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¢;DONDE ESTA EL CENTRO DEL DEBATE
DE LA DESCENTRALIZACION?*

1. El contexto

Se debe partir sefialando la existencia
de un momento de quiebre claramente
definido: el afio de 1995, cuando se
aprueba una Reforma Constitucional
que establece que el Ecuador es un
pais descentralizado y que obligatoria-
mente se debe repartir el 15 por ciento
del Presupuesto Nacional entre los
organismos del régimen seccional
auténomo.

Sin duda que este hecho marca un hito
en la descentralizacion, en tanto per-
mite pensar que se trata del inicio de
un movimiento contrario al proceso
centralista -ain hegemonico- y definir
la existencia de dos fases: la primera, a
manera de antecedentes y, la segunda,
en la que nos encontrariamos, de
redaccion de una propuesta marco.

Antes del afio de 1995 existen varios
actores de la descentralizacion que
empiezan a plantear el tema desde una
perspectiva sectorial, unilateral y muy
propia de cada uno de ellos, que con-
duce a que cada actor camine por su
propio andarivel. Indudablemente que
una situacion como la descrita impide
tener una propuesta nacional o, al
menos, definir la posibilidad de articu-
lar los distintos proyectos.

Se puede sefalar, como ejemplo,
actores tales como: la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador (AME),
el Banco del Estado (BEDE), la
Secretaria Nacional de Desarrollo
Administrativo (SENDA) o el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos
(INEC), entre otros, que plantean sus
propuestas -aisladas e inconexas-,
pero gque no encuentran eco en la
sociedad, ni tampoco construyen un
espacio de debate o confrontacién. En

esa perspectiva, algunos sectores de la
sociedad también formulan lincamien-
tos sobre la descentralizacion que no
son oidos por el Estado. Entre ellas se
encuentran las Cémaras de la Pro-
duccion, ciertos sectores de indigenas
y algunas ONG's.

Pero seré a partir del afio de 1995 que
se produce un quiebre interesante, en
términos de que los actores de la
descentralizacion sufren un notable
cambio. Desde este momento la pro-
blematica se "politiza", porque los par-
tidos politicos -como actores funda-
mentales- empiezan a tener protago-
nismo, con lo cual el escenario de
debate y discusion se traslada al Con-
greso Nacional. Es asi que se consti-
tuye una Comisién Especial de
Descentralizacion en el Congreso, que
comienza a asumir el tema.

Serdn algunos partidos politicos que
empiecen a producir propuestas de
descentralizacion, mas por las exigen-
cias de la coyuntura que por una vision
ideolodgica. El Partido Social Cristiano
formula un proyecto desconcentrador -
centralista, la Democracia Popular
hace lo propio desde una perspectiva
financiera, a las cuales se suman otros
intentos. Esta fase culmina con la
redaccion de un proyecto promovido
por la Comision de Descentralizacion
del Congreso y recogida por la
Secretaria de la Administracién
Publica. Sin duda se trata de la pro-
puesta mas abarcativa y técnicamente
mejor elaborada, pero que desgracia-
damente no encontr6 la coyuntura para
su aprobacion.

Desde ese momento para acé existe
una cierta continuidad en la bisqueda
de una coyuntura que viabilice la
aprobacion de una propuesta marco

Por: Arg. Fernando Carrion,
Director FLACSO
Sede Ecuador

que genere confianza nacional. La
temaética se ha "despartidizado” y da la
impresion de existir una coyuntura
favorable para que la Comision (hoy
denominada de Gestion Publica y del
Régimen Seccional), pueda conver-
tirse en la instancia catalizadora, que
permita de forma definitiva afrontar la
redaccion de la ley de descentrali-
zacion que el pais requiere.

Estos antecedentes son importantes,
porque permiten ubicar el momento en
que nos encontramos y, ademas, enten-
der que la descentralizacion es un pro-
ceso largo y complejo, que asi como
no se la consigue a través de una sola
ley, tampoco se la puede definir a par-
tir de hechos exclusivamente juridicos;
pues requiere de varias iniciativas de
orden legal y, ademas, de una serie de
acciones facticas que deben producirse
en los campos econdmicos, politicos,
culturales, territoriales, entre otros.

Lo expuesto resume la idea de rescatar
la necesidad de inscribirse en el proce-
so histdrico real y plantear la necesi-
dad de que vayamos comprendiendo
un poco donde esta el centro del debate
de la descentralizacion.

2. Los limites

Si bien en la actualidad las condiciones
existentes para su aprobacion son po-
sitivas, incluso darian la impresion que
permitirian entrar en un proceso real
de descentralizacion, no hay como
negar que existe cierto pesimismo, que
se fundamenta en la esencia de la
descentralizacion: se trata de un proce-
so fundamentalmente politico que
tiene, en este momento, dos factores

* Intervencion realizada en Foro de discusion rea-

lizado sobre la propuesta de ley de descentra-
lizacion en la FLACSO. el 9 de mayo de 1997
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ACTUALIDAD

que lo pueden postergar. Por un lado,
el proceso de Reforma Constitucional
iniciado en el pais y, por otro, la reac-
cién negativa de ciertos sectores
sociales, que bien merece detenerse a
plantear, analizar y debatir.

Existen algunos actores y sectores
interesados en que la descentralizacion
no se lleve a la practica. Entre ellos
estdn, por ejemplo, el magisterio
nacional y los sindicatos de empleados
de la salud que ven, de un dia para
otro, un proceso de cambio de las
tradicionales instancias de interlocu-
cion -del orden nacional al local-, que
llevaria a transformar las clpulas cen-
tralistas de estos gremios y a la pérdi-
da de los privilegios que tienen.
Tampoco se puede dejar de mencionar
a ciertos sectores oligarquicos, princi-
palmente de la costa y de Guayaquil en
especial, que se oponen por el temor a
perder su poder caudillista.

También se debe mencionar que,
paradéjica y desgraciadamente en el
Ecuador de hoy, el Municipio -como
uno de los actores fundamentales de la
descentralizacion- se ha convertido en
uno de los factores mas negativos para
que la descentralizacion pueda llevarse
a cabo en el pais. Seglin una encuesta
realizada por la AME vy gracias a con-
versaciones que he sostenido con
autoridades y funcionarios munici-
pales, la impresion que queda es el
poco interés que existe por la transfe-
rencia de nuevas competencias, por la
ampliacion de la democracia local y
por el incremento de los recursos pro-
pios.

..paradojica y desgraciadamente
el actor fundamental de la
descentralizacion que es el
MunicipiOy se ha convertido en el
factor mas negativo para la
descentralizacion en este momen-
to en el pais...

En general las autoridades municipales
no demandan mas competencias, pero
tampoco quieren saber nada del
fortalecimiento de la democracia local.
La participacion popular y el mejo-
ramiento de la representacién social no

1997 PODER MUNICIPAL N8 33

les interesa en absoluto, porque signifi-
caria romper las bases sociales sobre
las cuales descansa su poder. La parti-
cipacién popular sera aceptada sobre la
base de su no institucionalizacion v,
ademas, bajo un esquema que garan-
tice y reproduzca las redes clientelares.

En esta perspectiva, un incremento de
competencias significaria no solo mas
responsabilidades, sino también una
transformacion de la escena y sociedad
locales, en tanto que la sociedad local
se ampliaria sobre la base de su com-
plejidad y de la presencia de nuevos
actores descentralizados que tenderian
a disputar la hegemonia clientelar
clésica. Es decir, un riesgo innecesario
de correrse.

¢Qué es, entonces, lo que reivindican
las autoridades municipales? Deman-
dan exclusivamente mas recursos,
siempre y cuando sean de transferen-
cias del Gobierno Nacional. De alli
que la llamada ley del 15 por ciento
-que muchos municipalistas la consi-
deran LA ley de descentralizacion del
pais- haya sido aprobada de una ma-
nera relativamente répida y féacil. La
ley regula las transferencias de los
recursos del gobierno nacional hacia
los gobiernos locales, sin que se obli-
gue a los municipios a recaudar mas
eficientemente los recursos propios, lo
cual evidentemente romperia con las
formas tradicionales de relacién clien-
telar que se han mantenido con la
poblacion y ademas conducira a la lla-
mada "pereza fiscal".

Es més, creo que en la medida en que
municipalicemos o localicemos el
debate de la descentralizacién y que
creamos que los municipios, los
alcaldes, lo local, son el eje de la
descentralizacion, también perderemos
de vista que se trata de una relacion
social particular: de colonialismo
interno, que entrafa la relacién centro-
periferia. No se debe dejar de men-
cionar que la descentralizacion debe
ser concebida como una propuesta de
confianza nacional, porque atraviesa
todo el territorio y requiere de amplios
consensos para su realizacion. De alli
que haya que ser tajante: el tema de la
descentralizacion no corresponde al
orden local -porque la suma de

municipios no definen un pais- sino al
nacional, lo cual no se percibe ni desde
los municipios ni tampoco desde el
Gobierno Central. Por eso, a este nivel
hay la creencia de que transferir com-
petencias es un mecanismo de desen-
tenderse de ciertas responsabilidades.

..en la medida en que creamos
que los municipiosylos alcaldesylo
local son el eje de la descefiira-
lizacibny también estaremos per-
diendo de vista que el tema de la
descentralizacién es un tema
nacionaly no local...

3. Algunas precisiones adicionales

También se debe analizar el centralis-
mo y, por lo tanto su antitesis, la
descentralizacién, como una relacion
social historica cambiante. En la actua-
lidad, por el predominio de las tesis
neoliberales (ajuste, privatizacion,
apertura) se ha difundido un dogma
que ha petrificado o cocificado el
debate, en tanto que su eje gira alrede-
dor del ejecutivo nacional y, por lo
tanto, de Quito como sede del gobierno
y capital del Ecuador. Con esta refe-
rencia territorial se desconoce tanto el
bicentralismo Quito-Guayaquil, como
el centralismo econémico y politico de
especificos grupos de poder oligar-
quico que le dan sustento.

Por ello, hay méas un sentimiento anti-
centralista que una visién descentra-
lizadora, cuestion que ha llevado a
peligrosas posiciones secesionistas o
privatizadoras que, en Ultima instan-
cia, conducen a un descentramiento
0 pérdida de la centralidad, que tanto
lo pablico como lo estatal deben
guardar.

En este contexto aparece la dificultad
de ponerse de acuerdo en el punto de
partida: el objeto de la descentra-
lizacion, porque por ejemplo, hay un
desconocimiento respecto del concep-
to de descentralizacion, que lleva a
confundirla con desconcentracion y
privatizacion. De alli que exista ampli-
tud de percepciones sobre la descen-
tralizacién, que impide tener mayor
claridad sobre el espacio del debate.



La descentralizacion es funda-
mentalmente una transferencia de
competencias, de recursos, de
poder; en definitiva de un organis-
mo central, /uzcai uno constituido
de manera auténoma a nivel local.

Hay descentralizacion cuando, por
ejemplo, el Ministerio de Obras
Publicas le entrega una competencia a
un municipio o un Consejo Provincial,
porque estos niveles se constituyen de
manera distinta. Hay desconcentracién
cuando se delega recursos, competen-
cias o poder dentro del mismo orden
jerarquico de una institucion. Si-
guiendo con el ejemplo, si el Mi-
nisterio de Obras Publicas delega algu-
na competencia en la Gobernacién o
una Corporacién de Desarrollo Regio-
nal, en ese momento estamos hablando
de desconcentracién. De alli que,
mientras los procesos de descentra-
lizacibn y desconcentracion dis-
tribuyen la centralidad, el descen-
tramiento conduce a la pérdida de la
centralidad.

Pero si existe confusion a nivel de los
técnicos, es mucho mas grave la
situacion a nivel de la sociedad civil,
donde incluso hay distintas formas de
percepcion segun el lugar del pais que
se trate. Por ejemplo, Quito, Guaya-
quil, Machala o Cuenca.

Si uno va a Guayaquil y conversa con
las autoridades locales o con gente que
mas 0 menos entiende del tema, para
ellos la descentralizacion es descon-
centracion, a través de un gobernador
elegido por la provincia del Guayas,
gue tenga todas las atribuciones de un
Presidente de la Republica. En otras
palabras, se trata de una propuesta neo-
federalista, que no entrafia una visién
de descentralizacion del pais. En
Guayaquil no hay una perspectiva
nacional e integral del tema; asi como
no hay, quizas a excepcioén del caso de
Quito, en ningln otro municipio, una
percepcion nacional. De esta manera,
el tema de la centralidad, no solo que
no es abordado, sino que es ignorado.

4, La Ley

Respecto del proyecto de ley que se

esta discutiendo en el Congreso
Nacional, se trata de un esfuerzo que
merece apoyarse porgque -caso con-
trario- la coyuntura puede ponerla en
segundo plano. Es decir, que dentro de
las limitaciones que tiene la propuesta,
es preferible aportar con sentido posi-
tivo que oponerse. Esto supone arran-
car con el mejor proyecto posible (lo
perfecto es enemigo de lo bueno) y
sobre la marcha ir corrigiéndolo. De
alli que Ila critica que se formula se
inscriba en este sentimiento positivo.

En primer lugar y términos generales,
se debe sefialar que es una propuesta
gue deja de lado la posibilidad de reor-
ganizar el conjunto de los niveles del
Estado: nacional, provincial y canto-
nal, por cuanto tiende a mantener la
estructura actual. No asume el tema del
gobierno intermedio, porque no
plantea nada sobre las gobernaciones,
y respecto de las corporaciones de
desarrollo regional y de los consejos
provinciales los deja en la situacion
actual.

En segundo lugar, cuando el proyecto
de ley plantea la problematica de la
transferencia de competencias no se
asume el principio de la gradualidad,
por cuanto sefiala expresamente cuales
deben ser las competencias que cada
uno de los niveles subnacionales debe
tener. De esta manera, el principio de
la flexibilidad tampoco se lleva a la
practica, porque todos los consejos
provinciales y los municipios deben
tener las mismas competencias, con lo
cual la heterogeneidad que existe en la
realidad puede potenciarse; debido a
que el uniformismo es, en muchos
casos, peor que el centralismo.

Por otro lado, la transferencia de com-
petencias se propone realizar a través
de convenios. Esto significa que estara
sujeta a la voluntad de las partes, con
lo cual se garantiza que la transferen-
cia no se lleve a la practica, al menos,
como proceso general. Y cuando ello
ocurra, los condicionamientos politi-
cos de los gobiernos centrales intro-
duciran nuevas modalidades al clien-
telismo intraestatal.

Para la transferencia de competencias
es preferible cambiar de metodologia,

en el sentido de que se piense al revés:
que se definan cuales son las compe-
tencias, las funciones y las atribu-
ciones que el gobierno nacional no
deberia transferir y delegar, para de
esta forma determinar -por oposicion-
que todas las competencias restantes
son descentralizables al nivel corres-
pondiente y en el momento mas opor-
tuno.

En cuarto lugar, no hay claridad respec-
to de la propuesta de participacion,
porque es demasiado reduccionista, ya
gue no contempla la intensiéon de am-
pliar y fortalecer el conjunto de la
democracia local: la participacion, la
representacion y la legitimidad.

La participacion, ha sido disefiada a
través de una trasposicidn mecanica
desde Bolivia. Hay un esfuerzo por
buscar las Organizaciones Territoriales
de Base (OTB) en nuestras organiza-
ciones barriales, lo cual lleva, por un
lado, a plantearlas como el ndcleo base
de la participacién popular. ¢Este es un
caso generalizable al pais? ;Como se
van a delimitar los barrios en términos
espaciales? La nocion de barrio es
principalmente de orden cultural y
entrafia un sentido fisico de pertenen-
cia que contiene multiples identidades.
Tal cual esta propuesta, la organi-
zacion barrial va a producir una seg-
mentacién de su estructura, y no per-
mitira generar una correspondencia
entre la organizacion barrial de base,
las organizaciones funcionales y los
niveles superiores.

No podemos estar sujetos a formas de
representacion exclusivamente, politi-
ca. En el caso ecuatoriano es imposi-
ble que dirigentes populares, barriales
y mujeres entren a dirigir cualquier
municipio, porque estructuralmente
estdn impedidos, ya que la Unica
forma de representacién préactica es la
del partido politico, donde se repro-
ducen los vicios del centralismo y de
género. Hay que pensar en otras for-
mas de representacion.

Queda mucho por debatir, pero los
puntos mas relevantes han sido
planteados, y obviamente la posibili-
dad de discutir el tema ya abona posi-
tivamente a este proceso. ¢
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