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Capitalidad y autonomia en América
Latina: el caso de Quito

Fernando Carrion M.*

Resumen

Este trabajo inicia con la discusién de estos dos conceptos claves en las ciduades
capitales de los Estados nacional, las que tienen esa particular de ciudades: ca-
pitalidad y autonomia. Después se abordan algunas aproximaciones histéricas a
este tipo de ciudades, principalmente desde fines del siglo XIX hasta el momento
actual, para mostrar el reto tedrico metodoldgico que plantea el proceso. Y por tl-
timo, se cierra con algunas conclusiones preliminares para el conjunto del proceso
de la regi6n.

Palabras clave

Capitalidad, Autonomia, Descentralizacién, Centralidad Politica, Bicentralidad
Urbana, Urbanismo de Proyectos, Urbanismo Ciudadano, Comunidades Auté-
nomas.
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Fernando Carrion M.

“La mayoria de las nuevas repiiblicas adoptaron como
ciudades capitales a la cindad mds poblada del territorio
bajo su jurisdiccion, el que sequia, con bastante aproxima-
cidn, los limites de las audiencias, capitanias generales o
intendencias coloniales”

Jorge Hardoy (1991)

Introduccién

Histéricamente la ciudad le antecedié al Estado, pero cuando éste se fun-
dé, las urbes cambiaron, en particular las capitales'. Desde que existen es-
tas ciudades siempre han tenido una relacién funcional con el Estado, pero
también tensa por la presencia directa de sus aparatos y politicas en el te-
rritorio. En América Latina, durante los procesos independentistas y de la
consecuente formacién de los Estados nacionales, estas ciudades tuvieron
un crecimiento y complejidad mayor que las llevaron a ser consideradas,
tiempo después, como las grandes megal6polis del siglo XX.

Desde antes del cambio del siglo XX al XXI, con la globalizacién de
la sociedad mundial, se produce una metamorfosis de las ciudades capi-
tales, que proviene de la transformacién en los dos polos de su ecuacién
constitutiva, esto es, del Estado-nacién y de los patrones de urbanizacion.
Fenémeno que desgraciadamente ha estado ausente en las investigaciones,
debates y reflexiones en la regién, a pesar de que muchas capitales viven
propuestas de modificaciéon de sus estructuras esenciales.

Sin embargo, cuando se hace una revisién de la bibliografia sobre las
ciudades capitales en latinoamérica, es poco el tiempo que se ha destinado
a estudiar y debatir las condiciones en las cuales se desarroll$ su relacién
con el Estado; esto es, la influencia del Estado en su evolucién y funciona-
lidad de esa ciudad en el proceso de consolidacién del Estado. Claramente
son elementos explicativos que ayudarfan a comprender mejor el desarrollo
desigual y combinado del territorio en los contextos nacionales, asi como
también a entender la légica de esta ciudad en particular.

1 Segtin el DRAE, capital es: “Perteneciente o relativo a la cabeza”. Viene del latin caput, capitis,
cabeza. En urbanismo es cabecera, ciudad central, ciudad capital.
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Como contrapartida, lo que se ha estudiado y debatido ha estado
vinculado a la jerarquia urbana, segiin rango-tamafio, prevaleciendo la
interpretacién del proceso de urbanizacién anterior al presente siglo. Por
eso, el sentido que se le atribuye al tamafo relativo de la ciudad segin la
cantidad de poblacién concentrada en ella, poniendo atencién en el rango
de las ciudades, sean grandes, intermedias® o pequenas.

Ante la ausencia de esta preocupacién sobre las ciudades capitales, se
destaca el peso que se le ha puesto a la investigacion, discusion y andlisis de
tres temas que se han hecho centrales en estas urbes.

Primero, el referido al proceso de urbanizacion de las ciudades capitales
alrededor del concepto de la llamada primacia urbana, que surgié a me-
diados del siglo pasado para analizar la desigualdad entre la ciudad mds
grande con respecto a las ciudades jerdrquicamente menores, inicialmente
bajo una éptica demogrifica, y luego, mediante otros atributos, como son
los servicios, la produccién instalada y las infraestructuras (Cuervo, 2006).

Segundo, el relativo a la denominada macrocefalia urbana, que corres-
ponde a la preponderancia de una ciudad practicamente tnica con respec-
to a las otras dentro de un pais; esto es, la existencia de una sola cabeza de
gran tamafo por pais, cuestion verificable en aquellas naciones donde hay
una gran ciudad primada, como ocurre en: Uruguay, Argentina, Panami,
Chile, Paraguay, Nicaragua, Pert, entre otras.

Y el tercero, vinculado a la importancia del proceso de metropolizacion
de las ciudades (De Mattos, 2001), entendido como el caso de una ciudad
central o nuclear respecto de su espacio mds inmediato o de su vinculo con
la regién circunvecina (hinterland). En otras palabras, de una ciudad que
ha construido un territorio econémico que va mds alld de su espacio con-
solidado (mancha urbana) y que tiene algunas especificidades alrededor del
transporte, el gobierno, las desigualdades y la economia, entre otras.

Por ello, son pocos los trabajos que han estudiado los temas vinculados
a la relacién de la ciudad capital con el Estado y la economia, provocan-
do un gran vacio que debe empezar a llenarse porque el autogobierno y

2 La ciudad intermedia, como también las otras de esta tipologfa, se definen por el atributo
poblacional y no por el sentido relacional de lo inter y la mediacién; es decir, de la funcién relacional
con otras ciudades dentro de los sistemas interurbanos y transurbanos.
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la identidad politica son una demanda creciente de estas urbes; mds atin
cuando viven, desde fines del siglo pasado, en un contexto casi generaliza-
do de redefinicién de sus marcos juridicos e institucionales. Esto supone ir
mids alld del sentido de la localizacién de los aparatos publicos en el terri-
torio de una ciudad (capitalidad) y de la capacidad de construir su propia
identidad y gobierno (autonomia).

En otras palabras, los conceptos de capitalidad y autonomia deben
ser considerados fundamentales en los debates de las ciudades capitales
en América Latina; esto es, la imprescindible necesidad de incorporar la
dptica propiamente politica en el andlisis de la ciudad capital: la polis, la
politica y el poder en la ciudad. Pero también la dimensién econémica,
que hoy traspasa las fronteras del cardcter local a través del neologismo de
la glocalizacién (Borja, 2003; Castells, 2005).

En esa perspectiva, este trabajo se inicia con la discusién de estos dos
conceptos claves en este tipo particular de ciudades: capitalidad y auto-
nomia. Después se abordan algunas aproximaciones histéricas a este tipo
de ciudades, principalmente desde fines del siglo XIX hasta el momento
actual, para mostrar el reto tedrico metodoldgico que plantea el proceso. Y
por ultimo, se cierra con algunas conclusiones preliminares para el conjun-
to del proceso de la regién.

Dos conceptos claves: capitalidad y autonomia

Para discutir los temas centrales de la ciudad capital se debe abordar la
relacién de la ciudad con el Estado Nacional a partir de dos conceptos
centrales: capitalidad (proximidad) y autonomia (distancia). El primero
inicialmente hace alusién a la presencia de los aparatos estatales y, pos-
teriormente, a los que provienen del mundo empresarial privado, el de
las grandes corporaciones globales que, precisamente por su localizacién,
adquieren esta condicién. El segundo a la necesidad del apartamiento o
distancia de la urbe frente al poder que se enarbola desde afuera, lo cual
revela la importancia de entenderlos de forma relacionada. Pero no solo
eso, porque comprender la ciudad capital implica asumir las caracteristicas
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particulares que la diferencian de las otras urbes en cada unidad nacional y
de como se han ido configurando histéricamente.

Para entender la formacién de las ciudades capitales hay que compren-
der la relacién histérica entre el Estado y las ciudades, porque los procesos
de urbanizacién como de formacién del Estado en la regién han ido de la
mano. En un inicio, en el periodo de la independencia y formacién del Es-
tado Nacional, se genera una gran concentracién del poder en muy pocas
ciudades, para luego consolidarse, desde principios del siglo XX v, final-
mente, en la actualidad, adquirir una nueva presencia con la globalizacién.

En este proceso histdrico los conceptos de ciudad capital, capitalidad y
autonomia se han ido modificando tanto que deben ser cuestionados, por-
que ya no tienen la misma vigencia que antes, al extremo que se podria afir-
mar que deben ser reconceptualizados. En la medida en que la relacién Es-
tado/economia/ciudad es altamente dindmica, es imprescindible tener una
aproximacién que parta de los dos componentes esenciales de la ecuacién:

*  El Estado nacién vive un proceso de transformacién con la denominada
Reforma del Estado, donde se destacan los procesos de apertura, privati-
zacion, descentralizacion, ajuste fiscal y apertura econdmica, en un con-
texto de alto desarrollo tecnolédgico (Castells, 2004), definido como la
cuarta revolucion industrial (big data, inteligencia artificial, plataformas).
Con la tecnologia se reducen los territorios distantes y se sobrepasan las
regulaciones publico-estatales propias del sentido de la soberania nacio-
nal. Pero también se observa la reduccién de la masa tributaria estatal, por
disminucién de la carga impositiva y por su redireccionamiento hacia los
paraisos fiscales, relacionados a las 1gicas econdmicas tipo offshore.

»  La distribucién espacial del poder del Estado produce la emergencia de
un triple clivaje que tiene efectos en los territorios: primero, el sub na-
cional, que confronta lo Nacional con lo local, desde las demandas pro-
venientes de los territorios, y de los pueblos y nacionalidades indigenas
(pueblos originarios)®; segundo, el supranacional, que va en la linea de

3 Hay una variedad muy grande, por ejemplo, de los movimientos separatistas o autonémicos en
Espafia (Pais Vasco, Catalufia), en México (Chiapas) y en Chile (Mapuches), entre otros, donde los
nacionalismos tienen peso significativo.
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la integracién politica como la Unién Europea,* o econdmica, surgida
de los tratados de libre comercio, bi o multilaterales, que cuestionan
y socavan las bases tradicionales de la soberania nacional; y tercero, la
desregulacion, que redefine la relacién de lo piblico con lo privado, del
Estado con el mercado, para disminuir la capacidad estatal del control
mercantil, cuestién que se evidencia, por ejemplo, en dos hechos in-
contrastables: el desborde del Estado de los flujos globales de capitales
y la reduccién de la presion fiscal sobre el capital (paraisos fiscales,
regulacion, tributacién), debilitando su accionar (Castells, 1997), por
lo cual el Estado nacional entra en una crisis profunda e irreversible.

*  Las ciudades viven un franco proceso de readecuacién de su patrén
de urbanizacién, en tanto transitan de uno que gira alrededor de una
ciudad nuclear, jerdrquicamente dispuesta, desplegada en un territorio
continuo multi escalar (Area Metropolitana) e inscrita bajo el amparo
de un Estado Nacional (multinivel), a otro en que se forman regiones
urbanas, donde se superponen —por su condicién multi escalar— varios
niveles de gobierno, lo que supone una yuxtaposicién de autonomias
dentro de su territorio. Son regiones urbanas que adquieren distintas
especialidades: metrdpolis como Ciudad de México, clister como la pro-
duccién del salmén en Chile, ciudades transfronterizas del tipo Judrez El
Paso y las ciudades imaginarias translocales (Carridn, 2019 a)°.

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que se transita de ciudades aisla-
das dentro de un mismo Estado a ciudades inscritas en dindmicas propias
de sistemas inter y transurbanos globales, donde acttian una pluralidad de
Estados. Por tanto, en este contexto, se podria preguntar: ;Qué pasa con

4 Un caso interesante es el de las ciudades capitales europeas de sus respectivos paises, inscritas en
la Unién Europea, como son Madrid, Berlin y Parfs, entre otras; asi como también el caso de Bruselas
que ademds de ser la capital de Bélgica es la sede del Parlamento Europeo. De la misma manera,
la Comunidad Andina de Naciones tiene a Lima como sede de la Secretarfa General, a Bogotd del
Parlamento Andino y a Quito del Tribunal Andino de Justicia.

5 Si en el perfodo de la urbanizacién anterior, la migracién del campo a la ciudad produjo lo
que Roberts (1980) calificaba como ciudades de campesinos porque el migrante rompié el lazo con
su origen. En la actualidad, la migracién es internacional y de forma urbana/urbana sin que se rompa
el vinculo con el origen por la alta oferta tecnoldgica de comunicacién que existe; lo que produce la
sensacién de presencia simultdnea de la ciudad de alld con la de ac, en tiempo real.
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este tipo de ciudades capitales globales que simultdneamente son capitales
de los Estados nacionales y sedes de instancias supranacionales? ;Mds atn,
en capitales donde hay una presencia de multiples Estados actuando sobre
ellas? En dltima instancia, y en relacién a los cambios en el proceso de
urbanizacién, lo que tenemos es un sistema de autonomias cruzadas, que
provienen de su relacién con el Estado, con grandes capitales transnaciona-
les, con otros estados, otros gobiernos intermedios y municipios.

Quizds uno de los componentes mds significativos del cambio en los
conceptos de capitalidad y autonomia, vaya en la linea de la erosién estatal
debido a su Reforma, asi como, por la fuerte presencia de ciertas empresas
corporativas transnacionales, bajo el formato de plataformas de alta tecno-
logia, como Microsoft Corp, Apple Inc o Amazon, que disputan su poder
y presencia en los territorios.

Un caso ejemplar, entre muchos otros, es el de Amazon, convertida en
el gran centro comercial del mundo que desplaza a los llamados “artefactos
de la globalizacién”, como son los shoppings centers (De Mattos, 2002).
Esta empresa de mercado minorista de alta tecnologfa, que desempena su
actividad econémica en el comercio electronico, recientemente abrié un
concurso para instalar su sede alterna a la de Seattle (;Su capital?). Amazon
solicitaba una ciudad con mds de un millén de habitantes, que cuente con
un aeropuerto internacional (vuelos internacionales y a Seattle), que tenga
universidades de prestigio, autopistas, buena conexién a Internet, trans-
porte publico e incentivos fiscales, entre otros (Jiménez, 2017). A cambio
ofrecia una inversién de US $5,000 millones de ddlares y la creacién de
50.000 empleos. El proyecto, que se conoce como HQ2, se convirtié en
el plan de desarrollo urbano para mds de 200 ciudades que participaron
en el concurso ofreciendo incentivos de todo tipo para que Amazon se
establezca en su ciudad, como por ejemplo (Navarro, 2018): reduccién
de impuestos, acropuerto, helipuertos, drones, servicios, infraestructuras.

Hoy en dia, Amazon tiene mayor cantidad de informacién de las ciu-
dades de Estados Unidos que el Gobierno Federal. Entonces, la pregunta
que ronda es: ;Estas empresas que controlan mercados especificos, generan
capitalidad privada? O, en otras palabras: ;La ciudad capital se constituye
solo desde la presencia de los aparatos estatales?
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De alli que sea necesario sefialar que el efecto lugar se configura en el
espacio, siguiendo a Bourdieu (1999):

“En tanto que cuerpos (e individuos bioldgicos), los seres humanos estdn al
igual que las cosas situados en un lugar (no estin dotados de la ubicuidad
que les permitia estar en varios a la vez) y ocupan un sitio. El lugar puede
definirse claramente como el punto del espacio fisico en que un agente o cosa
estdn situados, ‘tienen lugar’, existen. Ya sea como localizacion o, desde un
punto de vista relacional, como posicion, rango en un orden. El sitio ocupado
puede definirse como la extension, la superficie y el volumen que un indivi-
duo o cosa ocupan en el espacio fisico, sus dimensiones o, mejor, su envolvente
(como a veces se dice de un vehiculo o un mueble)” ( p.1).

Con la reforma del Estado y la entrada pujante de la economia neolibe-
ral, no se urbanizan ciudades sino regiones, configurando una capitalidad
difusa, en un contexto de autonomias también difusas, provenientes de insti-
tucionalidades complejas. Con la penetracién del mercado y de multiples
Estados actuando sobre un mismo territorio, es obligatorio repensar el sen-
tido de capitalidad y de autonomia porque son conceptos histéricamente
determinados. Por eso, es pertinente plantearse la pregunta: ;Estas cate-
gorfas estdn vigentes cuando la sociedad mundial se globaliza, el Estado
entra en crisis, las tecnologias de comunicacién sobrepasan los territorios y
aparecen nuevos patrones de urbanizacién? Lo primero que sucede a par-
tir de estas transformaciones es que estos conceptos deben reconstituirse,
porque ademds son polisémicos, sujetos a discusion, por el sentido diverso
que portan.

En esa perspectiva, el efecto lugar de una ciudad capital se constituyd
por que sobre ella se sitdan, tenfan lugar o se localizaban exclusivamente
los aparatos del Estado en sus distintos niveles, mientras ahora también
actian de manera simultdnea las empresas corporativas transnacionales.
Antes a la capitalidad se la entendia dentro de Un solo Estado y referida solo
a El Estado —es decir, a lo publico— mientras ahora lo hace de forma multi
estatal e inscrita en la dindmica publico-privada.

De alli la necesidad de profundizar la investigacién y el debate de la
ciudad capital respecto de estos dos conceptos claves que se encuentran

24



Capitalidad y autonomia en América Latina: el caso de Quito

relacionados entre si, e incluso, en muchos casos, considerados antinémi-
cos o antagénicos. Una aproximacién de este tipo y en el momento actual,
debe incorporar la dimensién de las corporaciones transnacionales respec-
to de la capitalidad y la autonomia. De esta manera, se podrd entender la
funcionalidad reciproca de la ciudad capital con el Estado y la economia,
que adornan a este tipo particular de ciudades.

Capitalidad

sQué se quiere decir cuando se dice capitalidad? Hay que sefialar que la
ciudad capital fue inicialmente calificada como la sede o cabecera donde se
asientan los poderes del Estado en sus distintos niveles territoriales; por tanto
también con distintas jerarquias de capitalidad. Pero, adicionalmente se la
ha considerado como un concepto que hace referencia a la especializacién
que una ciudad adquiere alrededor de algunas actividades econémicas como,
por ejemplo: la capital del turismo (Barcelona); la de la moda (Mildn), la del
comercio (Miami) o la de la tecnologfa (Shebzhen), entre otras.

Esto es, una doble acepcién del concepto por su indole diversa: la una,
con referencia a la presencia de los érganos publicos de gobierno; y la otra,
relacionada a las funciones especificas de la ciudad, que conducen a su pro-
yeccidn internacional a la manera de una marca de ciudad comercial (Puig,
2009). En el caso de este trabajo nos referiremos a las ciudades que tienen
las cualidades de capitalidad surgidas de su relacién con el aparato estatal
publico, que se expresan de forma plural, como también por la globaliza-
cién, debido a su dindmica multi escalar de relacién con la presencia de
las corporaciones transnacionales globales, amparadas en las plataformas
virtuales con alta tecnologia (Carrién y Cepeda, 2020).

La capitalidad es una palabra de origen generativo que significa “ca-
pitis”, “cabeza” o “cabecera”, en este caso del Estado y la economia en la
ciudad. Hacen referencia a la localizacién material y concentrada de los
principales aparatos del gobierno central y de la economia de punta en
el territorio, concebida como sede de sus poderes principales: sean el eje-
cutivo, legislativo y judicial o también a la ubicacién de las sedes, filiales,
sucursales o subsedes de las corporaciones mundiales de cardcter privado,
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como son, por ejemplo, Amazon o Google, entre otras de las mds grandes
del mundo (Sevilla, 2019). La capitalidad es el fenémeno que se configura
en un lugar particular, totalmente distinto a la de otras ciudades.

Siguiendo esta linea de andlisis, la ciudad capital es, entonces, el espa-
cio fisico donde tienen lugar o estdn situados los agentes o los aparatos del
poder institucional ptblico-privado de caricter global, nacional, interme-
dio o local, tanto de los estados unitarios (Ecuador, Colombia) como de
los paises federales (México o Brasil). Es el envolvente a partir de la cual se
configura la presencia funcional de una relacién particular del poder mul-
tinivel en el lugar de una ciudad. La condicién de ciudad capital, es decir,
de una urbe en situacién de capitalidad, proviene del hecho empirico de
ser el asiento o locus privilegiado de los principales aparatos instituciona-
les del Estado y el mercado global.

Pero esta situacién tiene, en principio, una construccién histérica y
una diferenciacién en la localizacion segin el rango de los aparatos del
poder a lo largo del territorio. En la condicién de ciudad capital se puede
verificar la existencia de varias categorias jerdrquicamente dispuestas, seglin
el rango de los poderes en el territorio.

Asi, por ejemplo, la ciudad capital de un Estado Nacional es la Capital
de la Republica porque alli se concentran los principales aparatos del poder
nacional. Esta condicién le otorga un sello distintivo respecto de otras ciu-
dades que también pueden ser capitales, pero proveniente de otros niveles
estatales o empresariales como, por ejemplo, los subnacionales, que corres-
ponden a los 4mbitos de gobierno intermedio (provincial, departamental
o estadual, segin la denominacién de cada pais) o local (municipios, co-
munas o partidos). Las capitales del nivel intermedio pueden ser definidas
como ciudades intermedias, en tanto median entre los territorios del 4mbi-
to nacional con los del local, justamente por su condicién de capitalidad.
Por lo tanto, la capitalidad de una ciudad va directamente relacionada a los
dmbitos de competencia de cada uno de los poderes politicos y econdémi-
cos, distribuidos espacialmente.

Pero la capitalidad tampoco es similar o comtn en todos los casos. Si
se mira el caso de América Latina podemos encontrar dos manifestaciones
evidentes del fenémeno: el primero, que proviene de la 16gica estatal, como
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pueden ser los casos de una capitalidad compartida, como ocurre en Bolivia
con Sucre, que es la capital oficial, y La Paz, que es la sede del gobierno; en
Chile, que tiene descentralizado el poder legislativo en Valparaiso, mien-
tras el ejecutivo y el judicial estdn en Santiago; o en Perd, con la ciudad de
Arequipa, sede del Tribunal Constitucional, por lo que se la conoce como
la capital juridica, y Lima la capital oficial.

Por otro lado estd Brasil, que es un ejemplo de una cualidad distinta,
porque ha tenido una movilidad reiterada de su capital a lo largo de su
historia, tanto que se podria afirmar que ha tenido una capitalidad itine-
rante, que arranca en Salvador de Bahia, sigue por Rio de Janeiro, y en la
actualidad estd localizada en Brasilia, donde se concentran los poderes pu-
blicos, aunque no tiene la relevancia econémica de la ciudad de San Pablo,
considerada la capital econdmica del pais.

Por otro lado y desde la perspectiva territorial, la ciudad capital se
estructura a partir de la regién urbana, donde surgen dos modalidades
de urbanizacién. Por un lado, la que se organiza a partir de division de
la unidad urbana, donde se pueden ubicar los casos mds llamativos de
Lima-Callao con 50 alcaldfas distritales y dos provinciales y, de Santiago,
que es mds compleja, por que no tiene siquiera unicidad de su territorio,
por su divisién en comunas, una de las cuales, la Comuna de Santiago,
es la sede del ejecutivo nacional, mientras el Legislativo se ubica en otra
ciudad totalmente distinta, como es Valparaiso, localizada en el Océano
Pacifico®. Hoy Santiago no tiene una totalidad administrativa integrada,
sino una constelaciéon de fragmentos autdrquicos que conducen incluso a
la pregunta de si Chile tiene una ciudad capital’.

Por otro lado, la capitalidad se construye también por conurbacion de
las unidades territoriales, donde los ejemplos mds complejos son las ciu-
dades de México y de Buenos Aires, en que las expresiones de capitalidad
se representan de forma difusa por el territorio de la regién urbana. Allf

6 Pinochet dividi6 la ciudad de Santiago de 17 a 34 comunas, también mermé de capitalidad
con el desplazamiento de la funcién parlamentaria hacia la ciudad de Valparaiso; y adicionalmente,
privatizé los gobiernos comunales (municipios).

7 En la Constitucién chilena no hay ninguna referencia a la palabra ciudad y menos atn, a la
ciudad capital. En términos territoriales solo estdn presentes las regiones, provi ncias y comunas, cada
una con sus respectivas formas de gobierno, en las que solo estas tltimas se constituyen por la via
electoral mientras las otras son delegadas del gobierno central.
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coexisten varios gobiernos locales (municipios, partidos), intermedios (de-
partamentos, provincias) y nacionales, asi como las grandes corporaciones
transnacionales de cardcter global.

:Qué significa lo anterior? Que la capitalidad hoy dia no estd, como
antes, circunscripta exclusivamente a una ciudad nuclear sino a una regién
urbana y, que las transformaciones del Estado en el marco de las nuevas
dindmicas econdémicas también redefinen su localizacién en el territorio,
sea por la pluralidad de los mismos, como por la emergencia de las grandes
empresas corporativas de alta tecnologfa.

En este contexto, el autogobierno de una ciudad con funciones de
capitalidad se convierte en el ¢je central para entender la autonomia, como
también los imaginarios construidos por su poblacién y sus instituciones®.

Autonomia

La autonomia es una construccién social que también nace en la relacién
de la ciudad con el Estado y el mercado, pero de forma inversa a la produc-
cién social de la capitalidad. Por eso conviene preguntarse: ;Una capital
puede tener autonomia? Claro que si, pero es una autonomia distinta a la
que tienen otras ciudades. De alli que uno de los principios fundamentales
de la descentralizacién es el del respeto a la diversidad. En esa perspectiva:
¢Cudl es la autonomia que debe tener y construir una ciudad capital? El
hecho que los aparatos del Estado se localicen privilegiadamente en las
ciudades capitales genera ruido y distorsiones a la autonomia porque las
induce a ser estados centristas. En consecuencia, solo plantearse el tema de
la autonomia en estas ciudades es algo muy importante, por la complejidad
que introduce la capitalidad.

:Cémo define la autonomia la Real Academia Espafola de la Lengua
(RAE)? La define como la “potestad que dentro de un Estado tienen mu-
nicipios, provincias, regiones u otras entidades, para regirse mediante nor-
mas y érganos de gobierno propios” (RAE, 2019). Es decir, se trata de una

8 Nos referimos, por ejemplo, a las organizaciones publicas (municipio), privadas (cdmaras),
politicas (partidos), educativas (universidades) y sociales (colectivos ciudadanos) localizadas en las
capitales, que tienen dpticas mds estado centristas que localistas.
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relacién de dependencia particular al interior de un Estado, que le otorga
la facultad de regirse con érganos de gobiernos propios en los territorios
(las ciudades, en este caso). Sin embargo, dos precisiones: autonomia no
es sinénimo de soberania porque sino serfa independencia; asi como las
normas y érganos de gobierno que se crean no pueden regirse por fuera
de las leyes, a su vez, enmarcadas en la carta fundamental de cada nacién.

La capitalidad también genera una construccién simbdélica del lugar,
que se prefigura en el espacio de la ciudad capital, produciendo el ima-
ginario generalizado de sentirse un componente del centralismo estatal,
impidiéndole pensarse auténomamente desde la realidad urbana. Los ha-
bitantes y las instituciones de estas urbes tienden a construir un imaginario
estado-centrista, en muchos casos distante al sentido de su propia ciudad,
lo cual probablemente haya conducido a que la misma academia no haya
pensado en estas ciudades desde la perspectiva de la capitalidad.

La autonomia no es un atributo sino una relacién que se constituye
a partir de multiples determinaciones, siendo la principal el lugar donde
se ejerce el poder politico y econémico: sea global, nacional o local. Para
construir la autonomia, porque es una produccién social, hay que tener
claridad respecto de la ubicacién del poder, lo que supone asumir tres con-
ceptos que cuentan en su interior con una referencia explicita en ¢/ centro,
que es el lugar donde se lo ejerce. Allf estdn: el descentramiento, que es
la pérdida de la centralidad-poder de lo publico (Estado) en beneficio del
mundo privado (mercado); la desconcentracién, como la delegacién de
competencias dentro de una misma instancia rectora (ministerio a sub-
secretarfa) y la descentralizacién, referida a la transferencia de recursos y
competencias a instancias de representacién distintas a la fuente de donde
provienen las mismas (Carrién Mena, 2003).

En consecuencia, la autonomia hace referencia directa a la descentrali-
zacién y esta se relaciona con la transferencia de recursos econémicos (des-
centralizacién fiscal), de competencias (descentralizacién administrativa) y
la eleccién popular de autoridades, de forma distinta a como se eligen en
los otros niveles de gobierno (descentralizacién politica); en otras palabras,
a representantes de la sociedad local que cuentan con atribuciones y recur-
sos propios para llevar a cabo democraticamente el gobierno de la ciudad.

29



Fernando Carrion M.

La descentralizacion, para ser fiel a la definicién de autonomia, en
tltima instancia lo que busca es el equilibrio de poderes al interior del
Estado, porque no busca independencia ni jerarquia; lo cual supone, al
menos tres expresiones: descentralizacion horizontal, correspondiente a los
poderes existentes al interior de los niveles nacional, intermedio y local,
con referencia a las funciones ejecutivas, legislativas y judiciales; e/ vertical,
que hace referencia a la distribucién del poder entre los niveles nacionales,
intermedios y locales; y el territorial, que debe tender a contrarrestar la
primacia urbana o la desigualdad territorial, esto es, el peso de la ciudad
mids grande, generalmente la capital, en el contexto de la justicia espacial,
respecto de las otras urbes.

La autonomia es una relacién que va mds alld de la ciudad capital,
para estar encriptada en las articulaciones con las otras ciudades. Por eso es
necesario romper con la légica del desarrollo desigual y combinado en los
territorios (Mdrquez Lépez y Pradilla Cobos, 2016), lo que significa, en
este caso, entre otras cosas, que las transferencias de recursos nacionales a
los gobiernos locales sean redistributivas por niveles y que dejen de ser con-
centradoras en términos territoriales, porque eso no beneficia ni a la ciudad
capital, que sigue atrayendo mds residentes, ni a las otras ciudades, que
siguen expulsando mds poblacién. Esta consideracién supone una concep-
cién de autonomia inscrita en el marco general de la reforma del Estado.

Pero también hay que tener en cuenta que la autonomia opera en un
marco yuxtapuesto de instituciones, porque cada una de ellas se origina
y tiene correspondencia con los muiltiples niveles de gobierno que operan
en simultdneo. Una situacién de este tipo proviene de una regién urbana,
como son ahora las capitales, que tienen una awutonomia compartida, por
tratarse de un plurilugar. Se trata de una estructura que ensambla varios
espacios apropiados por diversas instituciones autdnomas, bajo la forma de
una ciudad de cindades (multi escalar). Esto quiere decir que las instituciones
que son sujetos de autonomia, el municipio por ejemplo, debe ceder parte
de la misma para potenciarla en niveles supra e inter urbanos, porque nunca
la autonomia es absoluta y tinica, mds an con el proceso de globalizacién.

Aqui tres ejemplos paradigmadticos de este nuevo patrén de urbaniza-
cién en América Latina y sus consecuencias en la autonomia:
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Las ciudades de frontera, donde el nacionalismo metodoldgico las frag-
menta, empiezan a reconstituirse por la légica transfronteriza que se desarro-
lla. Pero también por que claramente viven un aumento poblacional y eco-
némico superior a los promedios de sus paises, que ha traido un crecimiento
de las ciudades de frontera y un fortalecimiento de los sujetos sociales e insti-
tucionales fronterizos. Por ello, estas ciudades —mal llamadas pares, gemelas
0 espejo— empiezan a operar bajo la dindmica de una region urbana, inscrita
en un sistema fronterizo global (Carrién Mena y Pinto, 2019), donde ope-
ran estados circunvecinos (fronterizos) y distantes (globales), configurando
una realidad pluriestatal. En consecuencia, las ciudades empiezan a pensarse
como formacién de dreas metropolitanas transurbanas, multi estatales.

Las regiones urbanas, como Ciudad de México que tiene un alcance
global, construye su autonomia inscrita como una de las 32 entidades fe-
derativas de la repidblica y cuenta en su interior con 16 alcaldias donde
funcionan autoridades politicas electas popularmente. Ademds, se prolon-
ga mds alld de los nueve millones de habitantes a 24 millones, localizados
en los cinco estados circunvecinos: Estado de México, Hidalgo, Morelos,
Puebla y Tlaxcala, ademds de 60 municipios conurbados, todos ellos auté-
nomos, en lo que se considera una Zona Metropolitana (ZMVM).

Las ciudades tipo clister, que operan al interior de los territorios naciona-
les mediante la articulacién de un conjunto de municipios alrededor de una
l6gica privada de mono produccién, como pueden ser los casos de: el Cusco,
Ciudad Sagrada y Machu Picchu con el turismo, que prevén construir un
aeropuerto internacional que les brindard mayor autonomia frente a la capital
(las infraestructuras también construyen autonomias). La regién metropoli-
tana del Bajio, en México, para la produccién, en condiciones beneficiosas,
de automdviles de marcas norteamericanas, donde hay una legislacién espe-
cial que permite la integracién de varios estados y municipios. Y el claster
globalizado del salmén en Chile, que produce un conglomerado de munici-
pios préximos, para cultivar y exportar directamente sin pasar por Santiago.

Por tanto, la discusién sobre el tema de la autonomia se hace mucho
mds compleja porque proviene de instituciones de niveles superiores o si-
milares de gobierno, conformando lo que podria considerarse como auto-
nomias cruzadas o yuxtapuestas.
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La compleja construccién de la autonomia
en la ciudad capital

La construccién de la autonomia urbana en América Latina es relativa-
mente reciente y es mds contempordnea atin en las ciudades capitales. En
general, Latinoamérica es tributaria de un mundo altamente centralista,
que se construyé histéricamente desde antes de la colonia. Por eso, es im-
prescindible hacer una primera aproximacién histérica al fenémeno de la
autonomia en las ciudades capitales, para lo cual abordaremos los siguien-
tes tres momentos histéricos:

El primero, referido al hecho que la mayoria de las ciudades capitales de
América Latina, 18 en total (Hardoy, 1991), fueron fundadas en el periodo
colonial y asentadas en ciudades que tenian previamente una tradicién
centralista, sustentada en tres expresiones: demografica, porque eran las
urbes con mayor primacia urbana; econémica, en tanto eran las que tenfan
la base productiva més sélida frente a las otras ciudades; y politico-admi-
nistrativa, porque eran el asiento principal de los poderes precolombinos,
de tal manera que tuvieron una experiencia de capitalidad previa.

El segundo, hace referencia al periodo republicano, cuando los Estados
nacionales, en el siglo XIX y XX, se consolidan sobre la base de un pre-
dominio centralista del Poder Ejecutivo sobre las otras funciones bdsicas
del Estado, esto es, del ejecutivo sobre los poderes legislativo y judicial;
cuestién que tiende a reproducirse en los territorios, a través de los niveles
intermedios y locales de gobierno (municipios), donde los ejecutivos en-
cabezados por los alcaldes, gobernadores o prefectos ejercen supremacia
sobre, por ejemplo, sus consejos deliberantes.

Asi, a partir de la Segunda Guerra Mundial, con el modelo de in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones o del desarrollo hacia
adentro, las ciudades cobran una mayor relevancia porque el eje de la
acumulacién se desplaza del campo hacia las urbes. Con ello se fortalece
un proceso de urbanizacién altamente concentrador, que tuvo su contra-
parte en el crecimiento de las ciudades capitales, llevindolas a constituirse
en las grandes metrépolis del siglo XX. Adicionalmente, la incontenible
migracién del campo a la ciudad originé una contradiccién histérica en-
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tre urbanizacién y ciudad, porque la migracién rural/urbana no produjo
ciudad sino asentamientos humanos sin servicios, infraestructuras, espa-
cios publicos y viviendas (Carrién, 2001). Esta crisis urbana puso en evi-
dencia la incapacidad de respuesta del Estado central en los territorios, de
las que se encontraba socialmente distante ademds de ser politicamente
poco representativo de las sociedades locales; demandando procesos de
descentralizacién.

El tercero, referido a la reconversién de la centralidad del poder, origi-
nada en los procesos de Reforma del Estado, donde la apertura, la priva-
tizacién y la descentralizacién se convirtieron en los puntos principales de
la redefinicién de la capitalidad y la autonomia. Este proceso ocurrié en el
momento de retorno y ampliacién de la democracia, con la eleccién popu-
lar de las autoridades nacionales, luego de un periodo dictatorial altamente
centralista. La redemocratizacién, que ocurrié a comienzos de los ochenta,
tuvo como contrapartida su ampliacién por los territorios nacionales: mien-
tras en el aflo 1980 solo 7 paises de la regién elegian autoridades locales,
para fines del Siglo todas eran elegidas por el voto popular (Carrién, 2019).

Por tanto, el proceso de redemocratizacion fortalecié a los munici-
pios, en paralelo o al mismo tiempo que el proceso de privatizacion que
se instalaba en las ciudades, provocando que la légica de la conflictividad
urbana se inscribiera en una contradiccién: mientras los gobiernos locales
eran mds democrdticos, sus politicas tenfan que inscribirse en un marco de
desregulacién del mercado urbano (economia). Una situacién de este tipo
hizo que las capitales se convirtieran en el epicentro de la disputa del poder
politico local, como también nacional.

Adicionalmente, este proceso de autonomizacién por eleccién popular
de autoridades locales, termina por delinear y constituir histéricamente el
poder local en América Latina, en tanto, por primera vez existe la posibili-
dad de la representacién de las sociedades locales en sus municipios, y dilu-
cidar con el gobierno nacional las particularidades propias de su existencia.
En otras palabras, cuestionar las visiones homogeneizadoras y generaliza-
doras provenientes del centralismo en los territorios.

Pero este proceso de representaciéon de los territorios no viene solo,
dado que también se fortalecieron las estructuras institucionales subnacio-
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nales, gracias a que se transfieren nuevos recursos y competencias, de modo
que se modifican las relaciones entre lo local y lo nacional, estableciendo
una nueva articulacion de la sociedad local y reconfigurando un nuevo
escenario de disputa politica con los niveles superiores del Estado.

Simultineamente se implanta la légica neoliberal en la economia de
las urbes, debido al giro que sufre el Estado en su conjunto, desde una
mirada estatal originalmente puesta en lo social (Estado de bienestar y
redistributivo) para trasladarla hacia la economia y el mercado. En este
momento la ganancia pasa a ser el motor central de su funcionamiento y
el elemento clave para evaluar la eficiencia del sector publico. Esto significa
una metamorfosis de un Estado desarrollista a otro que mira prioritaria-
mente al mercado. Toda esta transformacion tiene su contrapartida en los
territorios, a través de los modelos de gestién anclados en los procesos de
privatizacién de los servicios e infraestructuras, en las politicas tributarias
de reduccién de los impuestos, en la ampliacién de las ganancias de las
plusvalias del suelo y en las inversiones publicas, concebidas desde la pers-
pectiva de las condiciones generales de la produccién.

De esta manera, América Latina llega al presente siglo XXI con ciuda-
des capitales mucho mds fuertes y auténomas (efecto de la descentraliza-
cién), pero también con Estados nacionales mds debilitados, por la expan-
sién del mercado (globalizacién) que los erosiona. Esa dindmica es incierta
hacia el futuro.

El empoderamiento de la ciudad capital

Las mutaciones en la estructura del Estado y en el patrén de urbanizacién
provocaron una transformacion en el gobierno del territorio, proceso que
inicialmente se estructura desde un vértice central ubicado en el ejecutivo
nacional y bajo politicas sectoriales (ministerios), hacia otro de base terri-
torial, que privilegia la proximidad, la representacién y el autogobierno
integral (autonomia). El progresivo fortalecimiento de los gobiernos lo-
cales, acompanado del incremento de la poblacién y de la economia en
las ciudades capitales’, les convierte en actores relevantes dentro de los

9 Las ciudades capitales en América Latina son las mds grandes de cada pais, con excepcién de
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procesos politicos generales, gracias al protagonismo y al importante em-
poderamiento que adquieren.

Una expresién clara de las ciudades capitales se origina precisamente
en el dmbito de la construcciéon de su autonomia, donde los procesos de
democratizacién y de fortalecimiento de los gobiernos locales abonan esta
perspectiva, como también en la construccién politica de los territorios
que, a su vez, modifican su relacién con los estados nacionales. En el Grafi-
co 1, se constata cémo se reduce el nimero de gobiernos locales que dejan
atrds su formacién politica por delegacién desde espacio superiores de po-
der, sea desde los dmbitos intermedios (estados o provincias) o nacionales
de gobierno (unitarios o federales), para ser elegido democrdticamente;
esto es, de forma auténoma.

Grifico 1
Democratizacién de los gobiernos locales en América Latina 1980-2014
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Fuente: Carrién (2015).

Brasil, donde San Pablo es mds grande que Brasilia. All{ estdn los ejemplos del Gran Santiago que
concentra el 43% de la poblacién y el 47 % del PIB de Chile; el Area Metropolitana de Buenos Aires,
que tiene el 38% de la poblacién y la industria genera un 56% del total de Argentina; Quito, con el
16% de la poblacién y el 25% del PIB nacional, en un pais bicéfalo; y Montevideo, que concentra el
39% de la poblacién y el 59% de la economia de Uruguay, entre otros.
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Con la eleccién popular de las autoridades locales mutan los equili-
brios territoriales al interior de los Estados nacionales, tanto que ya no se
puede tener una politica nacional sin acuerdos y pactos con los gobiernos
provenientes de los distintos niveles subnacionales. Pero adicionalmente
conduce a un hecho sin precedentes, consistente en la ruptura de la distan-
cia social que encarnaba el poder nacional, a través de una representacién
politica mds amplia y plural de expresién local. Sin duda, este es el resulta-
do de un cambio histérico en la region, porque a partir de finales del siglo
pasado (XX) se constituyen por primera vez los poderes locales.

Para comprender mejor lo anterior, desde el cambio del siglo XX al XXI,
se fortalece la descentralizacién que conduce al empoderamiento de los go-
biernos locales y al cambio del imaginario de la centralidad existente dentro
de la ciudad capital. En efecto los municipios, ademds de ser electos popu-
larmente, empiezan a tener mds competencias para ser no solo promotores
de servicios e infraestructuras sino también prestadores de salud, educacién y
seguridad, entre otras atribuciones, lo que les permite considerarse gobiernos
de totalidad. Consecuentemente, se incrementan los presupuestos, tanto por
la transferencia directa de recursos como por las nuevas competencias que

Grafico 2
Ingreso puiblico subcentral como porcentaje de PIB. 1990-2009 en América Latina
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Fuente: CEPAL (2007; 2010) y World Bank (2001) para la mayoria de paises y anos. Otras fuentes proncipales:
Banco del Estado de la Republica del Ecuador (2009); Eguino et al. (2002); World Bank (2012); Vargas (2013);
FMI (2004); Contraloria General de la Reptiblica de Panamé (2009); Michelin (1999); Mascareiio (2000); y cdlculos
propios a partir de fuentes nacionales y CEPALSTAT
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asumen, tal como se puede observar en el Grafico 2, del crecimiento de sus
ingresos respecto del producto Interno bruto de cada pais .

Por lo tanto, los gobiernos de las ciudades capitales se fortalecen sig-
nificativamente con el incremento de su peso politico por nuevas compe-
tencias, mds recursos y mejor representacién, tanto que construyen una
relacién de autonomia ante el gobierno nacional y, paralelamente, de di-
ferenciacién con las otras ciudades del pais en la que se inscribe. Un com-
ponente de la descentralizacidn, casi tan importante como la autonomia,
es justamente este de asumir desde las politicas puablicas las diferencias y
las desigualdades existentes entre las ciudades, cosa que ocurre cuando se
empieza a legislar la especificidad de la ciudad capital.

La distincién entre gobierno local y nacional se tradujo, como un he-
cho ha resaltarse, en que las ciudades capitales se convirtieron en oposito-
ras y de alguna manera en urbes rebeldes, porque las administraciones na-
cionales y locales se constituyeron con signos politicos distintos. All{ estdn,
por ejemplo, La Paz gobernada por Juan del Granado, del Movimiento sin
Miedo, y por Luis Revilla, de Soberania y Libertad frente al gobierno na-
cional del MAS con Evo Morales y Luis Arce; Buenos Aires con el Jefe de
Gobierno Horacio Rodriguez Larreta de la coalicién Juntos por el Cambio
y Alberto Ferndndez del Frente de Todos en el gobierno de la administra-
cién federal; Montevideo, que habia sido una de las excepciones por la
correspondencia de signos politicos entre los dos niveles, pas6 el 2020 a la
norma regional, la alcaldesa Carolina Cosse es del Frente Amplio y el Presi-
dente de la nacién Luis Lacalle Pou del partido Nacional, entre otros casos.

En la actualidad hay una sola excepcién significativa a esta norma
general: el caso de Ciudad de México, donde hasta antes de las dltimas
elecciones las autoridades politicas de los dos niveles de gobierno eran de
partidos politicos disimiles pero, a partir del ano 2018, el gobierno de la
ciudad y el federal son del mismo signo politico.

El caso mds extremo de la oposicién local/nacional estd localizado en
Venezuela, entre el gobierno nacional y el de la ciudad de Caracas. En el
ano 1999 se aprueba la nueva Constitucién que crea el Distrito Metro-
politano de Caracas, con un alcalde mayor y 5 alcaldes menores en los
municipios que lo conforman. Sin embargo, esta estructura se modifica

37



Fernando Carrion M.

en 2017, cuando se decide que el alcalde Metropolitano no sea electo po-
pularmente sino delegado de la presidencia de la Republica, restringiendo
de esta manera la autonomia. Ademds, hay que sefialar que algunos de los
alcaldes de las municipalidades que conforman el Distrito Metropolitano
han sido sometidos a procesos judiciales.

Por las consideraciones mencionadas, los alcaldes o jefes de gobierno
de las ciudades capitales son considerados, en muchos casos, el segundo
personaje mds poderoso de su pais, luego del presidente del Republica. De
alli que algunas alcaldias exitosas empiecen a tener figuracion politica en
dmbitos superiores a los de su ciudad y a disputar electoralmente las go-
bernaciones (Jaime Lerner en Curitiba), diputaciones (Paco Moncayo en
Quito), ministerios (Jaime Ravinet en Santiago) o presidencias (la mayoria
de casos).

Por eso se ha establecido una constante: la mayoria de los alcaldes de
las ciudades capitales se convierten en candidatos presidenciales y en mu-
chos casos, con buenas posibilidades de ganar las elecciones de acuerdo a
las l6gicas de la teoria del péndulo, existentes en la politica regional.

Aqui se pueden consignar algunos de los ejemplos més llamativos: Ar-
mando Calderén Sol, Manuel Funes y Nayib Bukele de San Salvador en
El Salvador; Sixto Duran Ballén y Jamil Mahuad de Quito en Ecuador;
Alvaro Arzt de Ciudad de Guatemala en Guatemala; Arnoldo Alemén de
Managua en Nicaragua; Andrés Pastrana de Bogotd en Colombia; Andrés
Manuel Lépez Obrador de Ciudad de México en México; Tabaré Véz-
quez de Montevideo en Uruguay, José Francisco Pefia Gémez de Santo
Domingo en Reptiblica Dominicana; Mauricio Macri de Buenos Aires en
Argentina, entre otros.

Adicionalmente estdn los alcaldes que se postularon y no llegaron a la
presidencia, entre los que se pueden mencionar: Cuauhtémoc Cardenas
de Ciudad de México; Alberto Andrade y Luis Castafieda de Lima; An-
tanas Mockus, Enrique Pefialosa y Gustavo Petro en Bogotd. Asi también
se pueden mencionar los casos de presidentes que nacen de movimientos
urbanos, como son los de Brasil con Luis Inacio Lula da Silva (sindicalis-
ta), de Bolivia con Evo Morales (sindicalista) y de Nicaragua con Daniel
Ortega (Carrién, 2019).
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Pero quizds el hecho mds importante provenga del empoderamiento
de las capitales alrededor de las demandas por mayor autonomia para sus
gobiernos, que se inscriben en la busqueda de nuevos marcos juridicos para
captar mds recursos y competencias y desarrollar mds democracia interna,
diferencidndose de otras ciudades del mismo pais'®. Alli emerge un fuerte
impulso por el cambio de la 16gica del gobierno de la ciudad capital, que
finalmente produce y provoca una construccién institucional que cuenta
con dos momentos histdricos claves: inicialmente, como consecuencia de
los procesos de Reforma del Estado en el dmbito de la descentralizacién,
que fortalecié la autonomia en todos los gobiernos subnacionales (década
del noventa del siglo pasado); y posteriormente, producto de la demanda
que surge de las propias ciudades capitales, nacidas de la inercia de la expe-
riencias del periodo anterior, asi como de los nuevos contextos histdricos
conformados desde la segunda década del presente siglo.

En el primer momento se tienen los casos ejemplares de: Bogotd, que
la disefian como un Distrito Especial a partir de la aprobacién de la nueva
Constitucién de 1991; de Quito, que se convierte en Distrito Metropolita-
no en 1993 como un cantén especial apoyado en la Constitucién de 1984;
de Buenos Aires, que se erige en Ciudad Auténoma en 1994 segun la con-
vencién Constituyente de Argentina, que conduce a la aprobacién de la
Constitucién de la ciudad en 1996; de Caracas, que constituye la Alcaldia
Mayor en 1999 amparada en la nueva Carta Magna del pais; y del Distrito
Federal de México, que en el ano 2000 permite la eleccién de autoridades
en las 16 delegaciones (es un caso tnico hasta este momento). Todos es-
tos casos de capitales, con la excepcién de Quito, tuvieron previamente la
modificacién estructural del sistema juridico para elegir, por primera vez,
sus autoridades locales: Bogotd en 1986, Caracas en 1989, Buenos Aires en
1996 y Ciudad de México en 1997.

Estos ejemplos evidencian que en la tltima década del siglo pasado
se producen cambios sustanciales en las ciudades capitales, reflejando la
necesidad de redefinir su propio destino a través de una nueva institucio-
nalidad, con la finalidad de obtener mayor autonomia frente a los Estados

10 Este es un viejo principio: a los desiguales se los debe tratar de forma desigual, tanto que dentro
de los procesos de descentralizacién ha sido incorporado como uno de sus elementos constitutivos.
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nacionales y mayor gobernabilidad en el escenario local. Asi mismo y en
concordancia con estos cambios, se empiezan a observar mutaciones im-
portantes dentro de las administraciones territoriales de las ciudades capi-
tales, a través de, por ejemplo, la creacién de entidades suburbanas o intra
municipales.

Asi se tiene, por ejemplo, a Montevideo que configura inicialmente 18
entidades en su interior; Quito ocho administraciones zonales; México, 16
delegaciones y La Paz con 9 sub alcaldias Macro Distritales (dos rurales y
7 urbanas) todas desconcentradas; mientras Caracas con cinco municipios
en su interior de forma auténoma. En otras palabras, queda consignada
una coyuntura urbana en la regién donde las ciudades capitales se dotan
de normas que las diferencian de las otras ciudades de cada pais, y que
introducen algunos cambios en las estructuras institucionales, que les dan
una mayor autonomia frente al Estado nacional y mayor capacidad demo-
cratica de gobierno de la ciudad.

Posteriormente, en las primeras décadas del siglo XXI, aparece una
segunda ola de reforma de los marcos institucionales de gobierno de las
ciudades capitales, sustentada en nuevas constituciones, bajo dos signos
contradictorios: el fortalecimiento del hiper presidencialismo y la profun-
dizacién de la autonomizacién de la capital. Esta ambivalencia les favorece
a estas ciudades, en tanto adquieren un mayor peso politico, econémico y
demogrifico, pero en un contexto de mayor autonomia local, que conduce
a la disputa de la capitalidad, como ocurre en La Paz, en Quito, en Bogotd
y, con muchas otras mds.

El fortalecimiento de la capitalidad en contextos de regulacién de los
mercados (giro a la izquierda) y de ascenso de los derechos de tercera ge-
neracion, tiende a expresarse en todas las ciudades, aunque con més fuerza
en las capitales, por el fortalecimiento del Estado desde la perspectiva del
retorno de lo publico.

De igual manera, desde la sociedad civil, emergen con vigor deman-
das por los derechos civiles vinculados, por ejemplo, a las reivindicaciones
de los colectivos ciudadanos feministas (género), grupos etarios (jévenes,
tercera edad), étnicos (afros, pueblos ancestrales), migrantes (venezolanos,
haitianos), capacidades especiales (sicoldgicas, fisicas) y ambientales (cam-
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bio climdtico), entre otras, que transforman la sociedad, la politica y la
economia de las ciudades'!. En ese contexto, el derecho a la ciudad se
convierte en uno significativo, que solo las constituciones de Brasil (1988),
Bolivia (2009) y Ecuador (2008) han asumido. Se trata de derechos que se
anaden a los tradicionales, de vivienda, suelo, servicios e infraestructura,
impulsados por los movimientos sociales urbanos. En las constituciones de
las ciudades de Buenos Aires y México, como en el proyecto de Estatuto
de Autonomia de Quito, estos derechos estdn muy presentes.

En este contexto, enmarcados en las emergentes constituciones nacio-
nales que reconocen, dentro del nuevo constitucionalismo, la presencia de
inéditos derechos, entre otros se consagran los derechos de la ciudad (au-
tonomia) como a la ciudad (justicia espacial)'?, de tal manera de otorgarle
mids poder a las ciudades para que la ciudadania tenga mds poder.

De alli deviene el fortalecimiento de la capitalidad bajo dos formas
diferentes de gobierno: la primera, concebida desde la condicién de go-
bierno intermedio, tal cual ocurre en los paises unitarios con la formacién
de administraciones provinciales; es el caso de Lima que en 2014 adquiere
esta condicién (Alcalde Metropolitano), cosa similar a lo que ocurre en
Montevideo (Intendente), también en 2014. Y en los paises federales, en
los que se los asume como un estado mds, tal como sucede en Ciudad
de México (Jefe de Gobierno) que se convierte en 2017 en una de las 32
entidades federativas del pais; en Buenos Aires (Jefe de Gobierno), como
una provincia mds de las 24 que tiene Argentina; y Brasilia como Distrito
Federal es uno de los 27 estados que conforman el Brasil.

Y la segunda entrada, bajo la consideracién de gobierno local, como
ocurre en las ciudades de Caracas (Distrito Capital, Jefe de Gobierno),
Quito (Distrito Metropolitano, Alcalde), Bogotd (Distrito Capital, Alcal-
de Mayor), La Paz (Gobierno Auténomo Municipal), y San Salvador, entre
otras, consideradas como dreas metropolitanas, es decir, como una instan-
cia supra municipal. Un caso muy interesante es el del Area Metropolitana

11 Es interesante resaltar que en el afio 2004 aparece la Carta Internacional de derechos, donde
se recoge gran parte de estas nuevas demandas venidas de la sociedad urbana. Disponible en: https://
hical.org/wpcontent/uploads/2019/03/Carta-Mundial- Derecho-a-la-Ciudad.pdf.

12 En las Constituciones de Brasil (arts. 182 y 183), Venezuela (Art. 18) y Ecuador (Art. 31) ya
aparece garantizado el derecho a la ciudad.
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de San Salvador formada en 1993, que agrupa 14 municipalidades para
conformar una unidad territorial de gobierno sustentada en el Consejo
de la Oficina de Planificacién del Area Metropolitana de San Salvador
(OPAMSS) en 1990.

Todos los casos de las capitales en esta segunda fase se caracterizan por
redefinir su relacién con el gobierno nacional-federal sobre la base de mds
recursos y competencias, como con el territorio en el cual se inscriben,
buscando mayor proximidad y representacién de la sociedad (democracia).
Y en esta perspectiva el tema central es la basqueda de autonomia intra
municipal; por eso Montevideo pasa de 18 entidades desconcentradas a 8
descentralizadas; Ciudad de México pasa de las 16 delegaciones a alcaldias
electas popularmente; Caracas tiene 5 alcaldes menores y uno mayor (re-
vertida su eleccién en 2017); Bogotd tiene un alcalde mayor electo y 20
alcaldes locales (electos de terna presentada por el alcalde a la Junta Admi-
nistradora Local); y La Paz tiene 9 sub alcaldias.

El caso de Caracas es la antipoda del proceso general de esta segunda
fase, por la pérdida directa de autonomia'?, y el caso mds desarrollado es
el de Ciudad de México que redacta y aprueba la Constitucién de su ciu-
dad en 2017, con elementos muy de avanzada. En el caso de Quito, logra
redactar una propuesta muy progresista pero no ha podido ser aprobada
hasta ahora, en parte por la pandemia del COVID vy, sobre todo, por la
oposicién politica del concejo municipal Y el de San Salvador que crea el
Consejo de Alcaldes y la Oficina de Planificacién del Area Metropolitana
de San Salvador que rige para las 14 municipalidades que la componen.

13 Uno de los grandes problemas que tuvo la propuesta del socialismo del siglo XXI fue no
entender la diversidad territorial nacida del proceso de democratizacion de la representacién politica
de los territorios (municipios, intermedios), porque su propuesta fue concebida como un proyecto
nacional general que no reconocia la heterogeneidad de los territorios. Por eso, estableci6 una relacién
de jerarquia y no de acuerdo o de pactos territoriales.
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Capitalidad y autonomia: el caso de Quito.

La capitalidad y la autonomia son dos conceptos fundamentales para en-
tender las ciudades capitales y, sin embargo, poca importancia se las ha
asignado a su estudio. Mds atn, a la capitalidad tradicionalmente se la
comprende exclusivamente a partir del despliegue de los poderes del Esta-
do nacional en los territorios y, a la autonomia, consecuentemente, como
un distanciamiento relativo frente a ellos. Adicionalmente, fueron catego-
rias asumidas unilateralmente desde la centralidad del poder publico, sin
hacer ninguna distincién entre los tipos de ciudades y de territorios; como
tampoco se las ha comprendido mutuamente interrelacionadas.

Hoy estas 6pticas tienden a modificarse sustancialmente, gracias a dos
fenémenos simultdneos de alto alcance: por un lado, el proceso de globali-
zacién que produce una capitalidad multi estatal y pluri institucional, tanto
publica como privada. Y por otro, a los patrones de urbanizacién que tran-
sitan, de una ciudad nuclear a una regién urbana e induce a una capitalidad
difusa o dispersa territorialmente, fecundando una autonomia yuxtapuesta
proveniente de una variedad de formas y niveles interinstitucionales. Esto
significa que la capitalidad ya no proviene de un solo Estado y menos solo del
Estado, asi como la autonomia de estas ciudades capitales estd asociada a
nuevas modalidades y diferenciadas frente al resto de las ciudades.

Es asi que, desde la década de 1980 el Estado centralista entra en un
profundo proceso de reforma en América Latina, inscrito en los proce-
sos de desregulacién, apertura econdmica, ajuste y descentralizacién, en
el marco de la globalizacién. En otras palabras, empieza una transforma-
cién y contraccién del Estado con la presencia de nuevos actores privados,
como son corporaciones transnacionales globales, y con las nuevas formas
de su expresion en los territorios, con lo cual redefinen la centralidad y la
autonomia de las ciudades capitales. En ese contexto se inscribe el caso de
Quito, capital del Ecuador, que no solo es muy revelador, sino que tam-
bién se encuadra en el contexto de las tendencias generales de la regién.

Quito transita, desde inicios de los ochenta hasta la actualidad, dos
momentos de bisqueda de redefinicién de su autonomia, en el marco
cambiante de la capitalidad: el primero, inscrito en el proceso de descen-
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tralizacién que se verifica en toda América Latina, esto es, de una transfor-
macién desde el Estado Nacional hacia los territorios en su conjunto. En
esta coyuntura de finales del siglo XX, Quito aprueba un primer instru-
mento juridico denominado Ley del Distrito Metropolitano, que le otorga
algunas prerrogativas importantes. Posteriormente y ya en este siglo, el se-
gundo momento, enmarcado en la propuesta del retorno de lo piblico que
reposiciona al Estado en el territorio (capitalidad), abriendo la posibilidad
de que la ciudad capital pueda tener su propio estatuto de autonomia.

Si en el primer momento se aprobé con una Ley en el Congreso Na-
cional, en el segundo es un proceso que atin no concluye. Se inici6 en la
Asamblea Nacional Constituyente que simplemente abrié la posibilidad
para que la ciudad tenga un estatuto de autonomia, para lo cual deberia
ser redactado y aprobado bajo las normas establecidas. En otras palabras, si
bien han surgido en dos coyunturas diferentes y en dos dmbitos parlamen-
tarios nacionales también distintos, existe una continuidad en el tiempo.
Sin embargo, esta tltima es una deuda pendiente porque han transcurrido
mids de 13 afios sin que se haya logrado aprobar este instrumento juridico,
a pesar de haber existido cuatro intentos fallidos en cuatro administracio-
nes municipales diferentes.

De tal manera, con este trabajo se busca reflexionar sobre el proceso
histérico que ha seguido Quito para construir su autonomia como ciudad
capital, con sus idas y vueltas, asi como con sus caracteristicas particulares
poco positivas. En otras palabras, se pasard revista al proceso seguido en la
determinacién de capitalidad como en la bisqueda de autonomia.

¢Por qué atn no se ha aprobado el Estatuto de Autonomia de Quito? Se
pueden ensayar varias hipdtesis explicativas, entre las cuales, por lo pronto,
podrian senalarse, al menos dos impedimentos claros: el primero, que la
ciudad ha estado asociada, desde siempre, a la 16gica Estado-centrista de la
que no ha podido desmarcarse; y la otra, que no ha existido un actor social
y politico que reivindique o asuma esta necesidad; mucho mds cuando los
partidos y movimientos politicos no piensan lo urbano y menos la capi-
talidad.

Para el efecto de explicar el proceso y su resultado, hasta ahora poco
positivo, se desarrollard una estructura expositiva, partiendo de una visién
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nacional de la urbanizacién, constituida sobre la base de dos grandes ciu-
dades que, a su vez, tienen dos expresiones de capitalidad provenientes del
mundo publico y del privado. Luego se analiza el caso particular de Quito,
para ilustrar cémo busca su autonomia desde 1993, afio en que se aprueba
la Ley del Distrito Metropolitano. En el siguiente acdpite se indaga el pro-
ceso que sigue la ciudad para la aprobacién de su estatuto de autonomia,
sustentado en el contenido de la Constitucién espafiola que establece la
modalidad autonémica de su Estado. Y termina con un conjunto de con-
clusiones a manera de reflexiones generales.

La capitalidad en Ecuador es bicentralista y dual:
Quito-Guayaquil y ptiblico-privada

El Ecuador, territorialmente, se caracteriza por contar con una bicentrali-
dad urbana evidente, compuesta por las urbes de Quito y Guayaquil, en
desmedro de las otras ciudades. En términos demogréficos ambas concen-
tran cerca de un tercio de toda la poblacién ecuatoriana y bastante mds en
relacion a la concentracién de la actividad econémica. Esto ha hecho que
la primacia urbana que tienen las dos respecto de las otras, sea bastante
importante.

Pero lo mds singular e importante es el cardcter dual que tienen las dos
ciudades en relacién a la distinta légica funcional que porta cada una, lo
cual les permite construir una fuerte articulacién urbana: mientras Quito
es una ciudad andina que cumple la funcién de capital politica, por ser el
asiento de los poderes publicos nacionales; Guayaquil se ubica en el Océa-
no Pacifico para asumir histéricamente la condicién de puerto principal y
de centro de la economia privada vinculada al comercio exterior (agro ex-
portacién), convirtiéndose en la capital econdmica del pais. Una situacién
de este tipo ha hecho que Quito se reafirme y reivindique en la capitalidad,
mientras Guayaquil lo hace alrededor de la autonomia, incluso con fines
de integracién local bajo légica politica del enemigo externo.

Este punto de partida es muy importante, porque esta estrecha articu-
lacién interurbana entre las dos ciudades ha hecho que los vaivenes exis-
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tentes en la relacién del Estado con la economia, siempre impactan de
forma diferenciada en cada una. Asi tenemos, en los Gltimos cincuenta
afos, tres momentos explicitos: el primero, vinculado al régimen militar
iniciado en 1972, que fortalecid la capitalidad de Quito por el manejo del
auge petrolero desde la centralidad de lo piblico. El segundo, con el retorno
a la democracia en el ano 1979 en que ingresa la légica de la Reforma del
Estado de manera escalonada, para inicialmente fortalecer las autonomias
en los territorios del pais (descentralizacién) y posteriormente, entrar en los
procesos tipicos de desregulacion del Estado, que fortalecieron a Guayaquil
gracias a una fuerte contrapartida local, una administracién municipal con
alto liderazgo nacional. Y el tercero, desde 2007, con la propuesta de la
Revolucién Ciudadana que plante6 un retorno de lo publico, combinando
nuevamente el auge de los precios del petrdleo y de los commodities en ge-
neral con un manejo significativo desde el Estado (inversién y regulacién),
cuestiones que le dan un nuevo aire a la ciudad de Quito.

Si bien esta especificidad del bicentralismo de la urbanizacién es propia
del pais, no se puede desconocer que la capitalidad —por tanto, la autono-
mia también— se inscribe en las tendencias generales de la regién. Esto es,
desde los regimenes militares ocurridos en la década de los afos setenta y,
posteriormente, con la culminacién de los mismos en los ochenta, gracias
a la redemocratizacién de los paises y a su ampliacién por los territorios'?.
Posteriormente se contintia con la Reforma del Estado en el marco de la
globalizacidn, con la reduccién de los territorios distantes y la presencia de
las grandes corporaciones transnacionales; para que, finalmente, retorne lo
publico, o se posicione el denominado giro a la izquierda en algunos paises
de la region (Argentina, Brasil, Bolivia, Ecuador, entre otros).

Por eso las dos ciudades tienen un enfoque autonémico totalmente di-
ferente, dado que las capitalidades que portan son muy distintas. Mientras
Quito busca una autonomia vinculada al equilibrio de los poderes locales
con los del Estado nacional, inscrito en la 16gica de la descentralizacién del
Estado; Guayaquil se dirige mds bien a la construccién de un distancia-
miento frente al Estado, desde la perspectiva de la desregulacién (privati-

14 En 1985 solo siete paises de la regién elegian autoridades locales, mientras que para fines de
siglo todos los paises lo hacen (Carrién, 2019).
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zacién), esto es, conceptualmente adherida descentramiento o pérdida de
la centralidad estatal. Una situacién de asimetrias de este tipo ha impedido
contar con una propuesta nacional, que satisfaga a las partes.

Los tres momentos senalados, de confluencia de lo nacional con lo
Latinoamericano, redefinen sustancialmente los dos conceptos vinculados
a las ciudades capitales: la capitalidad, ya no depende exclusivamente de un
Estado y no solo de lo piiblico, por la presencia de las grandes empresas pri-
vadas y los maltiples organismos estatales actuando en simultdneo. Y la
autonomia, que se expresa de una manera yuxtapuesta en los espacios de
las ciudades capitales, por cuanto la capitalidad tiene una expresién pluri
institucional, tanto publica como privada.

En el Ecuador, en el cambio del siglo actuaron condiciones especificas
de una crisis multidimensional que marcé el devenir nacional. Ocurrieron,
entre otros, los siguientes acontecimientos: la firma de la Paz con el Pert
en 1998, que dejé atrds el sentido integrador que generaba el enemigo ex-
terno, por lo cual los territorios encabezados por Guayaquil y los pueblos
originarios empezaron a reclamar autonomia y plurinacionalidad. La crisis
econdmica, originada en 1998 con el Fenémeno del Nifo, que produjo un
desastre social y econdmico sin precedentes, asi como la contraccién finan-
ciera, inscrita en la liberalizacién de las finanzas, provocaron conjuntamen-
te el cambio de la moneda nacional, del Sucre al Délar norteamericano. La
crisis politica, expresada en la gran inestabilidad de los ejecutivos nacionales
desde 1996 a 2006, en que ningtn gobierno terminé el periodo para el
cual fue electo (10 presidentes en 10 afios).

En ese contexto, Quito como capital de la Republica, vive una contrac-
cién en su desarrollo, por el desplazamiento del centro social, econémico y
politico hacia Guayaquil, debido a que el Estado entré en un fuerte proceso
de desregulacién de la economia (privatizacién). Con ello Guayaquil logra
un gran impulso como eje articulador de la produccién agro exportadora
(banano, café), del mercado externo del pais (importacién, exportacién) y
de la industria nacional (manufactura, artesania) por su condicién de ciu-
dad portuaria y de base productiva.

Ademads, Guayaquil adquiere un liderazgo nacional y local sin par, an-
clado en las élites econdmicas y politicas de la ciudad, que se inicia cuando
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el ingeniero Le6n Febres Cordero, presidente de la Republica entre 1984-
1988, llega a la alcaldia de Guayaquil, ocupando el cargo durante diez afios,
desde 1992 hasta el 2000. Desde ese momento convierte a la ciudad en un
bastién electoral del Partido Social Cristiano, en alianza con las cimaras de
la produccién y los medios de comunicacién locales. De esta manera y en
esta coyuntura, desde el puerto principal, se propone al pais una reforma
constitucional alrededor de tres temas que ellos consideran claves: la priva-
tizacién del Estado (descentramiento); la autonomia de los territorios (des-
centralizacién); y la dolarizacién de la economia. Esta propuesta encontrd
resonancia en la convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente que
fue la que redacté y aprobé la Constitucién en octubre de 1998.

El modelo Guayaquil que se instaura en 1992 tiene una continuidad
de 28 afos, con la presencia de tres alcaldes surgidos de la misma tienda
politica (PSC), mientras que Quito, solo en este siglo, es decir en los lti-
mos 20 afos, ha tenido una gran discontinuidad administrativa, contando
con cinco alcaldes provenientes de cinco partidos politicos diferentes. De
tal manera, las proyecciones de las dos ciudades ha sido muy diferente.

Quito: a la busqueda de su autonomia

Quito, en este marco, se vio inmersa en una crisis muy fuerte, de la que
hasta ahora no ha podido salir. Esta situacién podria atemperarse a través
de la redefinicién de su condicién de capitalidad; esto es, de la perspectiva
de una mayor autonomia como capital, de tal manera de no depender de
los vaivenes del Estado y de su relacién con la economia. La autonomia es,
por tanto, una busqueda por salir de la crisis, resolver problemas estructu-
rales y contar con cierta estabilidad frente a las determinaciones nacionales.

El proceso de autonomizacién tiene como antecedentes al ano de
1993, en que el Congreso Nacional aprueba la propuesta de la Ley de
Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito", cuya iniciativa tuvo
como referencia legal previa una disposicion constitucional de 1984 que
enunciaba explicitamente que: “La capital es Quito, Distrito Metropolitano”.

15 Registro Oficial 345, 27 de diciembre de 1993. Es posteriormente aprobada como Ley orgdnica
con la Resolucién Legislativa 22, Registro Oficial 280, 8 de marzo de 2001.
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Una consideracién como esta fue muy importante para iniciar el proceso
general, porque definié constitucionalmente una relacién con el Estado
(capitalidad) y un tipo de desarrollo urbano (metropolitano) (Congreso
Nacional del Ecuador, 1993).

El proyecto de Ley que fue presentado por el Municipio de Quito al
Congreso Nacional, consta de tres elementos innovadores sustantivos:

* El territorio cantonal en el que se asienta es considerado un Distrito
Metropolitano, lo cual le da una condicién distinta y particular com-
parativamente con el resto de los cantones (cantén especial), gracias a
su cualidad de ser capital y a la peculiaridad de su desarrollo urbano,
de cardcter metropolitano. Esto supone, por primera vez, que la capital
de la Republica pueda tener una autonomia diferenciada, comparati-
vamente, con las otras ciudades;

e La institucionalidad serd territorialmente desconcentrada al interior
del municipio, con la creacién de administraciones zonales, que dan
lugar a pensar en un gobierno de la ciudad constituido con autonomias
relativas, intramunicipales, con la finalidad de tener una administra-
cién de proximidad.

* La transferencia de tres competencias singulares: el control y ordena-
miento exclusivo del uso del suelo rural y urbano; la planificacién y re-
gulacién del transporte'®; y la responsabilidad sobre el medio ambiente.
Fue una propuesta que se inscribié en los procesos de descentralizacién
que ocurrieron en la regién, asi como en la redefinicién estructural de
algunas capitales Latinoamericanas (Bogotd, La Paz, Caracas).

Luego viene un segundo momento de este proceso de autonomizacion,
inscrito también en la tendencia Latinoamericana y originado en el ciclo
expansivo local de la capitalidad de Quito, debido a que en el ano 2007

16 Esto le permitié desarrollar de forma mds expedita el proyecto de movilidad denominado
Trolebas (BRT), asi como asumir la responsabilidad de construir el nuevo aeropuerto de la ciudad en

Tababela.
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el Estado Nacional ecuatoriano entra en una légica de recuperacion de lo
publico —definido como post neoliberal o de giro a la izquierda (Arditi,
2009)- como afirman algunos autores.

Quito, la capital de la Republica, recobra su cualidad de punto referen-
cial del pais e intenta remontar su contraccién o crisis. Tiene un significa-
tivo crecimiento econémico, expresado en un aumento impresionante del
Producto Interno Bruto de la ciudad, en el orden del 10.6% en los afos
2007 al 2016. Este comportamiento econdmico es explicable —en gran
medida— por el aumento del precio internacional del petréleo, que pasé
a ser manejado directamente por el sector publico nacional, localizado en
la capital, y a la recuperacién del peso del Estado en la administracion ge-
neral del pais. En este contexto, vive un aumento importante en términos
demogrificos llegando, por primera vez, a superar a Guayaquil en cantidad
de poblacién'”- Asimismo hay un fortalecimiento significativo de las clases
medias y del consumo urbano, que, por ejemplo, se expresa en el dinamis-
mo de los sectores inmobiliario y de vehiculos automotores privados.

A pesar de la reconstitucién econémica de la capital, ha sido muy com-
plicado desmontar su modelo politico-administrativo, es decir, modernizar
su estructura de gobierno. Si bien la Constitucién aprobada en octubre de
2008 abrié esta posibilidad, al sehalar que deberfa aprobarse un Estatuto
de Autonomia para el Distrito Metropolitano de Quito (Republica del
Ecuador, 2008), transcurridos 13 afos, este importante instrumento juri-
dico no ha sido aprobado.

La explicacién de esta situacién se dirige hacia lo que podria calificarse
como autonomia subjetiva, proveniente de la constitucion del sujeto y sus
subjetividades, que inhiben a que la autonomia se convierta en objeto de
pensamiento y de politica ptblica (;paternalismo centralista?). En esa pers-
pectiva, tanto Guayaquil como Quito estin sujetos a la l6gica de generar
un discurso pero no una propuesta viable de autonomia.

En Guayaquil, por ejemplo, la Junta de Beneficencia se financia con
recursos publicos; el municipio de Guayaquil cobra menos impuestos pre-
diales que Quito y en las elecciones nacionales el pueblo guayaquileno vota
por un partido centralista, que le da obra clientelarmente, y en las locales

17 El cantén Guayaquil cuenta con 2.723. 665 y el de Quito 2.781.641 habitantes.
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por su representante ciudadano. Con eso Guayaquil ha tenido dos alcal-
des en simultdneo, con origenes y politicas distintas, uno proveniente de
lo nacional (el Presidente Correa) y el otro de lo local (el alcalde Nebot).
La légica econémica de la ciudad estd constituida de forma polarizada; es
decir, con un sector moderno de alta rentabilidad, baja demanda de mano
de obra y servicios privados, y otro informal, inestable e ilegal.

En el caso de Quito, respecto a su bisqueda de autonomia también
es poco coherente, como se puede mostrar, concretamente, con la actua-
cién de algunas instancias institucionales: las cZmaras de la produccion, que
discuten mucho mds los impuestos, las tasas, los aranceles, los equilibrios
fiscales, es decir las variables macroecondmicas, que los indicadores de la
economia urbana. De igual manera, los medios de comunicacion locales tie-
nen la pretensién de ser nacionales, en términos de cobertura territorial del
pais y de insertarse en la 16gica de la polarizacién oficialismo y oposicidn.
Por otra parte, las discusiones sobre el modelo de Estado no se plantean
dentro del gobierno de la ciudad y cuando lo hacen, simplemente repro-
ducen los debates nacionales en el escenario local desde perspectivas ideo-
légicas generales, porque claramente no tienen el concepto de autonomia
en sus argumentos ni en su modo de pensar la ciudad.

Las wuniversidades situadas en Quito tampoco han problematizado
académicamente a la ciudad capital, estin dedicadas a la publicacién de
articulos en revistas indexadas, como también a tener institutos de investi-
gacién sobre economia o politicas nacionales pero no sobre la capital. Los
partidos politicos no son la excepcién, en tanto no se sienten atraidos por las
ciudades en general y mucho menos por las ciudades capitales.

En otras palabras, los abordajes que se hacen desde cada uno de los
sectores resefiados muestran una gran distancia frente a la condicién de
capitalidad, que es relativamente comin en casi todas las capitales de la
regién. En Quito se discuten las politicas macroeconémicas, las politicas
legislativas del Parlamento o las del Ejecutivo (educacidn, salud, seguridad,
empleo) porque la ciudad es la sede del sector publico nacional. Pero muy
poco se debate respecto del gobierno de la ciudad. Por eso, es absolutamen-
te necesario que las capitales tengan autonomia, aunque deba ser especial
o diferenciada frente a las otras ciudades. Por la légica estado centrista,

51



Fernando Carrion M.

se termina expropiando la dindmica local e impidiendo tener una visién
del conjunto de la ciudad. En Guayaquil, Cuenca o cualquier ciudad del
pais, cuando se escucha la radio, se lee la prensa o se ve la television, gene-
ralmente las noticias estdn vinculadas a las problemdticas propias de estas
ciudades. De igual manera, las universidades de estas urbes estin mucho
mis articuladas a la construccién de un pensamiento propio de la ciudad y
del territorio donde se ubican.

De alli que no se hable ni se discuta la ciudad capital en la ciudad de
Quito, porque desgraciadamente Quito no se piensa a si misma. Mas adn, si las
propias élites locales, a diferencia de las de Guayaquil, han renunciado a esta
reflexién, ademds de no sentirse representadas, por lo que prefieren abando-
narla, olvidarla o, incluso, fragmentarla, promoviendo la formacién de nue-
vos cantones como lo hizo recientemente un ex alcalde de esta ciudad capital.

Mds atin, el propio municipio no ha logrado colocar debates significa-
tivos, a pesar de un caso interesante ocurrido recientemente, entre mayo
de 2019 y Junio de 2020. En ese periodo, el Municipio de Quito planted
debates importantes alrededor de dos proyectos, el del Estatuto de Au-
tonomia y el del Corredor Metropolitano, poniéndolos a consideracién
de la ciudadania. En este contexto se formulé la iniciativa “Quito piensa
a Quito”, con la finalidad que los actores de la ciudad incorporen estas
nuevas miradas en sus reflexiones y debates; para el efecto, se convocé a las
universidades, a los gremios profesionales, a las cimaras de la produccién,
a las organizaciones barriales, entre muchas otras. Ademds, se hicieron ex-
posiciones de los proyectos en espacios publicos, se impulsé que las univer-
sidades desarrollen los suyos y que la poblacién se apodere de los mismos.
Los resultados fueron muy positivos en todo sentido, porque se empezd a
transitar del urbanismo de proyectos que las administraciones anteriores
impulsaron (Aeropuerto y Metro) a la busqueda del urbanismo ciudadano.

Con ello se cierra este circulo de silencios y olvidos sobre la ciudad
capital, que crean vacios histéricos y carencias de pensamiento propio, que
luego impiden gobernar y disefiar politicas publicas en consecuencia. La
autonomia es una necesidad ineludible y urgente para que Quito cuente
con un autogobierno y con una cultura urbana propia, para de esta manera
pueda salir de la crisis en que se encuentra.
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El Estatuto de Autonomia de Quito: los intentos fallidos

Para enfrentar estos problemas, entre los que se encuentra el centralismo, el
pais se embarcé en 2007 en un proceso constituyente para transitar de un
Estado unitario a otro autonémico, para lo cual se recurrié a la experiencia
espafiola, que fue el primer caso de un pais que incorporé el concepto de
comunidades autonémicas dentro de la estructura general del Estado. Una
propuesta de este tipo se anclé en cuatro principios bdsicos: unidad, auto-
nomia, solidaridad y asimetria.

Aja (2014) concibi6 a las Comunidades Auténomas espanolas como
parte de un proceso de transicién de un estado centralizado a otro auton4-
mico debido, por un lado, al caricter altamente centralista de la dictadura
franquista que duré casi 40 anos (1936-1975) v, por otro, a las caracteris-
ticas propias de Espafia como wun pais de paises. Sin duda esta concepcién
significé una importante innovacidn respecto de las formas estatales tradi-
cionales, como son las unitarias y federales; de alli que se la considere a ésta
como una tercera opcién, bajo la denominacién de un Estado de autonomia
que debe contener en su conformacién un pacto territorial de amplio es-
pectro’®. La importancia de los pactos territoriales es fundamental para
romper con la dindmica de jerarquia que siempre ha actuado desde el cen-
tro, y adicionalmente, privilegiar la diversidad social y territorial existentes.

Asi, en la Constitucién ecuatoriana que se aprobé en 2008 se planted
un nuevo modelo de organizacidn territorial, que se despliega en que las
regiones, las provincias y los cantones podrian adquirir la condicién de
autonomia bajo ciertos pardmetros generales, sea por si mismas o por agre-
gacion de los territorios similares.

En esta estructura juridica constitucional, adicionalmente se incorpo-
raron los distritos metropolitanos auténomos dentro de la organizacién
territorial del Estado ecuatoriano', influenciado precisamente por el sis-

18 En América Latina, la Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (2009)
se acerca también a esta dindmica de un Estado autonémico, cuando define la existencia de cuatro
niveles de gobierno en los territorios, como son: los departamentos, las provincias, los municipios y las
organizaciones indigenas originarias.

19 “En la existencia de gobiernos auténomos descentralizados y regimenes especiales, estos tltimos
admiten como una forma de gobierno especial cantonal a los distritos metropolitanos auténomos los
mismos que fueron acogidos del sistema de autonomias implantado por el Estado espanol mediante
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tema de autonomias instaurado en Espafia (Tul Espinel, 2017)*. Para ello
se aprobaron dos modalidades: los llamados gobiernos auténomos descen-
tralizados 0 GAD’s, como son: los Concejos municipales, los Concejos
Provinciales y las Juntas Parroquiales; y bajo el Régimen Especial, entre
otros, se ubican los gobiernos de ciertos cantones considerados particula-
res, como son los denominados distritos metropolitanos.

Para llevar a cabo este proceso de fortalecimiento de la autonomia y
del autogobierno en la ciudad capital de Quito, se debié recurrir a un siste-
ma legal compuesto por algunos cuerpos juridicos previos: la codificacién
de la Constitucién Politica del Ecuador de 1979, realizada en 1984, que
considerd por primera vez, en su articulo primero, que el cantén Quito es
un Distrito Metropolitano. En consonancia con esta norma, como ya se
menciond, en 1993 se aprobé la Ley del Distrito Metropolitano de Quito
que termind por definirlo como tal. Posteriormente, en la Constitucién del
afio de 2008 se sefiald que el cantdn Quito es la capital del Ecuador. Y fi-
nalmente, se consagra su capitalidad como Distrito Metropolitano con una
Ley Orgdnica denominada Cédigo Orgénico de Ordenamiento Territorial
Autonomia y Descentralizacién (COOTAD), aprobado en octubre del ano
2010. Esta condicién quedd consignada hasta el dia de hoy mediante la
Disposiciéon General Séptima.

Con estos antecedentes y de forma manifiesta, Quito es reconocido
explicita y legalmente como Distrito Metropolitano, quedando exclusi-
vamente para su funcionamiento la redaccién y aprobacién de su Esta-
tuto de Autonomia®. Para ello, la Constitucién le otorga a la ciudadania
del distrito metropolitano la competencia de aprobar, mediante plebiscito

la conformacién de Comunidades Auténomas, dicha forma de gobierno fue adoptada y acoplada a la
realidad ecuatoriana a fin de mejorar el modelo de descentralizacién que se habia incorporado en el
Ecuador con la Constitucién de 1998”. (Tul Espinel, G., 2017).

20 No hay que olvidarse que en el proceso de redaccion de la constitucién del 2008 hubo asistencia
técnica de parte de consultores e instituciones espafolas.

21 Ley Orgdnica de Régimen del Distrito Metropolitano de Quito, publicada en el Registro
Oficial No. 345, de 27 de diciembre de 1993.

22 “A todo efecto, la Ley Orgénica del Distrito Metropolitano de Quito cumple la funcién
de declaracién de creacién del Distrito Metropolitano y de su delimitacién territorial. El gobierno
auténomo del distrito metropolitano de Quito concluird el proceso de constitucién con la elaboracién,
control de constitucionalidad y sometimiento a consulta de su Estatuto de Autonomia, en los términos
previstos en la Constitucién.”
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(voluntad ciudadana), la formacién de su gobierno auténomo, previo el
dictamen de constitucionalidad emitido por la Corte Constitucional.

En el Articulo N° 1 de la Constitucién ecuatoriana de 2008 se estable-
ce, entre otros principios, que el Estado ecuatoriano es unitario, intercul-
tural, plurinacional y que se gobierna de forma descentralizada, con lo que
se crea el punto de partida fundamental para la propuesta. En el articulado
del Titulo V “Organizacion Territorial del Estado” se especifica que los
concejos metropolitanos son los que gobiernan los distritos metropolita-
nos, concebidos como Régimen Especial. En este espacio normativo se
regula juridicamente el proceso para acceder a esta condicidn y las caracte-
risticas que deben tener para adquirir el estatuto de autonomia (Republica
del Ecuador, 2008). Alli expresamente se senala el requisito demogréfico
de contar con al menos el 7% de poblacién nacional, sea propia o agregada
con otros cantones circunvecinos®.

Desde 2008, cuando se aprobé el mandato constitucional de la existen-
cia de los Distritos Metropolitanos, el proceso cuenta con cuatro proyectos
redactados, cada uno de los cuales fue desarrollado por una administracién
municipal distinta, como se puede ver en el Anexo N° 1. La propuesta mds
completa, de las tres que se hicieron antes de la gestién del alcalde Jorge
Yunda, fue realizada por una consultorfa, dentro del Instituto de la Ciudad,
en la administracién del Alcalde Moncayo. Las dos que le siguieron fueron
de menor calidad propositiva y técnica (Barrera y Rodas). Y la cuarta, re-
coge las virtudes de las tres anteriores, mds las experiencias de otros paises.

En la gestién del alcalde Paco Moncayo se redacta una propuesta que
no superé esa condicidén porque su periodo terminé en enero de 2009, de
tal manera que no le alcanzé el tiempo para lograr su aprobacién. Su suce-
sor, Andrés Vallejo, alcalde interino hasta julio de 2009, solamente logré la
presentacién de la misma propuesta al Concejo Municipal, donde tenfan
mayoria, pero ni siquiera fue debatida.

23 El COOTAD (2010), Titulo IV - Regimenes Especiales, Capitulo I - Distritos Metropolitanos
Auténomos, articulo 73, se refiere alos distritos en los siguientes términos: “Los distritos metropolitanos
auténomos son regimenes especiales de gobierno del nivel cantonal establecidos por consideraciones
de concentracién demogréfica y de conurbacidn, los cuales ejercerdn las competencias atribuidas a los
gobiernos municipales y las que puedan ser asumidas, con todos los derechos y obligaciones, de los
gobiernos provinciales y regionales”.
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Luego entré Augusto Barrera a la alcaldia (julio de 2009-octubre de
2014), quien tuvo todas las condiciones favorables para aprobarlo: era del
mismo movimiento politico que el presidente de la Republica (Alianza
PAIS), tuvo un periodo de cinco anos cuando hasta ese momento eran
solo de cuatro y conté con una mayoria calificada dentro del Concejo
Metropolitano; esto es, una coyuntura ideal que no supo aprovechar. Es
mds, se puede afirmar que no hubo concordancia de su administracién
con la Constitucién, que establece, por un lado, el derecho a la ciudad,
que fue ignorado en su gestién y, por otro, la necesidad de redactar y apro-
bar el estatuto de Autonomia de Quito. Mds atin cuando él habfa sido
Coordinador de Contenidos entre el gobierno nacional y la Asamblea Na-
cional Constituyente al momento de redactarse la Constitucién de 2008.
Durante su mandato, se contraté una consultoria y se creé una comisién
para la redaccién del nuevo proyecto, el que ni siquiera fue puesto a consi-
deracién del Concejo municipal. ;Por qué no lo sometié al Concejo?

Con la alcaldia de Barrera se cierra el ciclo de alcaldes con mayoria en
el Concejo municipal, como fueron los de Moncayo, Vallejo y Barrera.
Posteriormente, en 2014, asume la alcaldia de la capital Mauricio Rodas,
que no logra darle forma técnica a la propuesta del Estatuto porque la
coyuntura no le era favorable, dado que su vinculo con la presidencia de la
Republica era nulo; su representacién en el Concejo se evaporé ademds de
no interesarle nunca el tema, porque siguié la misma légica del urbanismo
de proyectos de la anterior administracién: el metro.

Las elecciones de 2017 produjeron un giro significativo en la politica
nacional, cuando nuevamente la inversién publica deja de ser un elemento
central del Estado, con lo cual Quito vuelve a sentir los efectos de la con-
traccién. La ciudad capital llega a tener el nivel de desempleo abierto mds
fuerte del pais, asi como el mds alto de empleo informal (El Comercio,
16 enero 2020); niveles que se acrecientan en la pandemia del Covid-19
(Carrién y Cepeda, 2021).

En ese contexto, en mayo de 2019, asume la alcaldia de Quito Jorge
Yunda, quien le asigna prioridad al proyecto del Estatuto de Autonomia de
la ciudad, empezando a elaborarlo inmediatamente de asumir, tomando
como referencias las anteriores propuestas y las experiencias realizadas en
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otras ciudades capitales de América Latina. En consecuencia se organizaron
seminarios internacionales, comisiones consultivas —nacionales e interna-
cionales—, ademds de reuniones con especialistas, colectivos ciudadanos,
universidades, organizaciones barriales, de los que surgieron 9 borradores
del documento. Luego de haberla discutido ampliamente bajo esta modali-
dad se abri6 una nueva ronda de consultas ciudadanas a través de medios re-
motos y presenciales. Se puso a consideracién de la ciudadania y se presentd
ante el Concejo Municipal en pleno, donde se redactaron dos borradores
adicionales. Sin embargo, el proceso se detuvo por la irrupcién de la pande-
mia del Coronavirus (Municipio Distrito Metropolitano de Quito, 2020).

El proyecto contempla su condicién de capital bajo un régimen es-
pecial, para desarrollar la propuesta de Distrito Capital Intercultural de
alcance global. Es un territorio indivisible en el que, para fines de organi-
zacién y desconcentracién administrativa, se contemplan al Distrito Me-
tropolitano como totalidad y a una desconcentracion territorial amparada en
las zonas, parroquias y comunas ancestrales (propiedad y gobierno comu-
nal), como niveles territoriales de gobierno. En este contexto se especifican
los derechos, donde resaltan el de la ciudad, la familia, la participacién y las
competencias y recursos econdémicos (bienes, rentas y recursos) del distrito
metropolitano como también de sus unidades administrativas menores.
Un elemento relevante es el de la planificacién, que se articula con el dise-
fio del presupuesto del Distrito, y es concebida como un sistema que nace
desde el barrio y la parroquia hasta el Concejo del Distrito Metropolitano.
Se resenan adicionalmente las wnidades auténomas de cardcter funcional,
como son: la Empresas municipales, la defensoria vecinal, la comisién an-
ticorrupcién, el Banco Distrital y la Univerciudad, entre otras®.

Se trata de un proyecto que busca, por un lado, consagrar el Derecho
A la ciudad, presente en la Constitucion de 2008, para que la ciudadania
disfrute de ella, tenga una gestién democrdtica, impere la justicia espacial,
y el suelo y el ambiente tengan una funcién social. Y, por otro lado, que
se consagre el Derecho DE la ciudad, con la finalidad de que la capital
sea mds democritica, tenga mds recursos y cuente con mds competencias,
ademds de vincularse arménicamente con la naturaleza.

24 En este link se puede mirar el segundo borrador presentado a la ciudadania: https://quito.gob.

ec/documents/ BORRADOR_ESTATUTO_AUTONOMICO.pdf
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Conclusiones

La ciudad nuclear, que tenia una relacién con el campo o con su hinterland
inmediato (4rea metropolitana), pasa a constituirse en una region urbana
inscrita en un sistema transurbano global. El Estado nacional entra en
crisis por la desregulacién, la descentralizacién, la supranacionalidad, la
economia offshore, las corporaciones globales y la alta tecnologia. La globa-
lizacién adquiere una presencia muy fuerte, tanto que modifica las ciuda-
des y los estados. Sin duda que estas tres macro transformaciones redefinen
los conceptos de capitalidad y autonomia, ejes claves para la comprension de
las ciudades capitales en la hora actual.

Las ciudades capitales en la actualidad estdn regidas por una doble con-
dicién: la originada en una expresiéon politica proveniente de la presencia
pluriestatal y la sustanciada desde una vertiente econémica, derivada de las
multiples corporaciones privadas globales. Bajo esta situacién, ;Es viable
el concepto de capitalidad como asiento exclusivo de los aparatos de poder
de un solo Estado y de solo el Estado? ;Cémo se puede concebir una ciudad
capital desde su origen bicefdlico: publico y privado? ;Cémo entender la
autonomia si se diversifica la capitalidad? Sin duda que la capitalidad y la
autonomia no solo cambian sino que también se complejizan. Resultado
de ello, las ciudades capitales empiezan a tener un protagonismo politico
nacional y global muy fuerte, porque acumulan mucho mds poder relativo
que los Estados nacionales, particularmente en dos dmbitos.

Por un lado, en e/ nacional, porque la mayoria de las administraciones
municipales de las capitales han tenido un signo politico distinto al de
los gobiernos nacionales (con sus respectivas excepciones), lo que las con-
vierte en ciudades opositoras, ademds de ser ciudades rebeldes. Se puede
ilustrar esta afirmacién con los siguientes casos. El de Caracas, ejemplo
de extrema conflictividad donde, independientemente del signo politico
de cada uno de los gobiernos locales que la conforman, se implanté una
relacién jerdrquica de lo nacional hacia lo local, que finalmente condujo a
la pérdida de la autonomia de la ciudad y en algunos casos a la persecucién
juridica de ciertos alcaldes opositores El de la ciudad de La Paz, donde es
mis leve e imperceptible la accién nacional en el dmbito de la ciudad pero,
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sin embargo, se puede identificar una modalidad interesante de generar
competencia, por la via del impulso a ciertos municipios circunvecinos,
en especial el de El Alto que hoy se encuentra conurbado a la capital. Esto
muestra que las capitales son rebeldes y opositoras, aunque con grados
diversos segun cada realidad.

Por el otro, internacionalmente, se acerca a lo que Sassen (1994) senala
cuando argumenta que hoy en dia hay tres grandes actores globales: uno,
el Estado nacional que estd en descomposicién o en crisis; dos, las gran-
des corporaciones del tipo de Amazon o Google; y tres, las ciudades. Las
manifestaciones demogréficas (el 84% de la poblacién regional es urbana),
politicas, econémicas y culturales son extremadamente citadinas y las rela-
ciones transurbanas globales conducen a un nuevo orden mundial, donde
su presencia en foros, debates y organismos internacionales es cada vez
mayor, tanto que ya se empieza a cuestionar el concepto de internacional
para mds bien posicionarse el de interurbano®.

En general estos procesos de reforma del gobierno de las ciudades ca-
pitales se anclan, de manera diferenciada a la Ley Suprema (Constitucién).
Alli estdn los casos donde expresamente las Constituciones tienen determi-
naciones explicitas respecto de sus capitales: en Colombia (1991) se senala
que Bogotd es un Distrito Capital (Arts. 322 al 327); en Ecuador se crea
el Distrito Metropolitano de Quito (1984 y 2008); en Brasil con la Cons-
titucién de 1988 se define a su capital, Brasilia, como Capital Federal (art
18). El caso de Chile es paradigmitico, porque la Constitucién de 1980 no
hace ninguna referencia a la capitalidad del pais. En Pert, Lima recurre, en
2002, a la incorporacién de las competencias regionales dentro de la Mu-
nicipalidad Metropolitana (Alcaldia provincial y 43 distritales); Uruguay
se ampara en la Ley de descentralizacién para definir a Montevideo como
su capital con 8 municipios (2014).

Como resultado de este complejo proceso se construye el protagonismo
de la ciudad capital, en los dmbitos nacional y global, dada su constitucién
como actor mundial. Este peso politico de la urbe promueve la creacién

25 Es interesante sefialar que el Diccionario de la Real Academia Espanola (DRAE) no reconoce la
palabra transurbana, mientras si lo hace con transnacional. Y lo interurbano estd definido de una forma
muy restringida y nada contempordnea: “Dicho de una relacién o de un servicio de comunicacién:
Establecido entre distintas poblaciones [...]”
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de un nuevo orden internacional que incorpora las relaciones interurbanas.
Alli estdn los sistemas de ciudades transurbanas, las organizaciones como
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), los hermanamientos en-
tre urbes, las redes temdticas de autoridades locales, las modalidades de
asociativismo municipal, entre otras (Carrién, 2020).

Las ciudades capitales de América Latina viven un proceso de cambio
singular, que bien puede identificarse en dos momentos histdricos: el pri-
mero, desde la década de 1980 con la Reforma del Estado inscrita en la
globalizacién; y el segundo, en la década de 2010, enmarcado en tres ejes de
politica: el post neoliberalismo (retorno de lo publico), la conduccién hiper
presidencialista y la formulacién de un proyecto nacional que reivindica la
soberania nacional (es decir, sin influencia externa) y define politicas publi-
cas homogéneas en los territorios, como si fueran espacialmente uniformes.
En otras palabras, se produjo una politica que no reconocié el empodera-
miento histdrico de los municipios, ocurrido a fines del siglo pasado, gracias
a los procesos de democratizacién de las sociedades nacionales.

Pero también hay que reconocer que dentro de la ciudad capital se ins-
taura una autonomia diferida, que funciona al interior de la regién urbana
(intra urbana) y al interior del municipio (intra municipal). Pricticamente
todas las ciudades capitales entraron en esta tendencia de construir auto-
nomia al interior de su unidad geogréfica de gobierno, aunque unas con
miés fuerza y complejidad que otras: Santiago y Lima tienen una ldgica
de fragmentacién (descomposicién), frente a Montevideo, La Paz, Quito y
Ciudad de México de divisién (distribucién). En contraposicién, las ciuda-
des que no son capitales, por ejemplo, las intermedias, no han seguido esta
tendencia general de autonomia intra municipal, aunque hay excepciones
como las de Chile y Pert, sujetas mds bien a la tendencia a la fragmentacién
territorial.

Una condicién como la senalada modifica la capitalidad y, por tanto,
la autonomia, porque: el Estado estd en crisis; existen multiples estados; y
no solo es Estatal (publico), porque la penetracién de la economia global
terminé por desbordarlo. Ademds, su difusa concentracién en el territorio
diversifica la localizacién de los poderes politicos y econémicos en varias
unidades administrativas que conducen a la yuxtaposicién de poderes de
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distinto origen: publico, privado, asi como internacional, nacional, inter-
medio y local.

Es necesario resaltar la diferenciacién histérica que se produce entre
capitalidad (asiento urbano del poder politico y econémico) y centralidad
politica (lugar desde donde se ejerce el poder), que condujo a un debili-
tamiento del sentido de capitalidad por el hiper presidencialismo y por la
fuerza econdmica global de las corporaciones, ejercidas de forma ubicua en
el territorio; es decir, en todas partes y al mismo tiempo, donde también
debe anadirse el dmbito del ciberespacio por la Cuarta Revolucién Indus-
trial (la nube).

Un rasgo clave de la capitalidad es el tema simbdélico que los gobier-
nos nacionales usan para mantener su presencia formal en la capital. Los
estados nacionales buscan “colonizar” sus capitales a través de implantar
importantes “marcas urbanas” en estos lugares que adquieren autonomia.
Aqui algunos ejemplos: en La Paz se construy6 el edificio moderno de la
sede del ejecutivo gubernamental en su centro histérico, con el nombre
de la Casa Grande del Pueblo (un edificio de 30 pisos); en Quito, se edi-
ficaron las plataformas gubernamentales distribuidas estratégicamente en
la ciudad, sobre la base del agrupamiento de las entidades nacionales, cada
una de las cuales crea una centralidad urbana; en Caracas, se erigié el Mau-
soleo a Chédvez con un sentido muy claro de futuro. Las piezas disenadas
muestran un estilo arquitectonico muy particular del poder que ostentan.

Con esto queda claro que uno de los grandes problemas ha sido no
entender la diversidad territorial nacida en la democratizacién de la repre-

1%, expresada en un proyecto nacional centra-

sentacién politica municipa
lista, homogeneizador y jerdrquico. Nunca propusieron la construccién
de acuerdos, pactos o consensos territoriales que buscaran equilibrios de
poder en el espacio nacional, sino todo lo contrario, la imposicién jerar-
quica. La autonomia local pricticamente desaparecié y con ello se esfumé
la representacién local.

El caso de Ecuador es muy particular, debido a que tiene un patrén de

urbanizacién bicefélico, constituido por la ciudad de Quito como capital

26 Como lo afirma Borja (2003): “La descentralizacidn responde a objetivos no uniformistas y
légicamente debe privilegiar la diversidad de situaciones concretas”.
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politica y la de Guayaquil como capital econdémica. En esta bicentrali-
dad urbana se evidencian claramente los cambios en la relacién Estado
y economia. Asi, en este ultimo medio siglo, se observan tres momentos
histéricos explicitos que tienden a fortalecer a una o a otra ciudad, segin
el énfasis puesto en el Estado o en el mercado. Y las dos tienden a buscar
régimenes de autonomias para su capitalidad, pero de manera diferente:
en Quito, dentro del Estado Unitario como descentralizacién (equilibrio
estatal) y, en Guayaquil como descentramiento (privatizacién), pero bajo
la forma de un régimen Federal. Surge entonces otra pregunta mads: ;El
punto intermedio podria ser el de un Estado autonémico que reconozca
esta diversidad, ademds de la plurinacionalidad?

Sin embargo, tanto la una como la otra no han logrado hasta ahora
perfilar una propuesta consensuada. La l6gica constitucional del ano 2008,
anclada en la perspectiva espafiola del Estado Autonémico da la impresién
que podria ser una salida interesante de ser profundizada, en la medida en
que el propio Estado espanol reconoce la posibilidad de contar con auto-
nomias asimétricas, lo cual darfa lugar a incorporar la diversidad que tiene
el pais en términos de plurinacionalidad (pueblos y nacionalidades indige-
nas), de territorios naturales diversos (sierra, amazonia, costa ¢ insular) y,
en términos econémicos, politicos y sociales (Quito y Guayaquil).

Quito tiene su matiz interesante de resaltarse, por su alternabilidad,
que no ha sido ajeno a la norma general de la regién, porque mds bien la
reafirma, tal como se muestra en su proceso, con tres momentos. El pri-
mero hasta 2009, en que los distintos gobiernos municipales de la ciudad
fueron de oposicién a los gobiernos nacionales. El segundo, cuando entre
2009 y 2014 se rompe esta tradicién porque hubo consonancia politica
entre el municipio y el gobierno nacional. Y el tercero, desde 2014, en que
se regresa a la fase anterior de oposicién, porque Alianza Pais pierde estre-
pitosamente la reeleccion del alcalde Barrera con 21 puntos de diferencia.

En este lapso Quito ha buscado redisefiar su autonomia mediante su de-
claratoria de Distrito Metropolitano en 1984, luego siguié con su Ley cons-
titutiva en 1993 y en 2008 la Constitucién le abrié un importante sendero
al que hasta ahora no logra darle forma. El proceso ha sido largo, tedioso y,
hasta el presente fallido. Durante las alcaldias de Moncayo y Vallejo el tiem-
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po conspiré contra su concrecién; en la de Barrera la ausencia de una visién
estratégica auténoma y el disefio del urbanismo de proyectos (Aeropuerto,
Metro) lo impidieron; en la de Rodas, la desidia respecto del tema y su con-
cepcién metro dependiente; y finalmente, en la de Yunda, la carencia de un
proyecto colectivo de ciudad.

El problema que ha existido tras las propuestas también tiene que ver
con el hecho de haberla dirigido principalmente a una propuesta de cardc-
ter juridica (una Ley), cuando lo que se debi6 haber generado es un gran
acuerdo local, no solo para la aprobacién del Estatuto de Autonomia, sino
también para la transformacién de su matriz econémica, de tal manera de
lograr la ansiada autonomia frente a los vaivenes histéricos de la relacién
entre el Estado y la economia; esto es, de encontrar la adecuada distancia
frente al Estado y ante el mercado. Una salida de este tipo solo serd posible
bajo la forma de un Estado Autondmico, de cardcter asimétrico.
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