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INTRODUCCION.

Esta investigacion tiene como objetivo eliminar el problema conceptual que ha
estado ausente, casi en la mayoria de eventos en los que se ha tratado los
temas de descentralizaciéon, autonomias, regionalizacién y federalismo, en
algunos casos por desconocimiento de sus contenidos y en otros por la
variedad de ideologias y doctrinas desde cuales puede abordarse dichos
temas.

En estos eventos se ha encontrado una, marcada resistencia a debatir estos
conceptos; para evitar “el hacer mas teoria” y ponerse mas de acuerdo en
aspectos mas practicos como distribuciéon de los recursos provenientes del
centro o de aquellos que se recaudan en los otros niveles de gobierno. Al
considerar estos temas de manera superficial, no se plantean sus
caracteristicas esenciales y alcances, y por lo tanto se dejan de lado
importantes aspectos de fondo como, por ejemplo, las obligaciones que el
Gobierno Central tiene en relacion con la deuda externa y la deuda social
interna; los servicios que no son de su competencia; y, algo muy importante, la
capacidad de asumir obligaciones, responsabilidades atribuciones por parte de
los organismos seccionales.

Todos los aspectos anotados anteriormente, entre otros, son de fundamental
importancia en el momento de tomar decisiones, respecto del grado y tipo de
descentralizacién, autonomia, de la posibilidad de organizar o reconocer
regiones configuradas en forma horizontal o vertical, o de cambiar la estructura
unitaria del pais por una federal.

Hay que reconocer que, a excepciéon las definiciones expresadas en la

Constitucion y leyes cuya interpretacion corresponde solamente al legislador,



las demas pueden tener alcances variados y limitados. En este sentido vale
aclarar que no es posible hacer generalizaciones de estos conceptos pues el
contexto institucional, politico e ideolégico en que nacen es muy diverso.

Como es facil de suponer, la literatura especializada revela posiciones
ideolégicamente contrapuestas al configurar conceptos. Esta situacion puede
conducir a falsos o inconsistentes consensos ya sea por la profunda dosis de
ambigiedad conceptual de determinadas definiciones generales. Tal es el
caso, por ejemplo, del termino descentralizacién. Al respecto, José Luis
Coraggio sefiala que bajo la denominacion se cobija un espectro de posiciones
ideologicas que va desde el FMI, la nueva derecha, hasta representantes de la
nueva izquierda.

Siguiendo con el ejemplo, respecto de la descentralizacién, hay quienes la
consideran como un instrumento del Estado para traspasar la gestion de los
servicios estatales a los usuarios locales, dentro de una perspectiva
desestatizante; otros, la consideran como la panacea para los problemas de
inoperancia y caducidad del Estado central, capaz de producir por si sola todo
un cumulo de cambios sociales. Los neoliberales, por su lado encuentran a la
descentralizacion como un mecanismo funcional a sus proyectos de
privatizacion y de las funciones del Estado. Algunos progresistas en cambio, la
ven como instrumento politico de reforma del Estado, por su caracter
potencialmente democratizado, al posibilitar la transferencia de competencias
y recursos desde un poder central. La ambigiiedad conceptual descrita explica
los diversos usos que se hacen al término descentralizacion. Esta ha sido
empleada como una respuesta a la insurgencia en Colombia; como un
mecanismo férreo de control popular descentralizado de competencias y

funciones como ocurrié en el conocido caso de Chile, durante el periodo de la



dictadura militar; como una instancia de privatizacion del Estado en los
Estados Unidos; como un escapismo de los compromisos del Estado ante

crecientes demandas sociales en México, etc.



CAPITULO | “CONCEPTOS IMPORTANTES”

1.1. Elementos conceptuales.

Precisamente con el propésito de disponer de elementos conceptuales que
permitan guiar el debate, asi como avizorar las consecuencias posibles de las
decisiones que se adopten, es necesario precisar los conceptos y términos
claves que, en forma reiterada, se han puesto sobre el tapete en los debates.
Con tal objetivo se ha procedido a buscar en le bibliografia disponible
informacién basica sobre dichos conceptos, procurando tener en cuenta

diferentes fuentes doctrinas y autores de diverso origen.

1.1.1. Autarquia.- Gustavo de Santis Es la forma de descentralizacion
administrativa mas difundida y acabada considerando los elementos que la
definen, ésta descentralizacion se ubica en primer grado y se caracteriza por
tener los siguientes elementos:

o Constituye una persona juridica caracter publico (estatal).

¢ Realiza fines publicos (estatales).

e Posee una competencia limitada a la norma que le dio origen.

La caracteristica mas saliente estd constituida por la capacidad de
administrarse a si misma, pero siempre de conformidad a una norma superior
que le es impuesta. Ello acarrea una consecuencia de la mayor gravedad que
consistente en la desapariciéon de la relacién jerarquica entre el 6rgano
autarquico y el érgano centra, el que pasa a ser sustituido por el control
administrativo como resultado de lo que no existe “delegacién” de

competencias sino de “distribucién de ellas.



1.1.2. Autonomia y Autonomia Administrativa.-

e Guillermo Canabellas: Estado y condicién del pueblo que goza de entera
independencia, sin estar sujeto a otras leyes que a las dictadas por él y
para él.

e Caracteristica Juridica de entes integrantes de la Administracién Publica de
expedir su propia normatividad subordinada al ordenamiento juridico
estatal.

e Guillermo Ramirez: Situacién en la cual una paﬁe dentro de un todo disfruta
de cierta libertad para tomar aquellas decisiones que no afectan al conjunto.
Potestad que dentro del Estado pueden gozar municipio, provincias,
regiones, u otras entidades de él, para regir intereses peculiares de su vida
interior, mediante normas y 6rganos de gobierno propios.

¢ Rodrigo Borja: Desde el punto de vista etimolégico, se llama autonomia a la
sociedad o entidad que se rige por su propia ley, es decir, que no depende
de una norma que no sea la suya. La autonomia sin embargo no es
soberania. Los entes auténomos gozan de la facultad de decidir sobre sus
asuntos pero no estan sometidos a la soberania estatal.

o Federico Castillo: La autonomia local es un principio general que regula la
organizacion del Estado y que, por tanto, como principio orientador de la
estructura territorial, goza de eficacia trascendente. No obstante, el alcance
del mismo es limitado, se concreta en el conjunto de poderes constituidos y
su ejercicio solo es legitimo en el ambito que le es propio.

Autonomia Administrativa.- Guillermo Canabellas: Libertad que se le

concede a una region, provincia, pueblo o ciudad para dirigir segun normas



propias, todos los asuntos concernientes a su administracién regional,

provincial o municipal.

Dentro del debate sobre descentralizacion autonémica algunos politicos y
analistas nacionales han expresado, a modo de metafora, su preocupacién por
el riesgo que correria el pais de BALCANIZARCE, es decir que entra en una
voragine autonomista que conduzca al Estado a una multifragmentacion de
caracteristicas violentas. También la balcanizacién puede ser un término
politico que significa dividir una entidad continental, subcontinental o regional
en unidades politicamente separadas y hostiles entre si. El término
balcanizacion tiene su origen en la fragmentacion en unidades politicas
diferenciadas de la regiébn de los Balcanes, y particularmente en las
condiciones prevalecientes en las relaciones entre estos estados durante el

periodo de las guerras balcanicas (1912-1913).

1.1.3. Centralismo.- Es la tendencia hacia la Centralizacién exagerada,
indebida e inconveniente de la autoridad en la organizacion politico
administrativa del Estado, en donde impera este sistema todo depende de la
voluntad de una autoridad focal que concentra en sus manos la suma de
atribuciones politicas y administrativas de la sociedad. Este sistema entrega a
la autoridad central competencias exclusivas de gobierno y administracion, en
perjuicio de las demas magistraturas pulblicas. En él prevalece la fuerza
centripeta. Todo nace y muere en un punto central en el que se genera y de él
parte la autoridad. El centralismo también se lo puede definir como un régimen
politico, administrativo y financiero en el cual el poder publico esta centralizado,

de hecho o de derecho, en una organizacién unitaria dirigida desde la capital



de la Republica, a la que se confia la atencion de las necesidades de todas las
regiones, provincias y cantones del pais. En el Ecuador, el centralismo mal
édministrado produce regionalismo negativo, menoscabo de los 6rganos del
régimen seccional y deterioro de la unidad nacional.

1.1.4. Centralizacion y Descentralizacién.- La centralizacion vy
descentralizacion en general y en consecuencia también la centralizacion y
descentralizacién administrativas no son instituciones juridicas univocas sino
formulas que contienen principios y tendencias, modos de ser de un aparato
politico administrativo. Son, por lo tanto, directivas de organizacién en sentido
amplio, no conceptos inmediatos operativos.

Ademas si es cierto que representan dos tipos distintos y contrapuestos de
ordenamientos juridicos, también es cierto que se trata de figuras comparables
en su totalidad solamente en teoria: en efecto, si por un lado Ila
descentralizacién total conduce a despedazar la propia nocién de estado,
también es conocido por el otro el caracter utépico de una centralizacién total
en el estado moderno caracterizado por una gran cantidad y complejidad de
fines y funciones. Esto significa que todos los reordenamientos juridicos
positivos estan en parte centralizados y en parte descentralizados, es decir,
considerando |a centralizacion y la descentralizacion como dos valores
posibles, que no existe un sistema politico administrativo que esté
exclusivamente orientado hacia la optimizacién del uno o del otro.

Oswaldo Hurtado: El centralismo entendido como la concentracién en el
gobierno nacional de todas o buena parte de las funciones politica y
administrativa de un Estado asi como de recursos econémicos, en perjuicio de
regiones, provincias ciudades y pueblos, en América Latina ha sido una

practica antigua que viene de los tiempos de la Colonia. La vigencia, a lo largo



de cuatro siglos, de esta organizacion politico administrativa hizo que el

centralismo adquiera el caracter de valor cultural entre los latinoamericanos.

Existen cuatro razones para que el problema del centralismo y la necesidad de

descentralizacion reciban una mayor atencién de los lideres de opinién

latinoamericanos.

1. La concentracion del poder y de administracién en el Gobierno Central, no
permite atender los problemas y las demandas de las provincias y de las
regiones, a las que el Gobierno regatea sus derechos marginandolas en la
atencion de sus necesidades.

2. La pobreza y las inequidades sociales que han acomparnado el desarrollo
latinoamericano, también se manifiestan en el orden geografico.

3. Ante el deterioro vertiginoso del medio ambiente comienza a planearse la
necesidad de desalentar el desarrollo de las grandes ciudades
latinoamericanas y de promover el progreso de las medianas y pequerias, lo
que implica, entre otras medidas, llevar adelante drasticos procesos de
descentralizacién

4. Los municipios son las entidades que mas facilidades prestan para llevar
adelante procesos descentralizadores. Pero la descentralizacién no se
agota en el fortalecimiento de los municipios y en la consecuente
multiplicacién de sus atribuciones y recursos. Este es un primer paso, pero
insuficiente, se le debe sumar la descentralizacién regional, politica, que
entrana un alto grado de complejidad y centralizacién de una sociedad.

También es necesario descentralizar la administracién, el poder y la riqueza de

la cuidad principal hacia el interior de cada provincia. La organizacion federal

de un estado no garantiza la descentralizacién. México y Argentina, a pesar de



tener una organizacion federal, son paises mucho mas centralistas que los
estados unitarios de Chile y Colombia.

La divisién de un Estado en regiones auténomas tampoco es suficiente para
que la descentralizacién se cumpla. Hace diez afios se agruparon en regiones
todas las provincias del Peru, experimento que no permitié descentralizar en
modo alguno el inmenso poder centralizado en Lima. Este fracaso se atribuye a
dos causas: la politizacibn externa en la que cayeron los organismos
regionales, y su consecuente ineficiencia, y a la falta de un sentido de
permanencia a la regién por parte de las provincias con las que se conformé.
1.1.5. Comunidad Auténoma.- Un grupo humano asentado en un territorio
especifico, aglutinado en torno a su identidad histérica concreta, y en el
ejercicio de su derecho de autogobierno previamente reconocido en la
Constitucién de la nacién de la cual forma parte, puede constituirse en
comunidad auténoma, siempre dentro del marco de la unidad indisoluble de
dicha nacion, a la cual se le considera como “patria comtun indisoluble”.

En Espafia hay varios casos de comunidades autbnomas. En el caso de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, por ejemplo, el municipio es su entidad
territorial basica; goza de personalidad juridica propia y de plena autonomia en
el ambito de sus competencias. La provincia, por su lado, es una entidad local
con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacion de municipios
y constituye, también, ambito territorial para el desarrollo y gestién de las
competencias y funciones de la comunidad auténoma.

A criterio de expertos consulados internacionales, el Ecuador debe plantearse
un modelo propio de autonomia que responda a sus caracteristicas y
necesidades especificas, sin intentar trasplantar experiencias foraneas

disefiadas para otras realidades sociales, politicas y culturales.



1.1.6. Descentralizacion y Autonomia.- José L. Coraggio: En nuestros
paises, los significados de la descentralizaciéon y la autonomia no pueden ser
similares a los clasicos de la teoria liberal de la democracia, dada la enorme
heterogeneidad estructural en lo econémico, cultural, y étnico. Menos atn
donde la cuestidon nacional no ha sido resuelta cabalmente y asume la forma de
una cuestion regional (como podria ser el caso de Bolivia y Ecuador), en

donde la ciudadania en ese sentido clasico no ha terminado por constituirse.

1.2. Conceptos Generales.

1.2.1. Descentralizacion.- La descentralizacién del Estado consiste en la
transferencia definitiva de funciones, atribuciones, responsabilidades vy
recursos, especialmente financieros, materiales y tecnologicos de origen
nacional y extranjero, de que son titulares las entidades de la Funcion Ejecutiva
hacia los Gobiernos Seccionales Auténomos a efectos de distribuir los recursos
y los servicios de acuerdo con las necesidades de las respectivas
circunscripciones territoriales.

1.2.2. Desconcentracion.- La desconcentracion del Estado es el mecanismo
mediante el cual los niveles superiores de un ente u ofganismo publico
delegan en forma permanente el ejercicio de una o mas de sus atribuciones asi
como de los recursos necesarios para su cumplimiento, a otros érganos

dependientes, provinciales o no, que forman parte del mismo ente u organismo.

1.2.3. Delegacion.- Es un acto en virtud del cual un 6rgano administrativo
encarga a uno jerarquicamente subordinado el ejercicio de funciones

conservando titularidad sobre las mismas.
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1.2.4. Estado.- En su sentido mas amplio, denota un conjunto de instituciones
que poseen los medios para ejercer coercion legitima sobre un territorio
definido y su poblacién a la que se denomina sociedad. El Estado monopoliza
la elaboracion de reglas dentro de su territorio por medio de un gobierno
organizado.

1.2.5. Estado Unitario.- En el Estado unitario toda la autoridad legislativa
reside en un érgano legislativo supremo cuya jurisdiccién abarca a todo el pais;
pero soélo con el consentimiento del érgano nacional.

1.2.6. Formas de Estado.- Julio Cesar Trujillo: Son el resultado de las
relaciones de los elementos del Estado entre si. Asi de la distribucién del poder
surge el estado unitario o el estado federal; de la distribucion del poder en
relacion con la composicién de la poblacion, el estado unipoblacional y del
estado plurinacional; del tipo de relacién de los detentadores del poder con el
pueblo titular del mismo, surge el estado totalitario, etc.

1.2.7. Formas de Gobierno.- Se refiere a los organismos e instituciones de
los cuales esta dotado el Estado para el ejercicio del poder que le pertenece, a
la distribucion de competencias y funciones entre tales organismos y al control
reciproco o equilibrio de poderes que se invierte en cada uno de los
organismos.

1.2.8. Estado unitario y Federal.- Rodrigo Borja: Son Estados Federales
aquellos en los que coexisten normas juridicas validas para todo el territorio y
otras que sélo rigen en las unidades territoriales que integran la federacién. En
esta forma de Estado el ejercicio del poder politico es compartido por los
organos centrales de gobierno (gobierno federal) y por los gobiernos locales o
descentralizados, de acuerdo con la distribucién de competencias que sefialan

la Constitucion Federal.
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Hay que decir que, a diferencia de estado unitario, el territorio del Estado
Federal se divide en unidades territoriales dotadas de gobierno propio.

En la federacion existen, por tanto, dos niveles de autoridad: el de alcance
nacional, que forma un circuito central de gobierno, y de alcance regional,
compuesto por los gobiernos seccionales auténomos, cada uno de los cuales
ejerce poder sobre su respectiva circunscripcion territorial. Las personas por
consiguiente, estan sometidas, segun los diferentes asuntos, a dos ordenes
legales distintos: al de la federacién y al de la unidad territorial - en la que viven
o en la que realizan sus actos. Y aunque las leyes de las circunscripciones
territoriales descentralizadas no pueden contradecir a las normas federales y
hay un mecanismo de control de la constitucionalidad de aquellas a cargo de la
Corte Suprema de Justicia Federal ellas tienen amplia autonomia para reglar
los asuntos de su competencia.

Son estados unitarios los que tienen un solo orden juridico para todo su
territorio y cuyo poder politico se ejerce desde la estructura central de gobierno,
de modo que toda la operaciéon gubernamental emana del centro y converge
hacia él.

1.2.9. Reforma del Estado.- Bernardo Kliksberg: Es necesario discutir que rol
se desea que cumpla el Estado en los siguientes afos. Los cambios y
modernizaciones técnicas absolutamente necesarios, no pueden seleccionarse
en abstracto, o a partir de la oferta de tecnologias del mercado. Deben existir
criterios de seleccién dirigidos por la idea central de que dado un rol
determinado a cumplir por el Estado, cual seria el estilo de tecnologias mas
apropiadas para permitirle con la mayor efectividad ese rol. Se debera, por lo
tanto definir los papeles del Estado deseable y a partir de alli se procure

aportar criterios técnicos para dotarlo de las capacidades para llevarlos a cabo.
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Los procesos de reforma del Estado implican que éste debe asumir otras
responsabilidades. Por una parte estan las nuevas tareas (como por ejemplo,
las del Estado regulador); y por otras, la diferente ponderacion que otorgara a
sus funciones tradicionales. Ademas, no se trata de un proceso aislado que, se
injerte en un cuerpo social ajeno. La modernizacion del Estado forma parte de
la modernizacién de la sociedad. Es la respuesta frente a la crisis econémica y
esta directamente asociada a los procesos de democratizacion politica y
social; por eso es indispensable lograr un equilibrio.

Debe crearse un Estado mas compacto y con mayor capacidad de gobierno,
que redefina y reasigne el empleo publico y que readecue sus dependencias y
funciones; que trabaje con una aptitud técnica superior, con cohesion politica,
con una clara nocion de sus objetivos e instrumentos, y con capacidad para
ejercer su autoridad como un Estado de derecho.

1.2.10. Modernizaciéon del Estado.- Fundacion Ebert: Es un proceso que se
ha vivido en América Latina a partir de la mitad de los afios 80 y que tiene
como eje un cambio en el rol y la forma de operar por parte del Estado.
Destacan entre estos procesos: a) las privatizaciones (ventas o concesiones de
las empresas estatales al sector privado bajo diferentes modalidades; b) la
reorganizacion del sector publico con nuevas funciones para los gobiernos
seccionales y la administracién central; y c) las politicas de lucha contra la
pobreza, delincuencia, narcotrafico, y corrupcion.

1.2.11. Federalismo.- G. Canabellas: Doctrina politica que apoya la forma
federal como régimen mas adecuado para organizar al Estado, reconociendo la
necesidad, interior y exterior, de la unién en ciertas materias de legislacion y

gobierno; pero con autonomia amplia para los territorios con personalidad
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geografica e histérica e incluso legislaciéon y gobierno locales, en todo lo no
confiado al Estado federal, al Ejecutivo o Gobierno federal.

G. Ramirez: En la cultura politica federalismo se usa para designar dos objetos
diferentes: la teoria del Estado federal y una visiéon global de la sociedad. Si el
primer significado no es controvertido porque se basa en la teoria del Estado
federal, modelo constitucional que ha sido objeto de numerosos estudios que
han ilustrado los aspectos fundamentales de su estructura y de su
funcionamiento. El segundo modo de concebir el federalismo, o sea entendido
como doctrina social de caracter global, que no reduce en consecuencia al
aspecto institucional sino que entrafia una actitud auténoma hacia los valores,
la sociedad, el curso de la historia, etc.

La transferencia a los 6rganos federales de algunas competencias en el
campo econdmico tienen por objeto eliminar los obstaculos de caracter
aduanero y monetario, que impiden la unificacion del mercado, y atribuye al
gobierno federal una capacidad auténoma de decision en el sector de la politica
econdmica. La consecuencia de esta distribucion de las competencias entre la
pluralidad de centros de poder independientes y coordinados consiste en que
cada parte del territorio y cada individuo estan sometidos a dos poderes
soberanos, al del gobierno federal y al de un estado federado, sin que por esto
desaparezca el principio de unidad de decisién sobre cada problema.

Lucio Gutiérrez: El principio en el que se fundamenta el Estado federal es
pluralidad de centros de poder soberanos coordinados entre si, de tal manera
que al gobierno federal, competente respecto de todo el territorio de la
federacion, se le confiere una cantidad minima de poderes indispensables
para garantizar la unidad politca y econémica; y a los estados federales

competentes cada uno en su propio territorio, se les asigna los poderes
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restantes. La atribucién al gobierno federal del monopolio de la competencia
relativa a la politica exterior y militar permite eliminar las fronteras militares
entre los estados, de manera que las relaciones entre los estados pierden el
caracter violento y adquieren un caracter juridico y todos los conflictos pueden
resolverse ante un tribunal.

Julio Lopez: No es solo una forma de estado, sino también un sistema de
gobierno que combina el ejercicio descentralizado del poder politico, con
criterios de solidaridad y eficacia en la gestién y que ademas, acorta la
distancia entre el Estado y los ciudadanos, de modo tal que permite la
participacion de éstos en el marco constitucional que corresponde y facilita en
control sobre la administracion.

En un sentido amplio el federalismo puede ser definido como una forma de
organizacion politico territorial en la cual la unidad y la diversidad regional se
acomodan dentro de un sistema politico unico, el poder se distribuye entre un
gobierno general y una serie de gobiernos provinciales de manera que se
salvaguarde constitucionalmente la existencia y la autoridad de cada uno de
ellos.

Pero también se concibe a la organizacién federal no solo como el principio a
partir del cual se ha organizado y organiza institucionalmente un pais, sino
como una cultura politica capaz de regular a través de practicas concretas los
derechos y los deberes de los diferentes actores en lo que concierne a la
ciudadania, la participacion politica y la presencia social de los mismos y la
representacion ya que en los diferentes estados o regiones, se articulan los
elementos de base del sistema social total, en forma especifica y mediante una

ley determinada. La configuracién regional del espacio nacional es asi

15



concebida como una manifestacién de los procesos sociales, visualizada en
una de sus dimensiones; la espacial.

Segun el diccionario de la Lengua Espafriola, el federalismo es el espiritu o
sistema de confederacion entre Corporaciones o Estado, agregando que el
término federativo aplicado al sistema de varios Estados que, rigiéndose cada
uno de ellos por leyes propias, estan sujetos en ciertos casos y circunstancias
a las decisiones de un Gobierno Central.

Para la Enciclopedia Barsa el gobierno federal es una forma de gobierno seguin
el cual las entidades locales gozan de cierta soberania y gran autonomia
administrativa; el poder central se reserva la direccién de los negocios de
importancia nacional e internacional. El sistema Federal deja a los estados o
provincias la facultad de hacer sus propias leyes, elegir a sus gobernadores y
designar a sus representantes ante el Gobierno Central. En estos estados
conserva el Gobierno Nacional el ejercicio de las funciones de importancia,
como la defensa y las relaciones internacionales, la proteccién de los derechos
ciudadanos y otras muchas.

Segun la Enciclopedia Practica Jackson el Estado Federal es la reunion de dos
o mas estados o provincias en que cada entidad politica conserva su
autonomia interior, pero delega al Estado General los asuntos generales y el
ejercicio de su soberania exterior. Desde el punto de vista internacional los
Estados o Provincias que forman federacion aparecen como un solo estado
representado por el Gobierno Central. Tanto las Provincias como los Estados
particulares carecen de personeria municipal.

1.2.12. Participacion Social.- La participaciéon social es el sistema por el cual
se involucra activamente a todos los sectores sociales en la vida juridica,

politica, cultural y econémico social del pais con la finalidad de mejorar las
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condiciones de vida del habitante ecuatoriano con miras a una mas justa

distribucion de los servicios y recursos publicos.

1.2.13. Regién, lo regional, la cuestion regional, el regionalismo.- Rafael

Quintero: Estas palabras desgastadas por el uso corriente y cotidiano, se

erigen en conceptos en la medida en la que logran aprehender en un espacio

delimitado de la sociedad nacional, una realidad peculiar, asentada sobre

formas de produccién especificas que a su vez arroja instituciones politicas y

sociales tipicas.

La cuestion regional esta vinculada intimamente con la cuestién nacional, de

ninguna manera se disuelve en esa problematica, pues eso seria desconocer la

multiplicidad de formas que adopta la cuestiéon nacional, y en segundo lugar,
partir para él analisis de lo regional de consideraciones que no aprehenden su
especificidad. Y esto en la medida en que la cuestion regional presenta serias
particularidades que deben ser tomadas en cuenta tanto desde el punto de
vista tedrico (comprension del problema), como desde el punto de vista politico

(terreno de las soluciones alternativas).

Estas particularidades a mi juicio son:

e La cuestion regional no abarca todo el ambito de la formacién social, sino
que esta restringida a un area geografica delimitada, areas que
naturalmente no permanecen estaticas y cuyas fronteras se van
modificando y cambiando histéricamente en el ejercicio del dominio y
hegemonia potencial de las clases.

o No provoca un fortalecimiento de la conciencia nacional, e inclusive puede
provocar un fraccionamiento y debilitamiento de la misma, cuando da lugar

al nacimiento de una conciencia regional, de ideologias regionalistas, y de
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practicas politicas regionales, que no se constituyen en ninguin nivel alguno
de apropiacion de la cuestion nacional.

e Una caracteristica fundamental es que la cuestién regional no incita a una
agudizacion de las contradicciones entre las clases antagonicas regionales
si no mas bien da lugar a la articulacién interclasista de un blogue de clases
dominante subalternas regionales que se enfrentan entre si.

e La cuestion regional atafie basicamente a las contradicciones entre las
clases dominantes, a su pugna por el poder y a la ausencia o debilidad de la
clase capaz de unificar a las distintas tendencias econdémicas y politicas.

e Todas las particularidades estan ancladas naturalmente en las
caracteristicas determinantes, la cual es la forma de produccion tipica,
sustento en la regionalizacion.

Por regionalizacién entendemos un proceso econdémico y politico de creacion

de espacios autonomos de expresion de las clases dominantes locales que

manifiestan a la par que reproducen la ausencia de unificacién territorial,
poblacional, cultural, y la fragmentacién de poder estatal en una formacion
social.

Los trabajos que ultimamente se han hecho sobre la cuestién regional en la

historia ecuatoriana son de dos tipos. Unos consideran al regionalismo como

un fenémeno politico que se expresa en términos de estructuras geograficas
diferentes. Estos autores postulan la vigencia de dos regiones en la historia
ecuatoriana: la costa y la sierra. Otros en cambio, y estos son la mayoria,
explican la cuestion regional a partir de estructuras econémicas diferenciadas
que han persistido a través del tiempo. Esta ves el numero de regiones pueden

ser dos (costa y sierra), tres (sierra norte, sierra sur y costa) y aiin mas de tres,
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segun el grado de especificidad con el que el autor defina las modalidades de
acumulacién imperantes en el territorio ecuatoriano.

Tanto las estructuras geograficas como las econémicas son necesarias para
comprender la cuestiéon regional en la historia ecuatoriana, pero no son
suficientes. Lo regional es un fenémeno no politico y como tal, no puede ser
reducido mecanicamente a interés local o intereses econémicos diferenciados.
Las regiones, mas que un reflejo de estructuras geograficas y econémicos, son
construcciones de agentes sociales histéricamente determinados. En ofras
palabras, se trata de proyectos politicos colectivos, mas o menos desarrollados
segun el caso, en los que determinaciones objetivas no vienen procesadas en
funcion del acervo cultural del grupo o de las circunstancias histéricas
concretas que le circundan.

Desde el punto de vista, las regiones en la historia de la republica ecuatoriana
a sido tres: la de Quito, la de Guayaquil y la de Cuenca.

También se puede denominar a las regiones como esos ambitos o areas
definidas a partir del dominio territorial particular de una relacion de
acoplamiento o de una relacién de semejanza.

Ahora indicaré algunos argumentos centrales en pro de lo regional:

Se requiere un espacio territorial minimo sobre el cual se puede gestar una
base de acumulaciéon autocentrada, ésta tendria que ser regional, porque la
base local seria insuficiente y la nacional inalcanzable; desde ella se generaria
un control de la acumulacién en términos de mercado relativamente
homogéneo, de formas y tipos de produccién; los grupos y fracciones sociales,
relativamente homogéneos en términos de interés comunes de corte popular,
se organizaran politicamente en torno a un proyecto regional comun en materia

de recursos materiales, humanos y naturales disponible se debia contar con
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una diversidad y cantidad suficiente para asegurar un proceso de acumulacion
relativamente autosuficiente; todo ello exige calibrar los espacios y mercados
minimos para las diversas producciones, sobre todo en el campo industrial
manufacturero; la autonomia politica se hace abstracta sin un control de la
economia.

Ahora recogeremos algunos de los argumentos en contra de la accion a
escala regional: ;Cémo en un mundo interdependiente, con un proceso de
globalizacioén, enfrentar las enormes fuerzas que penetran nuestras
formaciones sociales? ; A nivel local regional hay grupos de poder econémico y
control politico, que impediran toda accién de autonomia de fracciones
populares; Si el desarrollo implica una gestion de ecosistemas segun una
racionalidad social no orientada por la ganancia inmediata, ; no sera que la
competencia entre regiones, que desataria una descentralizacion en regiones
auténomas, mas bien tendria a hacer funcionar los mecanismos depredadores
de la renta diferencial con la misma o mayor fuerza que en un sistema
centralizado? ; ¢Como afirmar la identidad local y a la vez nacional? ;Como
conjugar la estrategia global de competencia politica por el poder estatal con
los requerimientos de la consolidacion del poder local?

1.2.13.1. Regionalismo.- Rodrigo Borja: Es un sentido de rivalidad y, a veces
de animadversién entre los habitantes de diferentes regiones o ciudades de un
pais. En ocasiones puede ser acentuado y conspirar contra la unidad nacional.
Diversos factores influyen en él: la historia, la cultura, el clima y la geografia,
diferencias étnicas y religiosas, idiosincrasia, intereses econdémicos y

problemas politico administrativos.
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El regionalismo surge a veces también como protesta contra los excesos del
centralismo politico administrativo o contra la desatencién crénica a los
problemas locales.

El regionalismo también se lo puede definir como un movimiento que defiende
la administraciéon auténoma, tomando la regién como base geografica e
histérica del gobierno local. O pude ser actitud separatista de una poblacion
del territorio nacional, que exalta sus vinculos de unidad intima y desconoce la
comunidad de pasado y porvenir con la nacién a la cual pertenece y rechaza.
1.2.13.2. Regién.- G. Canabellas: Parte del territorio de un Estado
caracterizada por cierta unidad étnica, linguistica, topografica climatologica o
de produccion, o por una diversidad administrativa o de régimen politico dentro

de la nacién en la cudl se integra, sin alcanzar el valor histérico de esta.
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Capitulo Il “ Vistazo Histoérico”

2.1. DEL ESTADO CENTRALISTA A UNO DESCENTRALIZADO

Uno de los temas recurrentes del debate sobre la descentralizaciéon es el
centralismo, fenémeno al cual se le atribuye en extremo, la casualidad principal
de buena parte de los problemas actuales del pais. Al parecer, la historia
ecuatoriana y probablemente la latinoamericana no respalda plenamente dicha
afirmacién aunque se constata que en el pasado hubo, por circunstancias
coyunturales, la necesidad de centralizar determinadas funciones,
atribuciones y recursos en el Estado, en la perspectiva de relacionar y priorizar
el empleo de recursos y regular el funcionamiento de los componentes basicos
de la economia y de la politica social.

La historia reciente, por contraste, evidencia la cara perversa de la
concentracién del poder, esto es, las deformaciones que genera el centralismo
innecesario o excesivo y, por lo tanto, la necesidad de eliminar tales anomalias
y organizar el Estado de manera diferente.

En el proceso de consolidacion del Estado ecuatoriano, han surgido
movimientos descentralizadores e incluso autonémicos que, en determinados
periodos, han alcanzado dimensiones importantes. El objetivo cominmente
perseguidos por éstos ha sido conseguir que se atiendan apremiantes
necesidades regionales, provinciales o locales. Algunos movimientos
regionalistas han rebasado incluso objetivos inmediatos de beneficio o
reivindicaciones locales, como son los casos de la Federacién Lojana,
desencadeno un fragor federalista en la Constituyente de 1.861 y el gobierno

formado en Esmeraldas por el Coronel Carlos Concha en 1.912.
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Es posible encontrar acontecimientos significativos como los producidos con la
creacion del Banco Central en 1.825, que pusieron al pais al borde de la guerra
civil, cuando en forma tendenciosa y calumniosa se acusé al Gobierno de
querer apoderarse por la fuerza del oro de los bancos Guayaquil para
trasladarlos a Quito. (Este hecho suscité una verdadera rebelion de los
banqueros de Guayaquil, que ocasioné la renuncia de la Junta de Gobierno, en
enero de 1.926).

Sin duda, Guayaquil es la ciudad en donde de una manera continua y definida
se han presentado de forma reiterada las mayores Manifestaciones
regionalistas. Alli se han evidenciado la presencia de una extrema sensibilidad
hacia todas las medidas que presuntamente pudiera contrariar sus intereses, y
se ha opuesto de manera sistematica al centralismo de Quito y, en
consecuencia, ha adoptado posiciones federalistas y autonomistas.

Una breve incursion historica en los conflictos regionales da cuenta de la
actitud oscilatoria de algunas regiones del pais, en la busqueda de un equilibrio
entre las necesarias funciones esenciales del Gobierno Central y las
necesidades de recursos econdémicos y de redistribucién de poder a los
gobiernos locales.

Las diversas coyunturas de la historia nacional presentan posiciones y
concepciones ideoldgicas, 'politicas, y econdémicas relacionadas con
revoluciones, personajes que las protagonizaron, conflictos interregionales de
tipo geografico, cultural y politico en torno al poder econémico. Estas etapas y
coyunturas adquieren sentidos especificos vistos desde los procesos
productivos, estrechamente vinculados a los temas del centralismo, Ila
descentralizacién y el regionalismo, aspectos que, en forma ilustrativa, se

muestran en este capitulo.
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2.2. Analisis de 1830 a 1925.

2.2.1. Indicios de la Republica.- E| cuadro socio politico del naciente
Ecuador, reflejaba un agudo fenémeno de dispersion del poder. El periodo
justamente inmediato a la caida del estado colonial y la Independencia,
continta afianzando el control local y regional de los grupos de sefiores de la
tierra “terratenientes” presentes en la sierra y en la costa, que crecian en
rivalidad dada la notoria divergencia de sus intereses.

La doble desarticulacién econdmica y el poder politico del Ecuador incipiente lo
sumieron en una época de repetidos enfrentamientos regionalistas que hizo
que ya en fecha tan temprana como 1.830 al conformarse la Republica, Juan
José Flores percatado de las rivalidades regionales existentes y ante las
condiciones impuestas por los grupos dominantes de Cuenca Y Guayaquil,
elabor6 el Reglamento de Elecciones, dictado por la Primera Asamblea
Constituyente de Riobamba, en la que se determino una representacion similar
para los departamentos de Quito, Cuenca y Guayaquil.

2.2.2. Epoca Garciana.- Una de las caracteristicas sobresalientes de la
presidencia de Garcia Moreno fue el afan por consolidar el Estado Nacional.
Dicho proceso significo la superacion de una etapa inicial anarquica,
estableciendo un entendimiento entre los sectores de la clase dominante en
pugna.

Una de las caracteristicas sobresalientes del presidente guayaquilefio fue su
afan por proteger al Estado Nacional de la fragmentacién existente entre los
sectores dominantes de las tres principales regiones del pais (los
departamentos de Quito, Azuay y Guayaquil). En efecto entre 1.860 y 1.875,
basado en una ideologia centralista y teocratica y aplicando un aparato

represivo y eficaz, buscé disciplinar a los caudillos locales en bisqueda de
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sentar las bases esenciales para estructurar una unidad nacional y vincular al
mundo europeo.

Entre las acciones Integradoras de la sierra con la costa emprendidas por
Garcia Moreno hay que mencionar el impulso de la construccién de
ferrocarriles y en particular la carretera que une a Quito y Guayaquil. En el
ambito econdémico, se destaca su decidida intervencién en los frentes bancarios
y de infraestructura, éste Ultimo dirigido a las comunicaciones.

Prueba de esta vigorosa intervencion es el incremento de los ingresos fiscales
que pasan de 1451.711 pesos en 1.868 a 3°064.130 en 1.873.

La politica integracionista mantenida por Garcia Moreno llevd a la cohesién
econdmica administrativa del pais. El duro lider se convirtid en el unificador del
Estado ecuatoriano y en el agente que posibilitd la continuidad de la estructura
politica.

2.2.3. Revolucién Liberal.- El Viejo Luchador, Eloy Alfaro es, sin duda, un
defensor del Estado unitario e integrado, objetivo que se expresa en muiltiples
acciones y cambios llevados adelante en su gobierno.

Destacan especialmente la politica de separacion del Estado con la Iglesia
Catdlica que se concreté en la Ley de Patronato 1.899 y el impulso a la
transformacién de la estructura de régimen politico ampliando los derechos
sociales y politicos de los Ecuatorianos.

Alfaro puso atencién en el aumento de inversiones estatales tendientes a
mejorar la capacitacion y preparacion de los recursos humanos. En este
sentido, sobresale la promulgacion de la Ley de Instruccion Publica. La
iniciacién de reformas que liderd, estaban dirigidas a dotarle al Estado de un

mayor control territorial y social, consolidando un aparato burocratico que
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impuso su influencia sobre las municipalidades, instancias, por excelencia, de
los poderes locales y regionales.

En el plano econdémico social, llevé a cabo un conjunto de acciones dirigidas a
vincular dinamicamente las regiones, entre las que se destaca la construccion
del ferrocarril y el inicio del proceso de articulacién de la agroexportacion
capitalista costefia con la agricultura y produccion artesanal manufacturera
serrana. Tomd medidas para avanzar en le poblamiento y suplir la demanda de
mano de obra de la costa, garantizando el flujo demografico y laboral Sierra —
Costa.

2.3. Analisis de 1925 a 1970.

2.3.1. Revolucién Juliana (9 de julio 1925), Ejecutada por la joven oficialidad
del Ejército ecuatoriano, estuvo orientada a combatir la hegemonia de la
bancocracia y las oligarquias de aquellos afios. Esta revolucion, definida como
el primer esfuerzo por delinear el perfii modernizador de la administracién
publica, en su afan de responder a las exigencias de una sociedad en franca
expansion capitalista, senté las bases de un Estado mas estructurado, desde
un punto de vista técnico, administrativo y financiero, caracteristica que explica
el calificativo de “revolucién institucional”.

El programa elaborado antes del golpe militar buscaba, entre otros objetivos: la
centralizacion de las rentas publicas tanto en su recaudacién como inversién;
la formaciéon de un plan de inversiones de obras publicas; el fomento de la
instruccion primaria; la implantaciéon de leyes que tiendan a dignificar a la raza
indigena,; la creacién de un impuesto progresivo de acuerdo a la capacidad de
los contribuyentes.

En relacion con el Estado logrd recuperar la potestad de éste para administrar

los recursos provenientes de los gravamenes a los alcoholes, aguardientes y
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tabacos, revisar el arancel de aduanas, tasas portuarias, derechos consulares y
ley de timbres; vy, finas, tasas portuarias, derechos consulares y ley de timbres;
y, finalmente, reglamentar los impuestos sobre las herencias, legados y
donaciones.

En definitiva, se trataba de un programa reformista que tenia en mira al Estado
como aparato institucional.

Las obras y acciones que realiz6 la Junta Provisional de Gobierno derivada de
la Revolucién, frente a la bancocracia, como es obvio imaginar, fueron
rechazadas por la banca costefia, lo que desaté en Guayaquil la defensa
regionalista y autonémica.

La centralizacién de las rentas buscaba racionalizar la tributacion de acuerdo a
la capacidad financiera del contribuyente. Con similar intencién se crea el
impuesto Unico anual sobre los predios rusticos y la obligacién de crear los
catastros y las alcabalas.

En contraste con el “modelo” de Estado liberal, comenta Juan Paz y Mifio:

‘La Revolucion Juliana y el gobierno de la primera Junta provisional articularon
un nuevo ‘modelo” de Estado Nacién, basado en tres nuevas orientaciones: en
primer lugar, la imposicién del interés de la ‘la Nacién”, representado
precisamente por el Estado, sobre los “intereses Privados”, lo que significé una
clara ruptura de los principios liberales anteriores; en segundo lugar, la
imposicién de la autoridad politica, centralista e institucional del Estado, como
aparato de expresion de ‘lo Nacional”, sobre los fraccionamientos regionales,
sociales, partidistas o de grupo y sobre el juego de fuerzas tradicionales; y, en

tercer lugar, la institucionalizacién de la nacién ecuatoriana.”
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El esfuerzo racionalizador a la vez que centralizador del aparato estatal
emprendido por la Revolucién Juliana, bajo el gobierno de Isidro Ayora, se
concreté en la elaboracion y promulgacion de las leyes: Organica de Hacienda,
General de Bancos, Organica de Aduanas, de Régimen Monetario y de
Cambios Internacionales, Estas leyes permitieron la creacién del banco

Central, la Contraloria General de la Nacién y la Superintendencia de Bancos.

2.3.2. El boom bananero de los 50. - Un elemento histérico de crucial
importancia es, sin duda, el auge en torno a la produccion y exportacién del
banano, fenémeno que se expresa en un explicito esfuerzo de modernizacién
del Estado.

El efecto, en esta época el aparato estatal crece y se diversifica
significativamente. Uno de los indicadores clave de este crecimiento es el
aumento del Presupuesto del Estado y de la inversion publica. Esta altima
aumenta del 16% en 1950 al 22,5% en apenas cinco afios (1955)

En el empefio modernizador se ubican las reformas emprendidas por el
presidente Galo Plaza respecto de la racionalizacion y especializacion de la
administraciéon publica (Proyecto de Ley de Carrera Administrativa y del
Reglamento aprobados) por el Congreso de 1952, la Comisién Nacional de
Valores y posteriormente la Corporacién Financiera Nacional.

De igual forma se podria entender el sentido de las politicas estatales
proteccionistas y de infraestructura fisica (en especial carreteras), emprendidas
por el Estado, orientadas a la produccion agricola: banano, aztcar y
secundariamente cacao y café.

Otra expresién de la intencion de fortalecer al Estado fue la creacion de Ia

accion estatal mediante la planificacion. Este proceso conté con el apoyo del

28



Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de la Comisién Econémica para
Ameérica Latina (CAPAL), quienes concebian al Estado en ese momento como
motor e impulsor del desarrollo econémico y social.

La creaciéon de entidades “auténomas” constituye otra manifestacion del
proceso centralista que se evidencia particularmente en el fortalecimiento del
bipolarismo Guayaquil-Quito con evidentes resultados debilitadores de los

gobiernos seccionales.

2.3.3 Década de los 60. - Esta década también se halla empenada en un
proceso incipiente de modernizacion que se centra en cuatro aspectos: agrario,
industrial, reforma fiscal y reforma administrativa.

En el ambito agrario, se destaca la Ley de Reforma Agraria (1964) destinada a
modernizar el agro e “integrar” al campesino a la vida nacional, impulsar la
constitucion de empresas agropecuarias eficientes, basadas en relaciones
salariales y operar una redistribucion de la propiedad y de los ingresos. La
modernizacién del agro serrano seria a la postre una de las banderas del
desarrollismo, sumada a la necesidad de encontrar una salida al modelo
agroexportador. Esta alternativa se proyecta inicialmente en las propuestas del
CEPAL vy luego en el proceso impulsado por la “Alianza para el Progreso”
(ALPRO).

En el ambito industrial (caracterizado por el mismo CEPAL como un intento de
crecimiento “hacia adentro”), se buscaba generar una burguesia moderna que
pudiera contrarrestar la influencia de la oligarquia agroexportadora y de la clase
terrateniente en la estructura del Estado. El desarrollo industrial era visto como
el tnico mecanismo a través del cual el Ecuador podia terminar su situacion de

dependencia y el intercambio inequitativo impuesto por el mercado
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internacional, superando su exclusiva condicion de productor de materias
primas.

El Estado, en el afan de impulsar el desarrollo industrial, empuja un conjunto de
reformas a la Ley de Fomento Industrial expedido en 1957, 1962, 1965 y 1967,
que se traducen en el incremento de las ventajas y beneficios trifbutarios y de
otra clase para el sector industrial. En esa direcciéon se crean o transforman
una serie de instituciones para afrontar las funciones de la nueva politica
industrial, entre ellas: el CENDES, entidad de promocion (1962); la Comisién
de Valores (Corporacién Financiera Nacional —1964-) creada con el objetivo de
transferir capitales al sector industrial; y el Servicio de Capacitacién Profesional
SECAP (1967). En 1965 se dict6 la Ley de Aranceles, que actualizan las
tarifas arancelarias para brindar una mayor proteccion a las industrias.

La reforma fiscal tenia como objetivo fundamental centralizar el cobro de los
impuestos, dispersos hasta ese momento en un gran nimero de entidades
regionales y autébnomas, simplificando el sistema tributario al reemplazar una
gran variedad de impuestos de bajo rendimiento, por unos cuantos de caracter
nacional. En esa linea se reformé el impuesto progresivo a la renta, con el
proposito de facilitar su recaudacion; se cre6 un impuesto a las ventas que se
aproximaba a un impuesto al valor agregado. Con estos y otros cambios
realizados se logré un incremento en la carga tributaria desde 15% del PIB en
1960 a 18,5% en 1970.

Con relacién a la reforma administrativa, se plantearon dos propésitos

esenciales:

a) Mejorar y modernizar la estructura del sector publico. Con dicha finalidad se

reorganizo la estructura ministerial, se crearon nuevos érganos sectoriales y
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regionales, se cre6 la Oficina Nacional de Personal y se expidio la Ley de
Servicio Civil y Carrera administrativa; y, b) Consolidar y ampliar el sistema de
planificacion, para lo cual se adopté el Plan General de Desarrollo Econémico y
Social 1964-1973. Este Plan gui6 la politica de inversiones del gobierno y sus
entidades adscritas e influyd, en cierta medida en la orientacion de los
empresarios privados hacia objetivos prioritarios.

La finalidad de la intervencién del Estado en estas cuatro areas estratégicas
era lograr una transformacion social y econémica, a la vez que sentar las bases
de un nuevo régimen social de acumulacion con el objeto de fortalecer el rol del
Estado frente a los sectores tradicionales que concentraban el poder, y
convertirse de esta manera en un érgano técnico capaz de organizar y orientar
el manejo de la economia hacia el “desarrollo”.

La puesta en marcha de esta serie de reformas pretendia que el Estado se
convirtiera en una pieza clave dentro del proceso de cambio de las estructuras
tradicionales de la sociedad, condicién basica para el desarrollo. Pero a pesar
de que fue evidente el deseo del Estado en la década de los 60 de emprender
un proceso de reformas dirigidas a reorganizar la sociedad, las metas y
objetivos trazados no se cumplieron, entre otras causas, porque no se conté
con el apoyo de los sectores econémicos y grupos dominantes afectados en
sus interese por las reformas antes anotadas.

2.4. Analisis de 1972 en adelante.

2.4.1. El boom del petréleo y el crecimiento del Estado.- Una nueva etapa
de modernizacion se inicia a finales de la década de los 70 con el petréleo,
produccién que estarad acompariada con ei incremento de la inversién externa.

En efecto los ingresos generados por las exportaciones petroleras permitieron,

ademas de una profundizacion de las politicas de reformas estructurales, la
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autonomia politica del Estado respecto de los grupos dominantes exportadores.
El poder econémico alcanzado por el Estado conlleva una redefinicion de la
relacion estructural y corporativa con dichos grupos.

Este desplazamiento del poder hacia el Estado le permiti6 actuar con
independencia de los grupos de presion tradicionales; este factor, sumado a la
capacidad técnica acumulada en el Estado y en la Burocracia, posibilitaron la
transicion hacia una sociedad moderna. De esta manera el Estado asumié
vigorosamente el rol de eje de la transformacién encaminado hacia un nuevo
modelo de acumulacién, cambio que estuvo sustentado en dos pilares
fundamentales: la industrializacion respaldada por todos los recursos del
Estado y la reforma agraria.

El liderazgo asumido por Estado como eje fundamental de las transformaciones
sociales y econdmicas enmarcado en una politica desarrollista, demandaba el
manejo efectivo de los ingresos originados por el petréleo y en particular su
propio fortalecimiento como aparato, en el ambito institucional y técnico. Esto
implicé una ampliacién y diversificacion de la estructura administrativa del
Gobierno, lo que fue posible gracias a los fondos fiscales originados por el
petrdleo y que se tradujo en la creacién y fortalecimiento de una variedad de
dependencias publicas y privadas.

La incidencia de los recursos provenientes de la exportacién petrolera en el
crecimiento del Estado se manifestd en aspectos tales como el aumento de la
inversion extranjera directa, que pasé de 7,4 millones de ddlares en 1965 a 50
millones en 1969 y a 70 millones en 1970. En el periodo 1967 — 1972, la
inversion extranjera alcanzoé 370 millones de délares.

El monto de las asignaciones de las rentas petroleras al Gobierno Central

aument6 de 852,4 millones de sucres en 1972 a 9.031,4 en 1978. Una parte
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importante del excedente de la renta petrolera se orienta al fortalecimiento y
diversificacion de la industria metalmecanica, de productos secundarios para
elaboracion de articulos eléctricos, al ensamblaje de vehiculos y a la
construccion. Y aumentaron las exportaciones: de 190 millones de délares en
1970, a 1.200 millones en 1977. Entre agosto de 1972 y diciembre de 1978,
mas de 60 millones de sucres entraron en las arcas fiscales.

La relacion gasto del Estado (sector publico consolidado) con el PIB, paso6 de
24,1% al comenzar la década de los 70, a 36,1% en 1980. El gasto del sector
publico aument6 de menos de 8.000 millones de sucres en 1970 a mas de 105
mil millones en 1980. El resultado fue un aumento del Presupuesto del Estado,
que pasoé de 5.000 millones de sucres en 1970 a 27.000 en 1977. Y de 44.542
millones en 1980 a 53.600 millones en 1981.

El Estado inicia su intervencion en sectores estratégicos: energético (CEPE),
eléctrico (IETEL), transporte aéreo y maritimo (TAME Y FLOPEC). En esta
linea se fortalecen los organismos planificadores y de estadisticas nacionales:
CONADE, CONACYT, INEC, y se crean el Instituto Ecuatoriano de Crédito
Educativo (IECE), la Secretaria Nacional de Informacién Publica (SENDIP), el
Instituto Nacional de Patrimonio Cultural, (INPC) entre otros organismos
publicos nacionales. Como resultado, entre 1972 y 1980 el ndmero de
trabajadores estatales crecié en mas de 140.000.

La participacién estatal en la economia se profundiza y diversifica. Hasta 1970,
habia 51 empresas estatales; las Fuerzas Armadas adquirieron o crearon 15
empresas.

En este periodo también se pusieron en vigencia algunos instrumentos de
control ciudadano e institucional, como la Ley de Seguridad Nacional y la Ley

de Partidos Politicos.
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En sintesis, las cifras y datos consignados ponen en evidencia la tendencia
centralista desarrollada por el Estado en la década de los 70. Esta tendencia
se vera finalmente apoyada con el triunfo de la constitucion de 1978, que
legitimaba un amplio papel del Estado en el proceso de desarrollo econémico y
social nacional, y de reafirma la existencia de sectores estratégicos de la
economia, asignado su manejo al estado, con lo cual confirmaba su papel

como eje redistribuidor y activador del crecimiento econémico.

2.4.2. Crisis del modelo centralista de Estado

En contradiccion con el discurso anticentralista del ex presidente Leén Febres
Cordero, durante su gobierno se continda con la tendencia centralizadora. A
pesar de ello, la crisis econémica desatada a partir de 1982 incidi6
profundamente en la concepcion y organizacion del Estado. Estos cambios se
evidenciaron en el inicio de un proceso de reestructuracion juridica del Estado,
el debilitamiento del papel de los organismos seccionales, en especial a través
de la creacion de las unidades ejecutoras dependientes del gobierno Central, y
en el aumento de la deuda externa; de 241,5 millones de délares en 1970 a
4.651 en 1980 (3.530 millones sector publico, 1.125,5 millones sector privado).
Durante el quinquenio 1976-1980, la deuda publica casi se duplicé cada afo.
No hay que olvidar que la tendencia centralizadora estuvo auspiciada, al menos
hasta la década de los 60, por agencias internacionales de asistencia crediticia
y técnica. Para fines de la década, se comenzé a reconocer que la
centralizacion no habia alcanzado las metas para las que fue creada pues la
brecha entre ricos y pobres aumentaba, los niveles de vida de los grupos mas
desfavorecidos declinaban y el nimero de personas en “ pobreza absoluta’ se

disparo.
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2.4.3. Resurgimiento de las propuestas de descentralizacion y autonomia.
A comienzos de la década de los 70, reaparece el interés por descentralizar la
autoridad para el planeamiento y la administracién, por la evidente desilusion
de los resultados del centralismo planificador, incapaz de ofrecer soluciones a
los problemas econdémicos y sociales locales. En un contexto de
modernizacién tardia y desordenada, se constata que a medida que las
sociedades se vuelven mas complejas y las actividades del gobierno se
expanden, es mas dificil planificar y administrar efectiva y eficientemente y
suplir las demandas sociales locales.

A lo sefialado se suman otros hechos: la crisis del Estado centralista; la
creciente complejidad de las responsabilidades y atribuciones del gobierno
Central, causado por el aumento de demanda de servicios y expansién de
actividades y, contradictoriamente, la pérdida paulatina de la capacidad
economica, politica y administrativa del Gobierno Central y, por tanto, mayor
presion y conflictividad con los gobiernos locales. Por otro lado, el aumento
desmesurado y desordenado de municipios (“minifundizacién” municipal)
provoca una creciente presion de las “microoligarquias” locales por obtener
mayores transferencias de recursos y genera una demanda de mayor

autonomia en especial respecto de las transferencias no condicionadas.
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CAPITULO Il “ELEMENTOS FUNDAMENTALES PARA LA

DESCENTRALIZACION EN EL ECUADOR”

3.1. Caracteristicas Del Estado Descentralizado

El estado descentralizado es un sistema complejo de instancias estatales
interrelacionadas cooperativamente, en el cual el poder, las competencias y los
recursos que corresponden a cada una de ellas, se distribuyen de modo tal que
las decisiones y las acciones publicas se adoptan y se ejecutan en el nivel que

permite una relacién menos mediatizada con la sociedad.

En efecto, tanto Luciano Parejo como Franz Thedieck (investigadores de la
tradicion administrativa espariola y alemana, respectivamente) coinciden en
sefialar los criterios con los cuales se determina que competencias son

descentralizables:

a. Todo aquello que se puede gestionar desde un nivel bajo, sin que aumente
el costo significativamente, no debe gestionarse desde un nivel superior

(criterio de subsidiariedad);

b. Conviene transferir a un area territorial aquellas competencias o funciones
que se refieren a problematicas que se generan en su ambito, o que dan
lugar a actuaciones de interés exclusivo o preferente de su poblacion

(criterio de contexto);
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c. La descentralizacion se justifica asimismo cuando la gestion mas préxima a
los ciudadanos suponga una mejora sensible de la calidad del servicio

publico (criterio de eficiencia);

d. Y, por ultimo, se descentralizan las competencias y las funciones en cuyo
ejercicio se quiere potenciar la participacion, la cooperacion y la integracion

de los ciudadanos (criterio de democratizacion).

Con relacién a las materias objeto de descentralizacién hay que sefialar, segln
el mismo Parejo, que en los Ultimos afios y en algunos paises aparecen dos
aspectos nuevos que es interesante citar. Desde un punto de vista genérico, si
bien se mantienen el criterio de que los servicios de caracter personal (cultura,
deportes, servicios sociales, etc.) y el urbanismo de interés local son materias
de naturaleza descentralizable, se afiaden dos tipos de competencias que
hasta ahora parecian reservadas a la administracion central: iniciativa
socioecondémica destinada sobretodo a generar puestos de trabajo vy
coordinacién de la accién plblica de proteccion ciudadana. Son requerimientos

propios de la época de crisis.

Por lo demas, el Estado descentralizado no es una de sus partes, sino el
conjunto organizado conforme al principio de la descentralizaciéon. A veces
gobiernos locales. Es cierto que el gobiemo local juega un rol importante en el
sistema estatal descentralizado, pero las instancias también cumplen su papel.
Aunque clasico, el ejemplo sigue teniendo su valor demostrativo: las relaciones
exteriores y la defensa nacional no pueden ser responsabilidad mas que del

gobierno nacional.
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En el esquema del Estado descentralizado, los roles mas destacados del
gobierno nacional son: velar por el cumplimiento de las normas que se
consideran todo el territorio nacional, animar la coordinacién entre los
gobiernos regionales a través de un proceso de formulacién de megapoliticas
abiertas y participativas, brindar apoyo y asistencia técnica para el desarrollo
de las capacidades locales de gestion y producir aquellos bienes y servicios

que por su naturaleza no pueden ser politicamente descentralizados.

En el Estado descentralizado, los gobiernos intermedios son la instancia de
regionalizacion de las politicas economicas y sociales, tanto desde el punto de
vista de su formulaciéon como de su ejecuciéon. En este nivel, los gobiernos
agregan demandas regionales y los representan en el foro nacional y adecuan

las politicas econémicas y sociales a las realidades de la region.

Finalmente, los gobiernos locales satisfacen las necesidades publicas a través
de la presentacion de bienes y servicios estatales, predominantemente de
caracter social, agregan intereses locales y los representan en el foro regional

a través de la planificacion participativa intermedia.

En el Estado descentralizado es un reaseguro de la democracia ya que, al
plantear un esquema de poder estatal desconcentrado, fortalece relativamente
a la sociedad civil. El fortalecimiento de las instancias estatales mas proximas
al ciudadano posibilita formas de control social y de participacion que

contribuyen a la ampliacién del horizonte de la democracia formal.
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Al mismo tiempo, el Estado descentralizado puede ser un factor capaz de
contribuir al desarrollo econémico, al posibilitar la movilizacién de recursos que
escapan a las politicas macroeconémicas actuales y al desbloquear y pluralizar

las iniciativas productivas regionales.

Hans llly, propone comprobar la efectividad del proceso descentralizador del

Estado (en términos de desarrollo) en la medida que posibilite un mayor:

e Grado de cumplimiento de objetivos politicos generales, tales como el
fomento de la estabilidad politica, el creciente apoyo a programas
nacionales de desarrollo y la mayor consideracion de los intereses locales y

regionales en el sistema politico en general;

e Grado de mejora de la efectividad administrativa, expresada en una
creciente coordinacién entre dependencias del gobierno central y entre
éstas y los municipios para la cooperacion en el logro de objetivos

concertados;

e Grado de mejora de la eficiencia econémica, es decir, logro de objetivos a

menor costo;

e Aporte a una creciente flexibilidad de los 6rganos de gobierno hacia las

necesidades e interese de grupos locales;
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e Aporte a la autodeterminacion y responsabilidad de instancias subordinadas
de la Administracion y/o de grupos de autoayuda vy, con ello, aporte al

fomento del desarrollo de base.

Al trastocar los principios que historicamente han contribuido a estructurar el
aparato publico, el Estado descentralizado constituye pues un nuevo y
desafiante horizonte para la reforma de las administraciones ptblicas. En rigor,
la descentralizacion constituye una verdadera refundacién del Estado y un
replanteo de sus relaciones con la sociedad y, por ese motivo, sélo puede

asentarse en el mas amplio consenso social.

3.2. Principios de Fuerza Ecuador.-

En los ultimos tiempos en nuestro pais sé a notado la presencia de una nueva
forma de hacer ciudadania politica, que no es igual a la tradicional si no que
parte de la verdadera vocacién por el servicio a la sociedad.

¢Quiénes son y que quieren?

El movimiento Ciudadano Fuerza Ecuador fue Creado en 1995 y se define
como un grupo de ciudadanos Ecuatorianos libertarios comprometidos a
promover el desarrollo del nuestro pais. A través de politicas basadas en la
libertad individua, gobierno eficaz, mercados abiertos y seguridad.

Su mision es incorporar a ciudadanos libres de todo el pais en un movimiento
civico politico para ser actores determinantes en el desarrollo de un Ecuador
préspero usando los medios mas efectivos para originar, promover y defender
propuestas politicas factibles que formen una sociedad abierta y libre.

Consistente con su posicién ideolégica, Fuerza Ecuador incluye entre sus
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propuestas de reforma integral del Estado una nueva Visién para el Pais que

incluye en:

» Creer en la supremacia total de la libertad y de los derechos individuales del
ciudadano expresados en estos cuatro derechos innatos y inalienables.
Derecho a la vida: a vivir en paz seguridad y en orden.

Derecho a la libertad: a expresarnos y actuar libremente en todo aspecto de
nuestras vidas siguiendo solamente a nuestras conciencias.

Derecho a la igualdad ante la Ley: a respetar y a ser respetados siguiendo
las mismas leyes de la Republica, sin excepcién alguna, como la manda
un verdadero Estado de Derecho.

Derecho a la busqueda del bienestar: a buscar bienestar social, econdmico
y espiritual para nosotros y nuestras familias trabajando en un mercado
econdémico estable y de mercados abiertos.

e Creer en la igualdad de oportunidades para todos los ecuatorianos como
medida para combatir la pobreza y el subdesarrollo dentro de nuestra
poblacion

» Creer en la erradicaciéon de los monopolios piblicos y privados a través de
un Estado pequefio pero fuerte y eficaz, sin burocracias excesivas y
entorpecedoras.

» Creer en la apertura total de la economia, de la politica y de la sociedad
expresada en la libre competencia, la democracia representativa y la
participacién ciudadana.

El Movimiento Ciudadano Fuerza Ecuador se ha propuesto ser el propulsor y

actor de un cambio de mentalidad y de participacion ciudadana en el Ecuador,

Creemos firmemente que la Patria necesita una renovacion urgente de su

liderazgo, involucrando a nuevas generaciones alejadas del pasado politico
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corrupto, mediocre y egoista. Por eso nos proponemos como meta de vida

crear un Ecuador mas justo y prospero respetando ante todo el siguiente

Cédigo de Etica:

Ejercer un liderazgo civico y responsable.
Fomentar una cultura de cooperacion y respeto entre los ecuatorianos,
impulsando la equidad, la igualdad de oportunidades y la justicia.

Fortalecer los principios de honestidad, integridad y trasparencia en el
sector publico y privado empresarial.
Crear un sistema politico, econémico y social de respeto a la Justicia y al
Estado de Derecho. |
Impulsar la libre competencia empresarial siempre para beneficio de todos

los ciudadanos.

3.3. Reformas para el Ecuador del Futuro.

El Ecuador ha perdido las tltimas dos décadas, los "80 y los "90, rezagado del

progreso de las naciones modernas y hundiéndose cada ves mas en una

pobreza profunda y desesperante.

Creemos firmemente que el Ecuador no puede seguir quedandose atras. En el

Ecuador ha llegado la hora de hacer un Gran Salto Adelante, una reforma de

cambio tan profunda que transforme al Estado y a la Sociedad para los

proximos 100 afios. Esta revolucion debe tener como base fundamental el

respeto a la libertad individual y a la fortaleza del individuo como promotor del

progreso de la sociedad entera. Las reformas en esta revolucion incluyen. :

a. Descentralizar administrativa, econémica y politcamente al Ecuador a

través d un sistema de Autonomias Provinciales en que cada provincia

recaude e invierta la mayoria de sus impuestos.
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Crear una democracia representativa a través de distritos electorales
provinciales de 250.000 habitantes, y precintos electorales cantonales, para
que cada ciudadano tenga un solo representante ante el Congreso Nacional
y ante su Municipio y Consejo Provincial, eliminando la votacién en plancha
y ayudando al ciudadano a identificar quien lo representa ante cada funcién
del Estado para poder exigir el rendimiento de cuentas de su gestion
publica.

Liberalizar el proceso electoral y reformar los Tribunales Electorales,
haciendo del voto un derecho ciudadano libre y facultativo, y creando
Tribunales con jueces electorales imparciales y politicamente
independientes.

Eliminar el financiamiento del Estado a partidos politicos, permitiendo solo
el empate de donaciones que cada partido reciba de sus afiliados, aplicando
estrictos limites de montos por donacién. Aplicar limites de tiempo y espacio
en la prensa a todos los candidatos a cargos publicos.

Reducir radicalmente el tamario y el poder del Estado a través del recorte
drastico del gasto innecesario, de las ventas de activos improductivos y de
la disminucién de la intervencion del Estado en la economia de mercado.
Crear un Estado ordenador, 4gil y eficiente, abriendo a la libre competencia
la dotacion de servicios publicos a través de delegaciones, concesiones o
privatizaciones, y combatiendo los monopolios publicos y privados a favor
de los ciudadanos.

Crear un verdadero Estado de Derecho, despolitizando el sistema judicial
otorgandole independencia financiera para que sea un sistema vitalicio de
servicio publico por meritocracia sin inmuscuciones de la politica o de las

otras funciones del Estado.
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h. Simplificar la estructura tributaria dejando pocos impuestos de facil

recaudacion a través de los gobiernos seccionales, por ejemplo: 12% de
I.V.A., 10% del impuesto a la renta.

Descentralizar la educacién a nivel de planteles, entregando los bienes de
las escuelas fiscales y los flujos de pensiones a cada comité de plantel
conformado por profesores, padres, exalumnos y estudiantes de uno o
varios planteles agrupados.

Individualizar los fondos de Seguridad Social, desmonopolizando el ahorro
nacional y creando cuentas individuales de cada ciudadano evitando que
sus recursos sigan siendo mal gastados por el gobierno de turno. El dinero
del IESS le pertenece a los aportantes y no al Estado ni a la burocracia.
Reprogramacion y reduccion de la deuda externa, recomprandola vy
canjeandola para reducir su servicio a no mas del 25% del presupuesto
gubernamental, inclusive usando recursos petroleros para precancelar
deuda y disminuir la carga fiscal que esta representa.

Aplicar estrictos controles para las instituciones financieras, bancarias y
administradoras de fondos previsionales de sus actividades e inversiones

para evitar los desmanes del pasado.

. Crear una Banca de desarrollo, uniendo BNF y CFN para fomentar al

microempresario y al microagricultor.
Aplicar una reforma laboral para unificar salarios y permitir el empleo parcial
(por hora) para reducir el subempleo a favor de empleos dignos con aportes
de Seguridad Social para los trabajadores.
Prohibir la paralizacion de los servicios publicos por parte de las empresas
publicas y privadas que brinden servicios a los ciudadanos, inclusive en la

educacion.
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p. Focalizar los subsidios a la salud, educacion, vivienda, gas y demas areas
sociales a través de los gobiernos seccionales para que sirvan a los

sectores mas pobres e Sindigentes de la sociedad a quienes el Estado

tiene la obligacién moral de proteger.

45



CAPITULO IV “ EXPERIENCIAS GENERALES EN

DESCENTRALIZACION.”

El gobierno nacional estd otorgando especial atencion a la politica de
modernizacion del Estado, con el objetivo de mejorar la calidad de los servicios
publicos, adecuar el aparato estatal a la realidad moderna de un mercado
altamente competitivo y global y, por ultimo buscar una mayor participacion
social de todos los sectores, publicos y privados, en la gestion del Estado.

El Foro de Manta, denominado “Experiencias Internacionales en
Descentralizacion y Autonomias” que convoco y reuni6 a 120 ecuatorianos, a 6
expertos internacionales en los temas de la descentralizacién, a personalidades
de la poIiticé nacional, de la opinién, de los gremios empresariales y de
trabajadores, asi como representantes regionales del pais, fue el primer paso
en el fortalecimiento de esta politica gubernamental.

El Foro de Manta fue una magnifica oportunidad para conocer las experiencias
en otros paises unitarids, como el nuestro que ya desarrollaron procesos de
desconcentracién y descentralizacion con cierto éxito; asi mismo, las
experiencias de los Estados federales como el Brasil y Argenﬁna.

Al inicio del gobierno del Arq. Sixto Duran Ballén (1992 - 1996), se traté de que
el asunto fuese discutido. El Ing. Benjamin Rosales presento como parte del
ejercicio de sus funciones como secretario de la ex Secretaria de Desarrollo
Administrativo “SENDA”, un Informe donde se daban varias observaciones y
algunas sugerencias para llegar a una regionalizacion del pais, pero en aquella
época, y quiza las cosas llegan a su momento y no antes, fue un tépico del cual
no se pudo hablar mayormente, dado que se presento una gran oposicién de

los miembros del Congreso, ademas de que no tuvo la aceptacién de diversos
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sectores gremiales y tampoco no tuvo el apoyo de los medios de comunicacion

colectiva.

4.1. El Proceso de Descentralizacion en Colombia.

En Colombia se descentralizo por dos razones primordiales: uno para buscar la
paz, y dos para restablecer el equilibrio fiscal.

Al cabo de 5 arios los colombianos se dieron cuenta de que la medida final de
la descentralizacion era mejorar los servicios, mas cobertura, mas calidad vy si
no se cumplia con esta medida la descentralizacion se venia abajo.
Como buenos herederos de Esparia nos gusta hacer todo por las leyes, no
experimentamos, no ensayamos, dedicamos los mejores recursos del pais a
las reformas constitucionales y legales y por el hecho de aprobar una reforma
creemos que ya es aplicable. En 1986, pasaron las primeras leyes organicas
de descentralizacion en el pais y las primeras reformas constitucionales; ya han
pasado 14 afos y no se acabado, pero lo mas grave, han aprendido
tardiamente de Alemania, de Canad4, de Suiza de cada pais del mundo.

Este tema nunca acaba, seria como decir que nunca se va a mejorar la
economia, nunca vamos a tomar nuevas medidas de educacién, de salud.
Siempre hay que hacer ajustes en recursos y presupuestos porque van
cambiando los servicios, las fuentes de los recursos, la riqueza del pais.

Las leyes son uniformes, no importa si hay desigualdades municipales,
provinciales, la ley es Unica para todos. Asi hicieron en 198, en la Constitucion
del 1991 y solo en 1993 comenzamos a advertir que las realidades de los
municipios de diferentes cantones en las diferentes provincias son muy
diversas. Se introdujo un procedimiento que no ha sido tan malo, llamado el

procedimiento de certificacion para la salud y educacién, mediante el cual el
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Gobierno Nacional pide a aquellos interesados que demuestren que ya tienen
la capacidad de reportar cumplimiento de metas, indicando desempefios y con
ese cumplimiento se les certifica y se les habilita para asumir el servicio.

Pero, por fortuna no se cometi6 el error que se cometi6 en Venezuela, que fue
decir: la descentralizacion es optativa en salud, en educacién, en muy
importantes servicios y dejaron que las provinciés vengan a pedir lo que les
interesa. Entonces se arma un mapa muy desigual, muy impreciso de quien
responde por qué. No conviene la desigualdad y mecanismos de transicion
hasta que los municipios que hoy no tienen la capacidad adquieran la misma.
En 1986 se pas6 una gran cantidad de recursos y un sinnimero de
competencias a los Municipios. Les tomé 5 afios darse cuenta que el nivel
intermedio jugaba un papel fundamental y le dieron dos funciones en 1991.
Primera, el eslabén entra el Gobierno Central y el Gobierno Local, era incluir la
funcion de subsidiaridad, cuando el Municipio no pueda cumplir con las tareas,
el departamento entra en subsidio. Y segundo, le dieron unas
responsabilidades propias, pero igual que Venezuela, tomaron una figura del
derecho francés y dijeron: los gobernadores son también agentes del Gobierno
Central para fines de delegacion de desconcentracion.

Esto no ha marchado tan mal. El presidente de la Republica puede
desconcentrar tareas en las unidades territoriales, que son responsabilidades
del Gobierno Nacional y asi se ha desconcentrado numerosas tareas, pero
también hay responsabilidades propias de un gobierno electo y en ese sentido
auténomo. Tienen recursos propios y transferencias relativamente cuantiosas.
En 1986 se dijo cada nivel (cantones, provincias, la nacién) responde por lo
suyo. Les tomo tiempo saber que las cosas no funcionan asi. Tal como en una

familia hay que compartir responsabilidades. Comenzaron a pensar, mucho
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tiempo mas tarde, casi ocho afos después, en la coordinacidén entre los niveles
de gobierno, después de que habian dicho separacién. Coordinacién implica
mecanismos para armonizar prioridades, indicadores comunes, informaciéon
compartida, transparente, conocida por los actores publicos y privados.

Al mirar con precaucion el endeudamiento de los municipios bolivianos
colombianos y brasilefos, los cuales han tenido la libertad de contraer deudas
domésticas e internacionales, en 1995 y 1996 se dicto la ley semaforo, que ha
funcionado relativamente bien la cual indica que tal municipio, cantén o
departamento no esta en capacidad para endeudarse.

Entre 1986 y 1993 en la practica se transfiri6 muchos recursos y pocas
responsabilidades. Solo a partir de1993 otorgaron mas responsabilidades a los
municipios. En los afios anteriores los recursos publicos han sido mal utilizado.
Cuando se hizo la descentralizacién, entre otros motivos, por mantener el
equilibrio fiscal se penso que era posible hacer descentralizacién con cero
costo, es decir, aquello que se transfiere, aquello que se reduce en el nivel
central; se transfiere una responsabilidad, se transfiere recursos, recorto
responsabilidad, recorto recursos, es decir sumas iguales. En ningun pais de
América Latina ha funcionado de esa manera ni en ningun pais del mundo. No
es posible pero es bueno aproximarse a eso. En Colombia, la proprcion de
gasto del Gobierno Central ha seguido creciendo, a pesar de la
descentralizacion por dos razones: Una, guerra interna y otra porque existen
responsabilidades o funciones del Gobierno Central que nunca fueron
desmontados. En muchos paises latinoamericanos tenemos dificultad en
desmontar funciones que son atendidas especialmente por poderosos

sindicatos. Los colegas mexicanos son maestros con el sindicato de la
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educacion, es una educacién descentralizada que sigue siendo pagada por el
nivel federal.

Por ultimo, no se pens6 que esto de la descentralizacion daba lugar a
conflictos. Las provincias dicen: el Gobierno Central ahora esta interfiriendo
en un camino mio, la ley me protege, la constitucién me protege. Ademas el
municipio se queja del centralismo de la provincia y ante esto no se tenia una
jurisprudencia y si la habia, era muy dispersa muy inconsistente. Los
tribunales, la Corte Suprema, el Consejo de Estado no estaban preparados
para estas tareas y sobre todo no habia mecanismos de prevencién de los
conflictos que se iban a ocasionar. Es algo que se esta aprendiendo. Paises
federales mas avanzados como Australia, Alemania, Canada nos ensefian que
estos mecanismos son muy importantes, aunque los contextos sean muy

diferentes que las experiencias en Ameérica Latina.
4.2. Proceso de Descentralizacion en Bolivia.

En el Gobierno del Presidente Sanchez de Lozada, el Doctor Carlos Hugo
Molina, le correspondié dirigir el equipo técnico que disefic la Ley de
Participacion Popular y luego, los tres afios siguientes, de aplicarla. Esto le a
permitido un grado de aproximacion no solo, desde el punto de vista teérico
sino desde el punto de vista practico, que no siempre resuita la mejor forma de
llevar adelante los inventos.

En octubre de 1993 empezamos a hacer la propuesta del proyecto piloto de
descentralizacion, y el Presidente dijo que estaba de acuerdo que sea piloto,
pero que se lo haga en todo el pais al mismo tiempo.

Se consigui6 el apoyo del pueblo boliviano y sus aportes fueron: primero,
descubrir que para que exista un proceso de descentralizacion eficaz es

imprescindible la participacién ciudadana, si no hay participacion ciudadana, la
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descentralizacién se convierte en un buen ejercicio de adecuacion de
estructura burocratica de centralismo, pero no permite la alternativa para que el
accionar de la descentralizacion, que tiene como objetivo resolver problemas
concretos en la base social, pueda incorporar al actor y al sujeto beneficiario o
perjudicado de la accion.

Cuando se acaba el discurso y empieza el mecanismo operativo: quien recibe,
la salud, la educacién y los servicios de mejor manera, es la comunidad.
¢Como no incorporar de manera efectiva a la comunidad en un proceso de

descentralizacion?

No hay posibilidad, en el contexto boliviano, de entender la descentralizacion
sin participacién popular.

En todos los procesos de planificacion participativa, hemos descubierto que de
manera reiterada, la comunidad repite sistematicamente dos pedidos. En
primer lugar, pide infraestructura (escuelas, sistema de alcantarillado sanitario,
sistema de riego), y en segundo lugar, servicios. Se ha descubierto que
ademas de estos dos elementos fundamentales hay un tercer componente que,
si se hubiese incorporado en el inicio del proceso, posiblemente4 se hubiera
cometido menos errores. Cuando la gente logra, en un proceso de
descentralizacion ademas de mejorar su calidad de vida en materia de salud y
educacioén, incorpora algun tipo de beneficio de naturaleza econdémica que le
ayude a vivir de mejor manera, en ese momento se establece una relacién
vinculante de naturaleza politica que incorpora una relacién de reconocimiento
con la autoridad.

Cuando un Alcalde o Ministro inaugura una escuela, la gente dice: “por fin,
tardaron 150 anos, pero' lo hicieron”. No hay una relacion de naturaleza
vinculante que reconozca que este es un esfuerzo que alguien debia hacerlo y
le toc6 a ese Alcalde o Ministro. En el momento que la acciéon de
descentralizacion incorpora actividades productivas que eleven la calidad de
vida, que la ingrese recursos al bolsillo del ciudadano, en ese momento
empieza a funcionar realmente el proceso de descentralizacién. Lo otro es

simplemente maquillaje.
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Esto fue lo que se propuso en el proceso de descentralizacion. En primer lugar,
un proceso de reconciliacién entre la sociedad civil y la sociedad politica. Esto
se tuvo que adoptar gracias a la herencia de gobiernos militares, donde existio
la ruptura de la organizacién social comunitaria, para poder encontrar un
mecanismo que pudiera articular a la sociedad civil con el Estado, que
devuelva la calidad de ciudadano a una persona que habia sido marginada del
ejercicio del derecho ciudadano.

Se necesitaba integrar la relacion efectiva de descentralizacion y participacion
popular porque en Bolivia la descentralizaciéon es un acto de autoridad de nivel
superior a inferior, es una transferencia de obligacion de competencia de
niveles nacionales a subnacionales o locales.

Entonces se necesita que el proceso ciudadano de participacion existente
pudiera tener un punto de encuentro. Ademas que pudiera relacionarse de
manera efectiva la planificacién, la ejecucién y el control. Que la ejecucion de
un presupuesto de una inversién publica pudiese tener, ademas de ejecucion,
control, para que la gente pudiese decir como le estaba yendo con lo que se
estaba haciendo. Se necesita lograr gobernabilidad. Se descubrié que en el
caso boliviano la gobernabilidad tenia 4 componentes: legitimidad, legalidad,
eficiencia y participacion.

También fue importante tomar en cuenta la globalizacién. Todos estos
aspectos encuentran una respuesta filoséfica directa y efectiva en la Ley de
Participacién Popular. Esta ley fue la busqueda de respuestas a realidades

objetivas y concretas de nuestro pais.

Estas respuestas filoséficas, tenian algunas condiciones politicas que se
propusieron al Presidente. La mayor irresponsabilidad que se puede hacer con
nuestros pueblos es meterlos a procesos de reforma y de transformacion del
Estado, sin saber a donde se tiene que llegar. Porque quien paga las
consecuencias de las decisiones mal tomadas es el pueblo.

Se necesita tener una expresién de voluntad politica, porque existia demasiado
discurso, En Bolivia se habia discutido durante 13 afios, 22 proyectos de ley de
descentralizaciéon. Hubiera bastado un solo proyecto si hubiera existido

voluntad para aprobar.
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Por esto, se planted que la Unica manera de hacer descentralizacién era
haciéndola, se debia dejar de preocuparse para ocuparse del proceso. Se
requeria ser aceptado como un acto de confianza, cuando la descentralizacién
es arrancada del nivel central, cuando se realiza bajo presiéon deja una
sensacion de insatisfaccion en los gobernados. Sin embargo si asumimos que
el proceso de descentralizacion es un acto de confianza, los resultados seran
recibidos de manera satisfactoria.

Se necesita un marco constitucional claro. No se trata de descentralizar
sectorialmente, en la experiencia de Bolivia, las descentralizaciones sectoriales
no funcionan, porque resulta que el Ministro de Salud se preocupa de
descentralizar su sector, el Ministro e Educacién de descentralizar su sector,
cada uno llega con su mensaje propio al mismo ciudadano, a la misma
comunidad, con mecanismos distintos y todo el mundo recibe lo que se le
lleva, pero sin quedar ningan resultado de manera efectiva.

El marco constitucional claro del que se hablé anteriormente debe estar
identificado como un conjunto de acciones de imprescindible ejecucion, en el
que debia enmarcarse en una propuesta global que permitiese acercar al
Estado al nivel mas bajo que en el caso de Bolivia es el Municipal. Debia
significar un mecanismo de simplificacion de gestion. Y finalmente se requiere
de una unidad de mando, efectiva practica, operativa y que lleve adelante el
proceso.

Estas fueron las exigencias que desde el punto de vista politico se requirid y
solicito al Presidente para poder llevar adelante algo que hoy se puede
expresar como resultado.

El primer resultado del proceso boliviano, en solo 5 afios, es que no existe
desacuerdos en este tema entre el gobierno y la oposicién.

Bolivia cuenta con un sistema nacional de fortalecimiento municipal, no es un
mecanismo de apoyo para un alcalde del partido politico del Presidente, es un
sistema nacional que llega por la via de la experiencia piloto a los 312 alcaldes
de manera simultanea.

Bolivia es un pais que tiene un sistema nacional de fortalecimiento comunitario,
la novedad es que la descentralizacion sin participacion popular es maquillaje

burocratico.
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En el pais se cuenta con 14.500 organizaciones vecinales, indigenas, y
campesinas que salieron del anonimato, de la ilegalidad y de la subversion y
se han incorporado al Estado nacional con personalidad juridica propia. Y para
poder fortalecer todas esas comunidades el Estado nacional creé un sistema
de fortalecimiento comunitario. Bolivia tiene un sistema nacional de
planificacién municipal participativa. El Ejercicio de la planificacion, de la
identificacion de necesidades ya no es el producto de un buen alcalde es el
instrumento de exigencia que tienen todos los bolivianos, para exigir a ese que
cumpla tomando en cuenta lo que la comunidad necesita.

Bolivia tiene, en este momento, el 20% de los recursos nacionales transferidos
de manera directa y automatica, cotidianamente, a las cuentas de los
gobiernos municipales. No existe el manejo del burdcrata que retiene los
recursos que impide que le llegue al alcalde de la oposicion. En los 5 afios no
ha habido ni una sola queja de los alcaldes respecto a este procedimiento.
Hace 5 afios, los municipales ejecutaban el 3.8 % de la inversion nacional, en
este momento estan ejecutando el 35 %.

Se esta transfiiendo alrededor de 200 millones de délares a los 312
Municipios de la Republica pero, por la capacidad de gestion realizada por los
gobiernos seccionales, Bolivia tiene un crédito de libre disponibilidad de 300
millones de dblares esto sirve para intensificar resultados en materia de obras y
de inversién social.

Se definié que el nivel nacional debe ser el que define las politicas, la provincia
debe ser el eje articulador entre el nivel central y municipal mientras que el
nivel municipal debe ser el ejecutor. Esto trajo muchos problemas porque los
ministros no estaban de acuerdo porque no podian inaugurar obras.

L a multiplicacién de obras que se ha dado por el ejercicio de este elemento es
impresionante.

Este elemento de articulacién ha permitido que el sistema nacional de inversién
publica este integrado a la planificaciéon y al presupuesto, para que quienes
manejen técnicamente estos componentes sepan la dificultad que hay al hacer
efectiva una relacién en lo que es una planificacién, la inversién y el

presupuesto.
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Hay un sistema de cumplimiento obligatorio que lleva a que el nivel municipal,
departamental y provincial se pongan de acuerdo respecto a una Unica
metodologia nacional para apropiar cuantas y establecer gastos e inversion.

Se descubrié la potencialidad de la mancomunidad municipal, que representa
la posibilidad de agregar voluntades municipales para resolver un tema
concreto.

Se trata de un sistema basico para el reordenamiento territorial. Bajo esta
modalidad, parece que no es imprescindible crear nuevos municipios,
provincias o departamentos, porque basta con que empiece la base a ponerse
de acuerdo y trabajar de manera conjunta.

Un grupo de bolivianos vino a Quito y le robaron una informacién selectiva del
Distrito Metropolitano, que para nosotros era de gran importancia. Con esto se |
fortalecié6 el acercamiento entre la sociedad civil y la sociedad politica, se
establecieron agendas de desarrollo de ejecucién politica que se cumplen a
cabalidad.

Se establecié el derecho de control social efectivo pues 14.500 organizaciones,
con derecho propio, tienen la posibilidad de hacer uso de la palabra, de exigir el
cumplimiento, inclusive de bloquear la cuenta al Municipio si este no cumple
con alguna ordenanza municipal.

La mejor forma de articular inversién, presupuesto y planificacion es que todos
los actores participen, ese es el invento de los hermanos bolivianos y les ha
estado dando resultado.

Se ha logrado un apoyo de la comunidad internacional para que todo esto deje
de ser solo palabras.

4.3 El proceso de descentralizacion en Argentina.

En la provincia de Cérdoba. Argentina, se vive en el marco de un contexto de
un pais federal, pero funciona operativamente como un pais unitario.

Argentina tiene experiencia negativa y positivas en materia de
descentralizacion y para empezar se sefialara esto, porque la descentralizacién
es apenas una herramienta, que si esta bien utilizada puede provocar los
resultados deseados, pero si es mal utilizada puede generar conflictos mayores
Que los que pretende superar.

La descentralizacién ha sido utilizada en Argentina por los gobiernos

autoritarios. Se echaba mano de la descentralizacién por problemas de caja
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para desentenderse de competencias, obras, servicios o funciones. Sin
embargo, en la experiencia democratica, descentralizacién también ha
funcionado como una herramienta formidable de consolidacién del proceso
democratico, de incremento de la posibilidad de participacién de los habitantes
y, en definitiva, como una herramienta que ha servido para mejorar la calidad
de vida de la gente.

La descentralizacion es aproximar la toma de decisiones el lugar fisico, donde
se produce la demanda del ciudadano. Esto permite acortar las distancias,
reducir el burocratismo y, por supuesto posibilita mejores logros.

A continuacion se indicara algunos aspectos operativos que tiene que ver con
los objetivos fijados por gobierno democratico, en pos de lograr una
administracién descentralizada, que mejore la calidad de gestién, que haya
menores costos, que incremente la eficiencia, promueva el desarrollo de las
autonomias, ya consagradas por la norma constitucional, posibilite el
incremento  de participacion de la gente y reduzca el gasto publico
improductivo.

Las normas, tanto las constitucionales como las leyes siguieron un proceso
I6gico primero ocurrieron los hechos y luego los abogados se encargaron de
redactar los proyectos de norma que, finalmente, aprobaron los politicos.

Este proceso légico permitié ir desarrollando un criterio, que los argentinos se
animaron a definir como de artesanal absolutamente.

Cuando se dice que la descentralizacién es una actividad artesanal, en su
ejecucion, quiere decir que tiene que ser realizada teniendo en cuenta todos
los aspectos y particularidades de la obra, el servicio y la funcién, con el lugar y
con los actores intervinientes e irla modelando, para que luego tome forma en
ese convenio que fija las pautas de las transferencias.

En los convenios se toma en cuenta la modalidad de participacion de cada uno
de los actores, los costos de los servicios y el proceso de regulacién de las
transferencias. Para que el resto de las personas puedan visualizarlo, imaginen
una mesa de trabajo donde alrededor de la misma se sienten todos los que
tenian algo que decir sobre esta cuestion. En el caso del Sr. Alvaro Ruiz
Moreno le tocé ser el coordinador de este programa desde su inicio, hace 15

anos atras, cuando no existia mucha bibliografia sobre esta materia.
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La descentralizaciéon es aproximar la toma de decisiones al lugar fisico, donde
se produce la demanda del ciudadano. Aqui es en donde se plantea la
cuestion. Visto este problema desde la 6ptica meramente técnica, es casi una
definicion de gabinete, pero si esto no es llevado adelante por los partidos
politicos, es absolutamente impracticable, al menos asi ocurrié en Argentina.
Se trata de un problema que debe ser concebido desde todas las 6pticas para
poder diagramar esa forma artesanal del proceso de desarrollo.

Hay aspectos que son ineludibles, en la experiencia de Argentina. Uno es el
tema de asegurar el financiamiento previo antes de comenzar el proceso de
descentralizacion. El hermano pais del sur empez6 a desarrollar sin tener en
claro de donde saldrian los recursos para afrontar el problema. Se pens6 que el
hecho de transferir competencia permitia una reduccién en cada uno de los
sectores que componen el gobierno y sobre la base de esa reduccion
financiabamos el programa.

En el contexto de grandes confrontaciones, se tardaron un poco de tiempo en
darse cuenta que debia generarse un fondo previamente, para desarrollar el
programa de la descentralizacién. Y en ese sentido ocurrié que en el marco de
la reforma constitucional se posibilita el incremento de la cuota de
coparticipacion de los gobiernos municipales, del 10% pasaba al 20%.

Esto era la respuesta a una conquista que venia gestada de los propios
gobiernos locales, a partir de su desarrollo autonémico, en el marco del
proceso de aprendizaje democratico que se estaba viviendo en Argentina por
aquellos arfios.

Ese incremento del 10 al 20% fue gradual. El gobierno forma parte de esa
gradualidad y acepta un 2.55% de ese incremento y se constituye un fondo que
era distribuido por la misma via de al coparticipacion hacia los gobiernos
municipales, teniendo en cuenta una serie de variables, como poblacién y en
ese marco, supeditado a la firma de los convenios, se transfieren los recursos
de una forma automatica.

Los municipios receptan automaticamente, ese incremento supeditado a la
firma de los convenios. Eso produjo un efecto muy interesante, pasaban a ser
los propios municipios, quienes demandaban las acciones de la
descentralizacién. Pero siempre habia que respetar las prioridades que

establecia el gobierno local. Y sobre la base de esas prioridades se fueron
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modelando una serie de temas que tuvieron que ver con una infinita variedad
de aspectos.

La descentralizacion fue apoyada desde una serie de angulos, fueron llamados
programas de apoyo técnicos. El propdsito era de consolidar a la
descentralizacion como una herramienta de modernizacién, pero apoyada por
otros aspectos, particularmente del desarrollo de un sistema de informacion
sobra todo con base de datos estadisticos confiables, oportunos, adecuados,
veraces, es decir Utiles para el proceso de la toma de decisiones, de la
incorporacién de tecnologia, principalmente de naturaleza informatica, la
capacidad de los agentes publicos incluido el personal de los municipios y de
los sectores regionales, el desarrollo de programas de planificacién
microregional. Esto permitié desarrollar la descentralizacion, pero no solo sino
darle soporte en todos los aspectos.

La descentralizacién también tuvo, desde su comienzo, mecanismos de control
y seguimiento. El primero fue la comision bicameral de control legislativo.
Entonces se designaron 7 senadores y 7 diputados para que ellos fijaran los
aspectos que tenian que ver con el manejo de la informacion en el desarrollo
del programa.

También se cre6 el Consejo de Descentralizacion desde donde los distintos
actores, tanto del poder ejecutivo como los representantes de los gobiernos
locales desarrollan el sistema de propuestas y establecen las prioridades.

La descentralizacion conlleva la recentralizacion, es decir, cuando encaramos
acciones de descentralizacion de obras servicios y funciones, tenemos que
prever que, sobretodo en las comunidades mas grandes se va a ser necesario
reformular centralizaciones nuevas que permitan diligenciar mejor el proceso
transferido. Se aproxima el poder de decision del poder local al ciudadano, no
solo a través de organizaciones intermedias no gubernamentales sino
concretamente, producir el hecho fisico de crear nuevas centralidades en
algunas ciudades. El caso concreto de la ciudad de Cérdova que fue dividida
en 8 sectores y en cada uno de ellos se cre6 como consecuencia de la
descentralizacion, los Centros de Participacion Comunitaria. Operan como
verdaderos mini municipios y presentan varios servicios que antes realizaban

las unidades centrales.
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Antes de comenzar este proceso de recentralizacién, el 100% de los tramites

se hacian en las unidades centrales del gobierno municipal y, actualmente, la

mitad se desarrolla en él ambito de los centros de participaciéon

Ahora los Argentinos han comprendido que:

1.

8.
9.

La descentralizacién es un proceso de mediano y largo plazo en su
implementacioén.

Es complejo en su articulacién y requiere la participacion de todos los
actores involucrados.

Debe ser realizada sobre la base de convenios, los cuales deben renovarse
y actualizarse en forma permanente.

El proceso de descentralizacién involucra al Estado y a la sociedad civil.

Se debe respetar rigurosamente las particularidades regionales en la puesta
en marcha de este problema.

Implica recentralizacién sobre todo en la s ciudades grandes

Es una herramienta de gestibn y no la panacea de solucién de los
problemas

Se desarrolla con la democracia, gobernabilidad, desarrollo.

Requiere financiamiento previo.

10. Necesita de medidas de apoyo técnico

11.Es necesario efectuar un serio y severo control y seguimiento del proceso.

12.Fundamentalmente es de naturaleza artesanal, es decir, cada convenio

debe estar adecuado a la realidad concreta.
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CAPITULO V “REFLEXIONES SOBRE LA DESCENTRALIZACION”

Un porcentaje elevado de ecuatorianos cree que la estructura actual del
Estado, reflejada en un centralismo ineficiente, es un lastre muy grande para el
desarrollo del pais, para la eliminaciéon de las disparidades regionales, para
lograr una mayor equidad entre ecuatorianos y para una mejor democracia y
por lo tanto hay que modificarla. La crisis del pais, agobiada a partir de los
efectos catastréficos ocasionados por el fenémeno de El Nifio y las erradas
medidas econdmicas de salvataje bancario y congelamiento de depésitos, ha
impulsado con fuerza el tema de descentralizacion, del cual ahora no podemos

sustraernos.

Constatamos que las propuestas son muy diversas y han enriquecido la vision
de las posibilidades de accion. Ellas, junto con las criticas que han recibido,
han generado un amplio debate y han posibilitado una mayor participacion de
las elites interesadas. Practicamente en todas las provincias se han realizado
un sinnimero de eventos de analisis, organizados por el Gobierno,
instituciones seccionales y organizaciones privadas, entre las cuales hay que
destacar los medios de comunicacién, que han tratado con amplitud el tema.
Se han efectuado consultas populares en dos provincias y en por lo menos
otras tres, estan pendientes. Se puede asegurar que la problematica es
bastante conocida por un sector informado de la sociedad, pero no cabe
pretender que toda la poblacién se involucre, pues no es facil que ello ocurra,
segun informacién proveniente de procesos similares de la descentralizacion,

en ltalia por ejemplo.
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Las nuevas propuestas que van apareciendo han procesado los
planteamientos de los anteriores y abarcan un mayor conjunto de elementos, lo
cual es muy positivo, porque se ha pasado de expresar intereses particulares a
realizar andlisis mas amplios que intentan tomar en cuenta al conjunto de la
sociedad.

A pesar de lo sefalado, parece que no hay todavia la suficiente claridad sobre
el modelo mas conveniente a ser aplicado en el pais. Esperamos que las

siguientes ideas ayuden en esa busqueda.

5.1. Gobernabilidad

De la gran variedad de temas planteados, el mas importante es el de la
necesidad de llegar a un acuerdo nacional sobre los principales lineamientos
de la descentralizacion. Podria aparecer como una verdad de Perogrullo pero
hay que sefalarla expresamente, pues el éxito dependera de alcanzar un
compromiso politico mayoritario de la sociedad, que confiera gobernabilidad a
un proceso largo y dificil, que bien puede sentar las bases para el desarrollo del
pais o también hundirle en un mayor caos. Es una oportunidad pero también
un riesgo.

El proceso de descentralizacion espanol lleva 20 afnos y recién se esta
terminando. En Alemania debieron pasar 29 afios para que la poblacion
empiece a defender su esquema federal inaugurado en 1949. Putnam sefiala
que tuvieron que transcurrir mas de dos décadas para que el proceso de
descentralizacion en ltalia muestre sus frutos. Si pensamos que aquellas son

medidas de tiempo referencial para nosotros, seran 5 6 6 gobiernos los
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encargados de dirigirlo. Si cada 4 afios vamos a cambiar de rumbo y volver a
empezar, seguro que fracasaremos. Los partidos politicos de manera especial
los mas grandes aspiraran seguramente a ganar el poder y dirigir el pais, como
ahora ya lo hacen en provincias y cantones con sus prefectos y alcaldes. Seria
oportuno que por una vez miren a largo plazo para decidir, pues todos ellos se
beneficiaran (o perjudicaran) por una mejor organizacién del pais cuando
ejerzan el poder.

Esto lleva a una conclusion practica: es necesario contar con mayor tiempo
para llegar a un entendimiento sobre los principales temas. No hay que
precipitar las decisiones, pero al mismo tiempo deben verse avances
concretos, pues ese afan de agilitar las cosas, que se percibe, es producto de
un sentimiento de frustracion, de estancamiento. Ademas existe
desconocimiento de varios aspectos basicos, sin los cuales las decisiones que
se tomen, pueden carecer de sustento y estar equivocadas. El acuerdo

nacional podria empezar por aprobar un cronograma de trabajo.

5.2. Necesidad de informacioén para la decision

La dltima publicacion de CORDES y una de la Camara de Comercio de
Pichincha traen datos nuevos sobre la tributaciéon y las finanzas nacionales y
provinciales, que contradicen las presentadas por algunos lideres o
abanderados de las propuestas de descentralizacién. Se ve que soélo
Pichincha genera mayores ingresos de los que recibe, Guayas, Azuay vy
Tungurahua un poco menos y el resto de provincias mucho menos. Provincias
ricas como Los Rios o El Oro se comparan con provincias pobres como Canar

o Bolivar.
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Si a esto afadimos que en 1997 y 1998 el Ecuador financié su presupuesto (o
el déficit presupuestario, que para el caso es lo mismo) con deuda en un 30%,
lo que no debe haber variado significativamente hasta la fecha, y que
suponemos sera muy dificil mantener esa cifra en el futuro, tenemos como
resultado unas finanzas publicas deficitarias. Para cubrir ese déficit habra
reducir el gasto publico o mejorar los ingresos.

Mientras tanto algunas propuestas giran en torno a conseguir recursos
adicionales, lo cual es claramente imposible, Esto nos lleva a dos
conclusiones:

Si queremos mantener el mismo nivel de gasto debemos incrementar los
ingresos internos proveniente de tributos.

Los recursos adicionales que reciban los gobiernos subnacionales deberan ir
acompafiados de responsabilidades, como reza la Constitucion. Simplemente
no hay dinero que sobre para repartirlo.

Hay otras interrogantes que deben ser despejadas con estudios y andlisis
técnicos. Algunas previamente a la decisién inicial. Entre otras:

El costo del proceso. Van a producirse duplicaciones de funciones por algan
tiempo, hasta que el Gobierno Central se reestructure. Es posible que haya
que liquidar a empleados del Gobierno Central. Se requiere capacitar y dar
asistencia técnica a los gobiernos subnacionales a fin de que puedan hacerse
cargo eficientemente de sus nuevas funciones. Todo lo cual representa costos
que deben ser financiados.

Una programacion inicial que, si bien no debera ser inflexible y seguramente
sera modificada a lo largo del tiempo, muestre el camino que se quiere recorrer

a fin de que todos los involucrados sepan hacia donde y cémo caminar.
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Un mayor analisis de la legislacion que ayude a precisar las competencias de
los gobiernos en esta materia y que revise todas las implicaciones de los
cambios propuestos y se adecue a ellos, con el propédsito de evitar efectos
futuros indeseables.

Un estudio pormenorizado de los principales impuestos que percibe el Estado,
a fin de que la decision de quién los va a recaudar y como se van a distribuir
tenga una mayor racionalidad en beneficio de todos.

Propuestas mas elaboradas acerca de las competencias en materia de
provisién de justicia y de los organismos de control, para cada nivel de

gobierno.

5.3. Finalidad

Habiamos sefialado que hay que aprovechar la ocasién para reestructurar el
Estado y hacerlo mas eficiente, pero queremos precisar el propésito de esta
accién. Estamos en un mundo globalizado y debemos hacer los mayores
esfuerzos para insertarnos en él lo mejor posible, a fin de elevar nuestro nivel
de vida.

Esto significa fortalecer y hacer mas eficientes a todos lo niveles de gobierno y
no Unicamente a uno. Si cada unidad se fortalece, el conjunto también lo hara.
También el Gobierno Central, que contara con un territorio y una poblacion
organizada, con la cual interactuar de manera mas eficiente en la basqueda de
los objetivos sefialados. Como conclusién, hay que buscar la mejor
organizacién global, pensando en el pais en su conjunto. La descentralizacion

o la autonomia no aseguran éxitos.
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5.4. Los gobiernos

La mayoria de proponentes habla de 3 gobiernos: el central, el provincial y el
cantonal que incluyen a las Juntas Parroquiales. Crear otros niveles parece
inapropiado por razones de eficiencia: costarian mas, aumentarian la
burocracia y demorarian las acciones. Queda siempre la posibilidad de
conformar mancomunidades, a través de una decisibn tomada por las
poblaciones implicadas, que dé viabilidad a las unidades menores. En esa
decisiéon seguramente pesaran mas los aspectos politicos que las realidades
econdmicas, sociales o culturales.

Todos y cada uno de los niveles de gobierno son importantes. Como se dijo
antes, el objetivo es conformar una organizacién global coherente y eficiente, lo
que se lograra a través de una distribucion adecuada de las responsabilidades,
pero también de la dotacion de autoridad y de recursos para que se las pueda
cumplir bien. La exclusividad de competencia es un tanto relativa, en la medida
en que es posible prever un trabajo conjunto y complementario entre los 3
gobiernos, como ha ocurrido en muchos espacios en ltalia. Establecer canales
de coordinacién es bastante dificil en un pais autoritario, donde todos (y a todo
nivel) queremos imponer nuestra voluntad y no tenemos realmente un espiritu
democratico, de respeto, de trabajo en equipo con relaciones horizontales,
pensando primero en el bien comun. Experiencia como la italiana nos indica
que esto puede conseguirse mas facilmente en un régimen de gobiernos

provinciales.

No hay mucha discusién acerca del papel del Gobierno Central. Se acepta lo

que consta en la Constitucién:

65



Articulo 226. - Las competencias del Gobierno Central podran descentralizarse,
excepto la defensa y seguridad nacionales, la direccion de la politica exterior y
las relaciones internacionales, la politica econémica y tributaria del Estado, la
gestion de endeudamiento externo y aquellas que la Constituciéon y convenios
internacionales expresamente excluyan.

Pero vale la pena resaltar que se requiere de un ejécutivo fuerte, que lidere,
incluso el mismo proceso dificil de descentralizaciéon, que aglutine al pais
diverso, que sea solidario, que busque el progreso de todas las regiones para
disminuir las disparidades. De lo contrario las unidades menores,
principalmente las mas pobres, no tendran ninguna viabilidad. Se puede llegar
a una dispersion mayor del Estado y a su posible disolucion.

Existe mayor dispersién de las opiniones en cuanto a la amplitud de la
transferencia de responsabilidades a los gobiernos subnacionales y al grado
de autonomia. Incluso oposicién radical. Hay dos preguntas claves que deben
ser respondidas: ;Debe haber un gobierno provincial autonomo? ;Hay que
definir de una vez la nueva forma organizativa obligatoria para todos? La
primera significa la reestructuracién del sector dependiente dentro del ambito
provincial. La segunda define la permanencia simultanea de sistemas
diferentes en diversas zonas del pais. Hay argumentos en pro en contra.

Para aproximarnos a las respuestas que mas convengan al pais, vale la pena
reflexionar sobre participacion y desarrollo y tomar en cuenta que “centralismo”
y ‘“federalismo” no son categorias absolutas sino que permiten Ia
caracterizacion de una estructura de Gobierno como mas o menos autbnoma.
Por consiguiente, pueden haber muchas soluciones intermedias, que incluso

varien con el tiempo y las circunstancias.
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5.5. La Participacion

Si alguien participa, forma parte, del lo contrario es ajena/o.

La mayoria de ecuatorianos se sienten separados de la politica, de la
conduccion de los asuntos publicos, estan desencantados de la democracia
representativa. ¢ Por qué? Porque no participan. Las decisiones las toman las
elites, los funcionarios, los técnicos. Ellos no se comprometen sino a dar el
voto, siendo presa del populismo, el caudilismo y el clientelismo. Se
convierten en mendigos en espera de que les hagan favores y no les importa el
futuro del cantén, la provincia, o el pais, con tal de recibir relleno o cualquier
obra basica. El autoritarismo reinante tiene como contraparte el paternalismo.
En estas condiciones hay poca organizacion y poco control sobre las
autoridades. Muchos dirigen los organismos de gobierno como hacienda
propia y practicamente nadie responde de sus actos ante sus electores. Se
propicia la corrupcién, el canibalismo politico y la consiguiente inestabilidad de
las instituciones. Como resultado final y al mismo tiempo causa que cierra el
circulo vicioso: existen muy pocos ciudadanos que ejercen sus derechos y sus
responsabilidades. El centralismo consolida esta situacion: unos pueden tomar
decisiones y otros no. En la medida en que estos ultimos no se ejercitan en
tomar decisiones, nunca aprenden y nunca tendran la capacidad de recibir las
responsabilidades de la descentralizacién. Otro circulo vicioso que hay que
romper.

Recientes investigaciones llegan a la conclusion de que la presencia de
ciudadanos responsables (en ejercicio de sus derechos pero también de sus
deberes), de redes sociales creadas por ellos para solucionar sus problemas, y
de instituciones estables que pueden lograr en el tiempo cumplir sus objetivos,

son las bases para el desarrollo de los pueblos (capital social). Estas
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caracteristicas s6lo se alcanzan con la participacion de los habitantes en forjar
su destino. Cuando se comprometen con sus decisiones y aportan su energia,
su entusiasmo, sus ideas, su trabajo, su interés. Cuando dejan de ser
mendigos y despiertan todas sus potencialidades. Cuando el trabajo conjunto
genera organizacion, solidaridad y la necesidad de controlar a los dirigentes.
Cuando mirar hacia el futuro orienta las decisiones trascendentales de hoy y
aleja los vicios de la politiqueria.

Por ello la participacion ayudara a mejorar la desigual distribucion de la riqueza
y no la sola conformacién de autonomias. La experiencia de la
descentralizacion en ltalia, varias veces citada, nos muestra que las diferencias
socioeconomicas entre sus regiones aumentaron luego de dos décadas de la
instauracién de los gobiernos regionales auténomos, por la diferencia del
“capital social” entre sus comunidades.

No es una utopia. Si bien se puede afirmar en general que no existe una
organizacion fuerte de la poblacién en el Ecuador, y que en muchos lugares es
inexistente, hay suficientes experiencias de pobladores unidos para planificar
su futuro y luchar solidariamente por conseguirlo (en los recortes de prensa se
encuentran algunos ejemplos). Si en varios lugares ha sido posible hacerlo
épor qué no de una forma generalizada?

La participacion se da locaimente. Si queremos impulsarla debemos
considerar una estructura de organizaciéon del Estado que propicie la accion
local, la que por supuesto se inicia con la toma de decisiones e incluye el
control. Si no se piensa en participacién y se desarrollan mecanismos legales
para permitirla, defenderla y promoverla, no se esta pensando realmente en el
desarrollo global del pais, especialmente de los sectores mas pobres y

desprotegidos. Un desarrollo tipo enclave, en zonas ricas, no tiene tampoco
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futuro, en un mundo donde los conglomerados grandes de naciones son lo que
llevan la batuta y la suerte de una region dependera de la estabilidad y

desarrollo del pais y hasta de los paises vecinos.

5.6. ¢ Qué es el desarrolio?

Si aceptamos que el objetivo principal de la reestructuracién politico -
administrativa del Estado es la busqueda del desarrollo, debemos concretar lo
que entendemos por ello. Para encontrar una definicion que pueda ser
compartida por una mayoria nos alejamos de una lucubracion teérica rigurosa y
mas bien nos inclinamos por sefalar una idea bastante simple, que refleja Ia
realidad general: el desarrollo se concreta en la creaciéon y mantenimiento de
los puestos de trabajo. Ello no implica Unicamente el crecimiento del capital
econdmico; significa también mejorar otros capitales como el cultural, el social,
el cognitivo (acceso de conocimiento), el simbdlico (capacidad de
comunicacion).

Si una familia tiene empleo, percibird un ingreso con el cual estara en
posibilidades de alimentarse, vestirse, educar a sus hijos, curarse cuando se
enferma, pagar los servicios basicos y, si aquel mejora, adquirir una vivienda,
ahorrar, etc. Si no lo tiene, entra en crisis. Al igual que las regiones y los
paises. Si estos incrementan su produccion, estan en capacidad de mejor la
recaudacion de impuestos e invertirlos en mejoras para la produccién y los
aspectos sociales. La competencia internacional en el fondo significa mantener
0 aumentar los empleos propios a costa de dejar cesantes a los otros.

La educacion y la salud también son prioritarias. La primera porque
actualmente la tecnologia es mas importante que los otros factores de la

produccion. Si queremos tener éxito en la competencia internacional debemos
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tener suficientes capacidades técnicas. La segunda porque una persona
enferma no pu'ede estudiar ni trabajar y su cura demanda recursos.

Existen otros elementos complementarios, sin duda, relacionados con los
“capitales” enumerados anteriormente o con la participaciéon, pero estos tres
son los principales. La infraestructura, por ejemplo, deberia estar al servicio de
los anteriores y no de caprichos 0 compromisos politicos de los lideres.

El desarrollo es un proceso complejo, dificil, sobre todo cuando se parte de
muy bajos niveles de acumulacion; es holistico, es decir global, integra
multiples elementos que sé interrelacionan. Por ellos es indispensable que se
lo planifique, por ejemplo formulando una estrategia que aproveche los
elementos positivos y se contrarresten los negativos; que se definan
propuestas que establezcan prioridades y consideren las mudltiples
implicaciones  para disefiar programas y proyectos coherentes,
complementarios. Mejor si se parte de un suefio que incorpore a la poblacion y
sirva de guia para la accién a largo plazo de todas las instituciones que operan
en cada localidad.

Si a estas constataciones sumamos lo sefialado anteriormente, respecto de la
necesidad de participacion local, concluimos facilmente que debe existir un
gobierno local que se ocupe del desarrollo integral en su circunscripcion, que
lo promueva, que lo tenga como su objetivo principal. Esto, en el 90% de
cantones pequefios (194), es imprescindible, pues ahora nadie lo hace.
Significa que la accién debe hacerse tanto en las zonas urbanas como rurales,

pues las interrelaciones entre ellas son multiples.

5.7. El gobierno local

Frente a la afirmacién anterior surgen varias interrogante.
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¢Qué es local? El cantén. Las parroquias son unidades muy pequefias. Las
provincias muy grandes.

¢Quién lo lidera? Sin duda la Municipalidad, porque es la institucién mas
representativa de la comunidad local, sobre todo en los cantones pequefios. El
Cabildo es elegido democraticamente y la representa legalmente. Si se quiere
una mejor integracién del territorio, se puede decidir que sean sus miembros
los presidentes de las Juntas Parroquiales (incluidas las urbanas), por lo menos
en parte.

¢Quiénes mas participan? Las organizaciones e instituciones locales, pues
todas tienen que ver con alguna parte del desarrollo (todos somos
responsables del desarrollo): los servicios sociales, el deporte, la seguridad y el
orden y, obviamente, la economia.

¢Sobre qué base? En la elaboracion y ejecucion de planes de desarrollo
integrales y sustentables.

La razén para que sean integrales ya se ha sefialado; sustentables significa
que se piense en el largo plazo y se asegure que nuestros hijos y nietos vivan
en un medio por lo menos igual al nuestro, es decir, que nosotros no lo
echemos a perder. Ya existen propuestas interesantes que funcionan en el
pais. Hay planes locales, de microcuencas, comités de desarrollo cantonal,
juntas de salud, mancomunidades con fines especificos, mesas de
negociacion, etc. El trabajo conjunto permitirad coordinar acciones, desarrollar
sinergias, fortalecer el sentido de pertenencias y orgullo con los que los
pueblos pueden luchar por retos cada vez mayores.

Esta coordinacién, el seguimiento y la evaluacién se harian en el Comité de
Desarrollo Cantonal (u otra denominacion parecida), integrado por Ia

Municipalidad y otras organizaciones e instituciones como instancias para la
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toma de las principales decisiones, como la aprobacion del presupuesto anual
global para el plan. Hay cantones que han realizado Asambleas Cantonales
con éxito. |

Para administrar los sistemas de salud y educacién se pueden crear
Subcomités (Juntas, etc.) integrados por delegados de los oferentes y
demandante, de los cuales hay experiencias en Cuenca y Tena

Cada sector mantendria vinculaciones de cooperaciéon con sus homélogos en
el ambito provincial, pero dependeria de los organismos locales.

¢ Qué papel jugarian los otros niveles de gobierno?

5.8. El Gobierno Central

Directamente en las acciones locales ninguno pero si indirectamente, a través
del gobierno provincial, en la definicién de politicas naciones sectoriales, que
tendran sustento con el financiamiento de programas especificos de fomento a
la produccién, o de programas sociales como el apoyo a los nifios menores de
seis afos, a los discapacitados, etc. Ademas tendra que establecer los marcos
legales, de justicia y de control generales para todo el territorio nacional, y los
demas que le confiere el articulo 226 de la Constitucion.

Tendra que readecuarse profundamente para este nuevo papel, que por otra
parte le confiere responsabilidades mas creativas y de liderazgo. Para ello

requiere establecer un vinculo permanente con el gobierno intermedio.
5.9. El gobierno intermedio

Con similares argumentaciones a las sefialadas para el gobierno local, se debe

propiciar la creacién de los gobiernos intermedios, que por estar mas cercanos
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a la poblacién y a sus problemas pueden desenvolverse mejor que el Gobierno
Central, incluso a pesar de que conserven sus vicios comunes. Habra que
aprovechar la ocasién y poner mucho emperio en evitar los errores y malos
habitos de la administracién centralista. Un cambio sin cambios no va a ayudar
al mejor funcionamiento publico. La administracion se tiene que descentralizar,
tecnificar y orientarse al servicio de la comunidad.

En alguna propuesta se emplea la palabra bisagra para definirlo, lo cual parece
apropiado. Se relacionara con el Gobierno Central para acordar politicas de
accién y financiamiento, y con los gobiernos locales de su jurisdiccion para
impulsarles y apoyarles en la descentralizacién y el desarrollo, con informacién
(por ejemplo, mapas digitalizados y otra informacién util para la planificacion
territorial), capacitacion y asistencia técnica; para coordinar propuestas
intercantonales o provinciales (por ejemplo, el desarrollo de cuencas); para
elaborar la planificacién provincial, sobre la base de la informacion, la
organizaciéon y las voluntades locales, segin sus lineamientos y los del
Gobierno Central.  Por ultimo para ejecutar obras provinciales, como
hospitales, puertos, aeropuertos, vias provinciales; es decir, que tiene que ser
tan descentralizado como es ahora es su pedido hacia el Gobierno Central.
Encargarle al sector rural no es apropiado, porque el desarrollo es integral y
debe ser ejecutado localmente, y porque el prefecto es elegido por la totalidad
de la provincia, donde generalmente prima la votacion de la capital, y
lbgicamente a esos electores. Por las dos razones se produce actualmente
superposicidén de funciones.

Aqui surge la pregunta sobre el nivel de autonomia. Creo que la respuesta

debe parecerse a la que se dio en Espafia: un proceso que la vaya definiendo
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en cada caso, sobre la base de la basqueda de la ejecucién local de las
acciones y de la eficiencia que se vaya alcanzando.

Para empezar habria que crear una unica instancia provincial ejecutiva,
uniendo la Gobernacion, el Consejo Provincial y los Organismos Regionales de
Desarrollo. Si buscamos la participacion, la rendiciéon de cuentas y el control,
tendriamos que aceptar la eleccion democratica del primer ejecutivo.
(Gobernador o Prefecto), quien organizaria su gobierno con las actuales
Direcciones de los Ministerios y demas instituciones publicas. Deberian
crearse dos instancias de coordinacion con el Gobierno Central. El Gabinete
Territorial, conformado por el Presidente de la Republica, algunos (o todos) sus
ministros y los Gobernadores/Prefectos, para tratar temas generales, no solo
relacionados con los gobiernos provinciales sino con el Gobierno Nacional. Y
una pequeiia Oficina de Coordinaciéon Ministerial en cada gobierno autbnomo
podria realizar el trabajo en detalle. Mientras mejores relaciones existan entre
el Gobierno Central y sus gobiernos provinciales auténomos, tanto mas “todos”
podran ejecutar mejor las acciones de desarrollo y tener éxito.

También deberia crearse una instancia de Coordinacién del Desarrollo
Provincial, donde participen delgados territoriales (de los Comités de Desarrollo
Cantonal) y algunos funcionales que contribuyan a articular las acciones
concretas de desarrollo. Podria utilizarse la denominacion que consta en la
Ley de Descentralizacion: el Comité de Desarrollo Provincial.

El poder legislativo deberia estar conformado por un grupo pequefio de
representantes, mejor si son distritales, se relacionan con todo el territorio y se
ocupan de asuntos provinciales. Habria que delimitar con sabiduria sus

prerrogativas de creaciéon de impuestos, pues hay que recordar que el caos
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tributario que imperaba hace 50 afos impulsé la centralizacion de las
recaudaciones.

Las Cortes de Justicia existen en cada provincia, por lo que resta definir su
accion descentralizada o desconcentrada. En relaciéon con las funciones de
control, hay algunas ideas propuestas que deben ser analizadas con mayor
detalle.

En Esparia se valora mucho la accién imparcial y respetada de la instancia de
apelacién para dirimir controversias. Seria bueno asignar esa funcién a una
instituciéon nacional idénea, para evitar males en el futuro; que no sea un botin
politico, que sus decisiones sean respetadas por todos.

Pero, iqué proceso se va a seguir? Si sabemos que muchas organizaciones
seccionales no quieren asumir nuevas responsabilidades, entre otras razones

porque no se sienten preparadas.

5.10. Asumir voluntariamente nuevas responsabilidades

Buenas ideas pueden fracasar por falta de apoyo politico. Metas dificiles se
alcanzan cuando hay voluntad y eficiencia en el trabajo. Una imposicién a los
cantones o provincias seria intrinsecamente equivocada, pues significaria una
disposicion autoritaria y centralista aplicada de una manera burocratica
(ineficiente). Pedagégicamente es cuestionable obligar a alguien a que se haga
cargo de actividades que no quiere y demandarle luego que sea responsable,
eficiente, innovador, entusiasta, etc.

Por el contrario, es muy provechoso observar primero los buenos resultados
alcanzados por el vecino, que seguramente nos van a impulsar a hacer lo
propio, como ocurrié en Espaiia, donde inicialmente se pensé en la autonomia

de 2 regiones habitadas por nacionalidades bien definidas (vascos vy
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catalanes), pero al poco tiempo se debio afrontar el pedido de 15 unidades
adicionales que cubren todo el territorio (casi todas conformadas por varias
provincias, pero 3 por una sola).

También hay que considerar que el Ecuador es diverso; hay varias regiones
con caracteristicas fisicas y ecolégicas propias, densidad poblacional vy
elemento culturales diferentes, varias etnias; diferentes formas de produccion y
de organizacién social. El Centralismo a fracasado también al aplicar normas
iguales para todos. Nada mejor que cada localidad adecue su organizacién y
sus planes a su realidad, a sus intereses, a sus suenos, sobre la base de
orientaciones generales comunes para todos. Es decir, que las disposiciones
legales deben ser flexibles. Nuevamente Espafia nos presenta su ejemplo de
multiples negociaciones bilaterales consecutivas, un ir aprendiendo en el
camino, con la posibilidad de cambiar los términos de los convenios, de comun
acuerdo y respetando los lineamientos basicos.

Lo anterior implica que el Gobierno Central seguiria funcionando para aquellas
provincias y cantones que no quieran descentralizarse. Lo logico es que en
ellas se acelere el proceso de desconcentracion ya disefiado y aprobado, pero
no aplicado hasta la fecha, que delega al gobernador el gobierno de la
provincia. Asi el gobierno Central iria dejando sus competencias antiguas y
tomando las nuevas. Seria bueno que exista un plan especifico de apoyo a
cuantos organismos seccionales deseen asumir responsabilidades que ya son
varias (sobre todo municipalidades) y que han tenido problemas para hacerlo
por la burocracia central que se opone, o quiere “dirigir’ burocratica y
centralistamente le descentralizacion, a pesar incluso de las declaraciones de

algunos ministros.
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CAPITULO VI “CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES”

6.1. Conclusiones.

Mi opinion personal sobre este asunto es que mezclar los temas de
descentralizacion con los de regionalismo es erréneo.

El alto nivel de injusticia en la distribucion de los recursos estatales y en la
atencién de las necesidades de la comunidad, la concentracién de inversién
estatal en sectores del Ecuador que tienen mejor nivel de vida, en
detrimento injusto de los demas de mas bajo nivel. Pone en peligro nuestra
tradicional paz social y alimenta peligrosamente sentimientos de rebelion.
La dictacion de la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de
Participacion Social Constituye, por su amplio contenido y por los caracteres
de éste, un paso importantisimo en orden a desarrollar nuestra propia
concepcion de lo que entendemos por Estado Descentralizado.

Es importante dar otros pasos legislativos en la misma direcciéon de
transformar integramente la organizacion administrativa y financiera del
Estado y de las instituciones del sector publico; asi como redistribuir con
justicia sus servicios y recursos financieros, materiales y tecnolégicos de
origen nacional y extranjero.

Hay algunas leyes que deben dictarse para fortalecer, en un marco de plena
racionalidad y dentro de los parametros constitucionales, la vida local, y
disminuir la dependencia de las provincias respecto del Poder Central.

La sociedad ecuatoriana en su conjunto, los ciudadanos y habitantes que
viven en la capital de la Republica, en las capitales provinciales, en las
cabeceras cantonales, como toda la ciudadania y la poblacién de todos los
rincones de la patria deben tomar conciencia que la descentralizacion de las
funciones, recursos, servicios, es un mecanismo de gran validez para
lograr el bienestar local y la paz social para fortalecer la unidad nacional,
para engrandecer el sentido de pertenencia, el sentido de patria. La
descentralizacion se la puede tomar como un sinénimo de justicia, de
igualdad, de equidad, porque denota que para el Estado no hay pobladores

mas o menos importantes.

77



Después de un breve vistazo por la pasada vida nacional, queda
demostrado que los temas de descentralizacién, autonomias vy
regionalizacién en menor medida no son nuevos en la historia politica y
administrativa del pais. Y no es extrafio la constante reaparicién en la
escena politica, ain mas si se tiene en cuanta que la legislacion construida
en los Ultimos afios no enfrenta, en forma estructural ni flexible, estos
temas; al contrario, los reduce a combatir el centralismo.

La tendencia regionalista se ha manifestado de manera constante
desencadenando conflictos en diversos momentos. Las causas principales
han estado, en su mayoria, relacionadas con intereses econémicos, asi
como con elementos histéricos, geograficos, culturales y politicos, y también
con la pérdida paulatina de los subgobiernos de sus espacios de
autonomia, ya sea por absorcion de atribuciones por parte del Gobierno
Central, ya por abdicacion de responsabilidades al poder central,
rompiendo su consolidacibn como poder compensador y estructura
reproductora de democracia y participacion social.

El centralismo que predominé entre 1.950 y 1.970 se caracterizo por
relaciones verticales intensa y rigidas entre el sector publico local y la
sociedad civil. Actualmente las expectativas en torno a la descentralizacion
apuntan hacia la construccién de las relaciones horizontales. Para llevar a
cabo esta tarea es necesario incrementar la participacion local, promover
nuevas oportunidades para el desarrollo del sector publico local.

Se puede concluir entendiendo al centralismo como un proceso histérico
social, que si bien en sus inicios facilit6 la incorporacién del pais a la
modernidad a través de un proceso de concentracion del poder central,
posteriormente, ademas, de debilitar a los organismos seccionales, deformé
la estructura democratica y facilité la concentraciéon de poder de los
organismos dominantes, localizados particularmente en las dos ciudades,

Quito y Guayaquil.

6.2. Recomendaciones.

La responsabilidad horizontal no basta para garantizar la buena marcha de
los gobiernos locales; igualmente importantes son las reglas que

determinan las relaciones intergubernamentales y que proveen el marco
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para motivar y controlar a los sectores publicos locales. Sin esas reglas, la

descentralizaciéon puede generar problemas serios como:

1. Inestabilidad Macroeconémica, ya que, si el proceso se lleva a cabo
demasiado rapido, se incrementa a corto plazo el gasto publico total, se
alienta la indisciplina fiscal y se aumenta el endeudamiento en el ambito
local.

2. Acelera las desigualdades intra e interregionales, en la medida en que
algunos gobiernos locales posean mejor capacidad de gestion que otros,
recursos naturales mas importantes o una mejor distribucion de
ingresos.

3. Por ultimo, un proceso de descentralizacion puede favorecer a las elites
locales, cuando los niveles intermedios se limiten a centralizar recursos
y a actuar como agentes de presion frente a los gobiernos nacionales,

sin mejorar los servicios ni administrar tales recursos de manera
adecuada.

¢ Sin embargo, la descentralizaciéon no esta exenta de riesgos. Los intereses
amparados por la estructura centralista son una amenaza permanente para
el avance de los proyectos de descentralizacién. Y, en algunos casos, la

descentralizacion puede ser un instrumento al servicio del statu quo.

En efecto, si bien la respuesta a la crisis que mas adhesiones concitan, es la de
impulsar el desarrollo local, utilizando como medio idéneo la descentralizacion
del Estado Central, la aceptacion de esta estrategia por parte de diferentes
grupos de actores sociales, con intereses e ideologias contrapuestas, nos
obliga a precisar qué esperamos de la descentralizacién, o mejor aln, qué se
entiende por desarrollo local, en este momento de reestructuracion del modelo

de acumulacion.
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En tal sentido, consideramos como objetivos fundamentales del

desarrollo local la promocioén de:

1. La democratizacién de los procesos sociales mediante la ampliacién de
los derechos y libertades;

2. El aumento de la participacion popular y el control social en el accionar
de la administracién publica;

3. La satisfacciéon de las necesidades basicas, por parte de la totalidad de
la poblacién.

4. La reduccion de las desigualdades locales, mediante una mejor
distribucién del producto social, y

5. El crecimiento econémico de las colectividades locales involucradas (en

base fundamentalmente a la retencién razonable de sus excedentes).

En forma muy resumida, consideramos que la descentralizacion deberia
permitir entonces una mayor autonomia del sistema econémico local,
promoviendo un proceso de acumulacion regional, destinado a la

reinversion y crecimiento locales.

Entendemos también que si el Estado Central transfiere, (como lo esta
haciendo en la actualidad), la ejecucién de la politica social a las
administraciones locales, debe también transferir los recursos
correspondientes. Mas aun entendemos que se hace necesaria una
reforma profunda de las normas fiscales, en tal sentido que los niveles
inferiores del gobierno sean quien realicen la recaudacién impositiva y ellos,
a su vez, coparticipen parte de esos recursos a los niveles superiores de la

administraciéon, manteniendo el control de lo recaudado en su localidad. De
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no ser asi, se corre el riesgo que la descentralizacién pueda significar, en
los hechos, la reproducciéon de las desigualdades existentes en la sociedad.
La accion descentralizadora parcial y no integral puede desnaturalizar el
horizonte del Estado descentralizado, colocando las transferencias de

poder, competencias y recursos al servicio de nuevos y viejos centralismos.

Si la redistribucion del poder no alcanza a la sociedad civil, la
descentralizacion puede posibilitar formas mas efectivas de
dominaciéon estatal, a través precisamente de los gobiernos
intermedios y locales por ella fortalecidos. Solo el control social, la
transparencia en la administracion y la participacion institucionalizada

pueden contrapesar estos riesgos.

Finalmente si las complejas operaciones de reforma de las administraciones
publicas involucradas en la descentralizacion no obtienen los resultados
esperados, las consecuencias pueden ser una mayor cuota de ineficiencia y
una multiplicacion de la burocracia. En Pert, por ejemplo, con la
regionalizaciéon “a foziori” impuesta desde el Congreso entre 1988 y 1990,
no solamente no mejoré la eficiencia del Estado sino que el aparato

burocratico crecié en por lo menos diez por ciento.
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Glosario
Abdicacion.- Renunciamiento, abandono.
Acervo.- Montén de cosas menudas. Conjunto de bienes morales y culturales
acumuladas por tradicion o por herencia.
Aglutinado.- Asociado, aglutinado, aumentado, agrupado.
Alcabalas.- Tributo, impuesto, gravamen.
Ambigiiedad.- Que admite varias interpretaciones.
Animadversion.- Enemistad, ojeriza.
Antagonistas.- Contrario, discrepante, rival.
Aprehender.- Coger, asir, prender, tomar, detener, captar o entender la teoria
para practicar sin dubitaciones.
Atane.- Afectar, concernir, pertenecer.
Avizorar.- Acechar, escudrifiar mirando atentamente en todas las direcciones.
Balcanizarce.- Se encuentra dividido, en conflicto.
Bicameral.- Es un congreso conformado por dos camaras: uno de diputados y
la otra de senadores.
Coercion.- Refrenar, sujetar, restringir, limitar, coartar, obligar.
Cohesion.- Adherencia.
CONACYT.- Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.
CONADE.- Consejo Nacional de Desarrollo.
Concita.- Instiga, hostiga.
Contexto.- Hilo del discurso o narracion.
Converge.- Coincidir, conflui;, concurrir, concurrir, regresar.
Coyuntura.- Oportunidad para alguna cosa.
Cumulo.- Montén de cosas superpuestas.

Desestatizante.- Perturbar la estabilidad del Estado.
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Detenedores.- Persona que retiene la posesién de lo que no es suyo.
Detentadores.- Apropiarse, apoderarse, aduedar.

Detrimento.- Pérdida, quebranto, dafio, perjuicio, dafio moral.

Divergencia.- Poseer ideas 0 opiniones contrarias.

Enclave.- Territorio o grupo étnico incluido en otro de caracteristicas distintas.
Erigen.- Construir, fundar, Conferir a personas o cosas cierta cualidad o
dignidad.

Etimolégico.- Etimologia, ciencia que estudia el origen de las palabras,
significado y evolucioén.

Fragor.- Ruido, alboroto, estruendo, trueno.

Hegemonia.- Supremacia, predominio, superioridad.

Heterogeneidad.- Compuesto de diferentes elementos.

Idiosincrasia.- Temperamento y forma especifica de reaccionar de cada
individuo.

Inalienables.- Que no se puede enajenar.

Insurgencia.- Sublevado, rebelde

Mancomunidades.- Unir dos 0 mas cosas para algo.

Menoscabo.- Disminuir algo o deteriorar.

Microcuencas.- Territorio pequefio cuyas aguas corren a un mismo rio, mar o
lago

Neoliberal.- Corriente de pensamiento econémico que limita la intervencion
estatal al mantenimiento de los mecanismos de mercado.

Oscilatorio.- Variable, vaivén, balanceo, variacion.

Panacea.- Remedio o cura al que se le atribuye eficacia para curar todos los
males fisicos o morales.

Prerrogativas.- Privilegios.
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Prever.- Ver con anticipacion algo.

Statu quo.- Estado existente de las cosas
Subsidiario.- Que se da en subsidio.
Supeditado.- Dominar, sujetar, someter.
Suplir.- Sustituir remplazar.

Teocratica.- Gobierno ejercido por los ministros del culto divino.

Univocas.- Que con una misma expresién significa cosas diversas.

Utdépico.- Ideal, proyecto hermoso pero irrealizable.

Voragine.- Aglomeracioén confusa de sucesos.
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