) como algunos
economistas lo postulan, sino del es-
fuerzo que desplieguen las sociedades
regionales para incitar a los agentes ex-
ternos del desarrollo a interesarse en una
regién determinada. En tal sentido, la
diversidad .de las evoluciones territo-

riales dependerd principalmente de las
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estrategias de sus élites dirigentes, si
ellas adoptan comportamientos “ofensi-
vos” o “defensivos” tal como lo sugie-
ren algunos autores °. El problema pare-
ce ser el mismo que se les presenta a los
estados, es decir, c6mo y con qué ritmo
los espacios regionales sub-nacionales
se articulan a las nuevas tendencias de
la econom{a internacional.

A este respecto pueden plantearse
dos casos de figuras posibles. O bien,
las politicas de apertura econémica y
el conjunto de politicas piiblicas de un
pais crean de por si las condiciones
que potencian la disponibilidad de los
territorios antes mismo de implemen-
tar una politica de regionalizaci6én y an-
tes también que émerja una conscien-
cia identitaria y una voluntad regional,
y entonces 16s. capitales llcgan espont4-
neamente y “verticalmente”, por asi
decir, a una u otra regién (caso de Chi-
le). En este caso las inversiones estin
muy por delante de la constitucién de
un actor politico regional, y es a partir
de los impactos provocados que se
produce la toma de conciencia y surge
el proyecto de construir politicamente
la regién. A estas consideraciones debe
en definitiva su existencia la descen-
tralizacién regionalizacién (con la ins-
talacién de gobicrnos regionales) lleva-
da a cabo por el gobierno democrético
dcl presidente Aylwin en Chile. En el
otro caso, el que corresponde segiin
nuestro punto de vista al Ecuador, es
aquél en que parece indispensable

9. Georges Benko, “Les théories en développement local”, revista de Sciences Humaines, N° 8, cit. p.
47. Ver también de G. Benko y A. Lipietz. Les régions qui gagnent, PUF, 1992. Paris.
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construir primero las condiciones terri-
toriales apropiadas a la llegada del ca-
pital. Esdificil en efecto pensar que la
estabilidad, la confianza politica y . la
capacidad de accién requeridas para la
activacién de los termritories puedan ser
aseguradas por el sistcma de poder cen-
tral sin que éste pase previamente por
una especie de‘‘cura politica” en la cual
el rol esencial corresponderia a un pro-
ceso de descentralizacién regionaliza-
ci6én profundo, a realizarse en un plazo
que no deberia ser demasiado largo. -

Si esta segunda alternativa es acep-
tada como correspondiendo al caso
ecuatoriano, quicre decir que habria
que modificar el esquema actual de
funcionamiento politico-territorial - del
pais puesto que no es el mejor adapta-
do a las circunstancias. El débiljta—
miento del ineficiente centralismo ecua-
toriano no podria ser imaginado sino a
partir de.la emergencia de entidadcs po-
litico-territoriales con “masa critica” de
poder social, econ6émico y politico, lo
cual significa un proceso de creaci6n
de “poderes semi-periféricos” que.no
pueden ser numerosos y que por 16gi-
case sittian entre la centralizacién (Qui-
to, o los dos centros ecuatorianos) y la
dispersién (proliferacién de cantones y
provincias). Este imperativo converge
con las tendencias actuales que ponen
en 6rbita los territorios regionales pues
es alli que se pueden concentrar capa-
cidad de gestién, de negociacién y de
regulacién del desarrollo en las nue-
vas condiciones tecnolégicas y organi-
zaciones. Asi como conviene desestimar
el nivel local para constituir el “centro

pivote” de la descentralizacién convie-
ne igualmente desestimar las provincias.
Ellas no solamente son demasiado nu-
merosas como para hacerla “masa cri-
tica” requerida sino que, por eso muis-
mo, ofrecen un terreno que facilita el
juego de las tendencias o “maniobras”
recuperacionistas. del poder central. La
debilidad politica de las élites provin-
ciales es notoria: desgastadas en el
ejercicio de una autoridad neutralizada
por la confusién de roles o por las cons-
tantes disputas entre los representantes
del ejecutivo y las instancias de repre-
sentacién popular (Consejos Provincia-
les, Prefectos), se han demostrado inca-
paces de estimular la emecrgencia de lo
que podria asimilarse a un “sistema de
actores provinciales” con vocacién a po-
ner en marcha estrategias de reequili-
braje socio-espacial. Por otra parte, la
evolucién misma de las antiguas arti-
culaciones intraregionales entre Sierra
y Costa, entre Sierra y Oriente, entre
sur y norte, ha llevado a que las provin-
cias estén somelidas en la actualidad a
un funcionamiento marcadamente bu-
rocritico y convencional. Por todo ello,
la regionalizacién del pais ha pasado,
segiin nuestro punto de vista, al primer
plano de la agenda.

La regién-actor del desarrollo "

La regi6n-actor es un concepto que
en el debate actual representa una zona
de sombra, detrés de una relativa abun-
dancia de literatura acerca de las fuen-
tes histérico-sociolégicas del regiona-
lismo en cl 'pais. La cuestién funda-



mental tiene que ver con la posibilidad
de un proceso de regionalizacién cuyo
" objetivo no es otro que la construccién
social y politica de regiones. Este pro-
ceso, . cuya significacién dltima.es la
constitucién de un sujeto regional, do-
tado de clara identidad politica y por-
tador de un.proyecto estratégico de ca-
ricter pluralista, es el tema seguramen-
te mis prometedor que convendria in-
troducir en el debate sobre la descen-
tralizacién. B .

.El proceso de regionalizacién es mis
complejo que el mero trabajo de “des-
- poste” a .que se dedicaron los hombrcs
politicos del pasado para dividir admi-

nistrativamente el pais. En todo caso,

un ejerciciomuchomenos cientifico.que
de orden politico-técnico, destinado a
elaborar un esquema de colectividades
territoriales “viables” en términos de la
gestiéon del desarrollo. Por lo mismo,
en algunos casos se tratard de una ela-
boracién geogrifico-politica donde ¢l
proceso de construccién  de un sujeto
territorial puede comenzar desde una
diversidad de identidades socio-terri-
toriales parciales, pero también es posi-
ble que en otros casos la formaci6én de
una identidad regional sea ya un pro-
ceso en curso, incluso avanzado, don-
de, por lo mismo, de lo que se tratard
en la regionalizaci6én es de afianzar su
consolidacién. . o
Al-interior de un esquema de regio-
nes es que mejor puede concebirse el
nuevorol y lasnuevas posibilidades que

10. Boisier, manuscrito citado.
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se.abren a los espacios subnacionales
en las condiciones politicas y econ6mi-
cas internacionales de hoy. Parece que
es allf donde pueden concretizarse me-
jor ciertos atributos propios a la viabi-
lidad del desarrollo regional, tanto en
términos de crecimiento (ligado a su ca-
pacidad para retener e invertir recursos
generados internamente, a su ca_paci-
dad de atraer inversiones privadas por
su articulacién nacional e intemacio-
nal), de progresién en la autonomia de-
cisional (estilo de desarrollo e instru-
mentos de politica), como de capacidad
de inclusién social (redistribucién so-
cial, participacién de la poblacién en
las decisiones) *. Todo ello a condicién
que por la via de un proceso de cons-

" truccién identitaria (identificacién de

la poblacién con su régimen) la regién
asuma progresivamente un rol de actor,
de conductor de. su propio desarrollo y
de interlocutor con el exterior., .

- En tal perspectiva la regién puede
ser concebida como una cuasi-empre-
sa, como lo hace Boisier, donde un sis-
tema de actores (institucionales, socia-
les, privados) que él identifica con la
fénnula de facilidad de actor-regién’ se
dota de los medios de construir su des-
tino apoydndose primero en sus pro-
pias fuerzas y enseguida en los inter-

* cambios, creando las condiciones para

llegar a un minimo de dependencia y
subordinacién con respecto al gobier-
no central. El actor-regién es asi el
s6lo susceptible de hacer de un terri-
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torio regional tedricamente “disponi-
ble” una‘regién “viable”. Miradas bien
las cosas, es el sujeto por excelencia
que puede perseverar en un proyecto
territorial estratégico, darse una ima-
gen corporativa y promocionar los atri-
butos regionales, “llevar” la regi6n al
exterior a través de iniciativas interna-
cionales, participar en redes de interac-
cién, etc.

En conclusi6n, si en razé6n de las di-
ferentes circunstancias que presionan
en el sentido de la descentralizaci6n
(y la primera es que la poblacién ha
hecho suya la demanda) existe la po-
sibilidad de implementar- una politica
en tal sentido, seria para el Ecuador
un error histérico dejar pasar la opor-
tunidad, y no avanzar hacia la crea-
cién de gobiemnos regionales, dotados
de capacidad de decisi6bn politica. La
instauracién de un sistema rigido sino
federalista al menos semi-unitario, se-
rfa por el contrario, situarse en una po-
sicién de avanzada y no de retaguardia
en relacién al curso de los aconteci-
mientos contemporineos. Hay que re-
cordar que en relacién a otros pafses
latinoamericanos el Ecuador est4d ya
atrasado de 10 6 15 afios por inmovilis-
mo politico y por falta de audacia crea-
dora.

La regi6n y lo étnico

También aqui la disyuntiva es la
misma: quedarse en la retaguardia o si-
tuarse en una posicién de avanzada. La
posicién de avanzada seria la de enfren-
tar de una vez por todas las implica-

ciones ' politicas de la cuestién étnica
por la via de la descentralizacién, aidn
reconociendo que con ello no se re-
suelve la integralidad de los problemas:

Como todo el mundo sabe, el Ecua-
dor es un’pais con fuertes clivajes ét-
nicos lo que dctcrmina la coexistencia
de identidades locales muy diversifi-
cadas y la emergencia de reivindica-
ciones étnicas que crean fuertes tensio-
nes politicas a diferentes escalones sub-
nacionales. A pesar de ser la cuestién
indigena un problema nacional, lo que
parece fuera de duda es que ninguna ley
de car4cter nacional va a poder dar so-
lucién a las demandas étnicas, puesto
que la realidad de la coexistencia de las
éwias es muy compleja y que las solu-
ciones implicando grados diversos de
satisfaccién de demandas de autonomia,
no pueden ser encontradas sino en ni-
veles territoriales sub-nacionales. Por lo
mismo, cualquier proceso de descentra-
lizaci6n politico-administrativo del pais,
realista y con proyeccién de futuro, no
puede eludir el problema. ;C6mo elu-
dir indefinidamente, por ejemplo, el
probléma planteado por los grupos étni-
cos del norte del Pastaza, o los que em-
piezan a plantearse en otros territorios
étnicos?

Sin embargo, el problema indigena
es totalmente ajeno a los dos textos le-
gales comentados al inicio de este arti-
culo, lo que tiende a fragilizar todavia
més los fundamentos de tales iniciati-
vas. En realidad, la fuerza del centra-
lismo politico es tal, que el tema indi-
gena, como otros tantos problemas im-
portantes del pais no pueden ser ima-



ginados sino en una referencia subor-
dinada al centro politico. Esta aliena-
cién no es exclusiva del stablislunent
politico blanco-mestizo puesto que los
indigenas la comparten ampliamente.
Si esto no fuera cierto, seria dificil
entender por qué la CONAIE no ha
mostrado ningiin interés por presentar
sus demandas a prop6sito de la politica
oficial de descentralizacién 'y por qué
los lideres indigenas han estado ausen-
tes del debate al que dio origen el pro-
yecto social-cristiano aprobado por el
Congreso. Para la CONAIE todo suce-
de como si por el momento no hubiera
nada que negociar, a la espera de hacer
realidad su proyecto utépico de Estado
“plurinacional humanista y autogesto-
nario” quien pondrd en ejecucién el
“Modelo de economia comunitaria,
ecolégica y planificada™ "'. Es solo a
partir de esa hipotética “conquista del
Estado” que adquieren interés nociones
como autonomfa politico-administrati-
va, descentralizacién y reorde¢namiento
del territorio. ‘

" Que los indigenas se desentiendun
de la coyuntura de reorganizacién del
Estado y de reestructuracién de la eco-
nomia es una cosa, en realidad la ma-
yor parte de ellos estdn embarcados en
su propia utopfa que se sitiia en otro
espacio-tiempo (al mismo tiempo que
reivindican lo cotidiano), pero otra co-
sa es que las clases dirigentes se de-
sentiendan de un problema que es el
maés “espinoso” de los problemas ecua-
torianos, seguramente el que mas neu-
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traliza hoy por hoy las politicas de mo-
demizacién y el reencuentro del pais
con el crecimiento econémico.

La regionalizaci6én del pais en la
perspectiva de instituir gobiemos re-
gionales con un grado conveniente de
autonomia ofrece la oportunidad excep-
cional de insertar allf la variable étnjca,
no para resolver el problema de todas
las etnias ni tampoco para resolver to-
dos los problemas de una etnia particu-
lar, pero si para hacer avanzar las so-
luciones posibles. La insercién del pa-
rAmetro étnico significa sin duda una
complexizacién politico-técnica  del
proceso de la regionalizacién politico-
administrativa, pero ello no deberia ser
una razén para renunciar a su procesa-
miento.

Los casos de figura que pueden
imaginarse son miiltiples y dan cuenta
de la variedad de situaciones.existentes,
las cuales sugieren una pluralidad de
soluciones. En la expericncia interna-
cional se observa que esa pluralidad no
obedece en definitiva sino a dos 16gi-
cas, a partir de las cuales es preciso in-
ventar: una, fundada en la territoriali-
dad (estatutos étnico-territoriales, don-
de la lengua, la administracién y la es-
cucla, por ejemplo, son fijados de una
vez al interior de cada unidad étnico-
territorial) y, otra, fundada en estatutos
de tipo personal (la consideracién es-
pecifica se refiere a la lengua, la reli-
gién u otro elemento de identificacién
al interior de la entidad temitorial ofi-
cial). En el marco de esas dos l6gicas la

11. CONAIE, Proyecto Politico. Texto aprobado por el IV Congreso, 1994.
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exploracién de posibilidades nuevas

puede considerarse como plenamente
" abierta. En el primer caso enunciado,
que parece ser el mas frecuente, dos
principios pueden ser considerados co-
mo esenciales para que el esquema sea
viable: el que las entidades étnico-terri-
toriales sean dotadas de un poder con-
veniente de iniciativa (reglamentos,
normas, modalidades, segin sus pro-
pios intereses) y de una cierta inmuni-
dad (para evitar la intromisién de ni-
veles jerarquicos superiores).

Un ejemplo a guisa de conclusién

La inserci6n del problema étnico en
la politica de descentralizacién no plie-
de concebirse, sin embargo, de manera
indiscriminada y mucho va a. depender
de la presencia activa de los actores ét-
nicos -sobre el terreno, de las.proposi-
ciones “realistas” que estén dispuestos
a negociar. No es aqui el momento de
abundar sobre el proceso de regionali-
zacién y la inclusién de la variable ét-

nica que se sugiere, pero para ejempli- .

ficar podemos, y esto a titulo.de con-
clusi6n, tomar el sur fronterizo del pais
€ iimaginar un escenario en torno a lo
que hemos venido discutiendo.

Desde los aiios 70, hay que recono-
cer en el sur la dinAmica de un proceso
de articulacién econdémica y social del
cual participan las provincias de Loja,
El Oro 'y Zamora-Chinchipe. Por un
lado, la "emigracién del campesinado
lojano hacia El Oro (30% de sus habi-
tantes son de origen lojano) y en menor
escala hacia la provincia oriental de Za-

mora-Chinchipe; por otro lado la cons-
truccién de rutas de desenclave del in-
terior hacia la Costa (desembocando en
El Oro), asi como la presencia y acti-
vidad de instituciones de desarrollo re-
gional (PREDESUR, y Sub-Comisién
Ecuatoriana para la zona de frontera)
asi como la - actividad bancaria inter-
provincial y también la universitaria;
crean una tendencia articulante inter-
provincial que va del Oriente al Pacifi-
co pasando por Loja. .

Contrariamente a- lo que muchos
creian, la construccién de la carretera
Panamericana no ha creado un.niovi-
miento articulante significativo en el
sentido norte-sur, yendo: de Cuenca a
Loja, capaz. de contrarrestar el movi-
miento transversal este-oeste. No hay
que dudar que esa suerte de amplio va-
cio del ccumene que se instala en di-
reccibn de la frontera entre esas dos
provincias, marca sobre todo la rivali-
dad persistente de dos identidades so-
cio-territoriales diferentes que obliga a
repensar la nocién del “sur ecuatoria-
no” y limitarlo a la gran “regién de la
frontera”. Hoy mas que nunca las elites
lojanas encuentran sus socios “‘natura-
les” en las provincias de El Oro y Za-
mora-Chinchipe. ' ‘

Esta. es la tendencia articulante
principal, mientras tanto al interior. del
espacio “surefio”, afectando principal-
mente la provincia de Loja, dos movi-
mientos secundarios han acompafiado
al anterior. Uno, tiene que ver con el
“vaciamiento” del- espacio rural, -sobre
todo de su parte sur-occidental y con
la consecucnte pérdida del rol de orga-



nizador - histérico del espacio provin-
cial por parte de la ciudad de Loja.

Por esta razén la provincia de Loja,

ha perdido su imagen de provincia “or-
gullosa y dominadora” que se autode-
fiende 'y :autoproyecta y. aparece:con
mayor aptitud ‘a -articular y a integrar
sus intereses con otros espacios.

El otro movimiento secundario a la

escala del espacio “surefio”, tiene que
ver con la auto-afirmacién identitaria

acompaiiada de la expansién territorial -
hacia el Oriente de la etnia Saraguro.
Tal vez el simbolo de esta nueva rea-

lidad sea el programa internacional de
desarrollo rural auspiciado por FIDA
(NNUU), el cual cubre a la vez la Sie-

rray la vertiente oriental de los Andeés-

y lleva el nombre de Proyecto Saragu-
ro-Yacuambi. Su administracién est
bajo la entera responsabilidad de las
organizaciones. indigenas locales. De la

misma manera que la educacién bi-"

cultural.

Las diferentes experiencias organi-
zacionales de caracter intércomunal, en
un proceso que viene desde los aiios
60, a pesar. de las debilidades de los
pri'meros pasos, tienden a demostrar

que sus liderazgos locales han llegado -

a adquirir una capacidad de organiza-

ci6én y de gestién de sus propios asun-

tos. Esta nueva realidad pérmite: ima-
ginar la viabilidad de un espacio étnico

de desarrollo, sobre lo que podrla ser

una nueva provincia, la cuarta provin:
cia de la region, para la cual cabria un
.estatuto particular que atienda precisa-
"mente a la especificidad étnica, puesto

(ue las reivindicaciones culturales no .
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podran ser efectivas si no estan apoya-
das en derechos especificos. Pero al
mismo tiempo, esta nueva provincia
Saraguro-Yacuambi, tendria el méxi-
mo interés por razones econémicas y
de relaciones interculturales por formar

.parte de una gran Regi6n Sur, con Lo-

ja, Zamora-Chinchipe y El Oro. Asf,
los Saraguro dejarian de ser “nadie en
las 21 provincias™ del pais y vendrian
a ser “‘unio entre cuatro” al interior de
un, espacio con poder politico regional.
Slisv posibilidades de negociacién no

‘puedeii sino aumentar.

Cada provincia veria aumentadas
sus propias capacidades de negociacién
haciéndose representar’ por una gran:
Regi6n del Sur poseyendo atributos
que, mas all4 de los simples recursos
naturales, representan un gran poten-
cial en la nueva dimensi6n de la econo-
mia internacional: elites ligadas por la
proximidad, patrimonio cultural, con-
dlc16n de - rcgi6n de frontera, nqueza
inter-étnica, eté.

. Este seria eri hip6tesis el marco te-
rritorial para la construccién de una
regi6én con vocacién dc desarrollo, una
regién de “frontcra”, cuya creacién po-
dria ademdis imaginirsela vinculada a
la voluntad de terminar finalmente con
el viejo y siempre manipulado’litigio
derivado del Protocolo de Rio.

Un ejercicio como ¢l que acabamos
de hacer para argumentar la justifica-
cién de una Regién Sur, ain si no es
mis que un bosque jo, podria ser segui-
do por otros méis, con mayor grado de

“profundidad, aplicables al conjunto del

espacio nacional y estd fuera de duda
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que por este camino se pondrfan de
relieve las articulaciones tendenciales
que ticnen lugar al nivel del territorio
y sobre las cuales se podrfa construir
la versién “semi-unitaria” del Esta-
do ecuatoriano, forma que asegurarfa
su regeneracién. En todo caso, sin
proposiciones alternativas a prop6si-

tode los escalones territoriales *“pivo-
te” de la descentralizacién, es decir,
sin determinacién del “sujeto” clave
en el proceso, no hay debate 1itil so-
bre el contenido de las transferencias
de poder, delegacién de competencias
o atribucién descentralizada de re-
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