


La descentralizaciéon
como geometria variable

Fernando Carrién M.*

Introduccién

Lo local ha adquirido gran importancia —casi omnipresente— en el campo
de la descentralizacién; al extremo que lo local y la descentralizacién se los
cree como si fueran sinénimos. Adicionalmente el localismo asume la
condicién de ideologia, compartida con el municipalismo, el desarrollo a
escala humana, el small is beautifull o el poder local, entre otros. Tan es asi
que la descentralizacién o el municipalismo o el localismo son planteadas
como salidas o alternativas frente al agotamiento del Estado, caracteriza-
do como centralista, ineficiente, distante, burocrdtico y monopdlico.

Esta fuerte presencia de lo local viene de la mano del peso que adquie-
re lo global, porque son dos caras de la misma moneda, al extremo que
Robertson (1992) definié al proceso bajo el neologismo de glocalizacion.
Lo local nace con la globalizacién —que tiene su despegue en la década de
los anos 1980— y desde el principio lo global serd entendido como su
parte constitutiva y no como algo externo.

Desde este momento dos hechos marcaran el ascenso de lo local: por
un lado, la generalizacién de la relacién local/global a nivel planetario,
que introduce una nueva dimensién en el proceso de descentralizacién: el
dmbito internacional que —incluso— redefine las funciones de lo nacional'

*  Coordinador del Programa de Estudios de la Ciudad de Flacso-Ecuador; Concejal del Distrito

Metropolitano de Quito, editorialista Diario Hoy.

1 Por ejemplo, lo nacional en América Latina puede convertirse en un colchén de resistencia ante
la globalizacién, redefiniendo el sentido y contenido de la soberania nacional e integréndose a
bloques subregionales, entre otros.
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y, por otro lado, las nuevas relaciones mundiales que llevan a las institu-
ciones tutelares del Estado y de la sociedad a readecuarse al nuevo signo
de los nuevos tiempos.

En ese contexto, la globalizacién reestructura los territorios de mane-
ra significativa, al extremo que en unos casos se constituyen nuevos luga-
res subnacionales a partir de los cuales se demanda la localizacién (descen-
tralizacién) y en otros se conforman ciertas regiones supranacionales alta-
mente dindmicas en lo econémico; aunque unas y otras articuladas entre
si. De esta manera se conforman los bloques regionales internacionales
(CAN, Mercosur), los tratados binacionales de comercio (TLC) o los
acuerdos de integracién nacional fundados en la infraestructura (IIRSA),
que en su conjunto redefinen las nuevas reivindicaciones de la descentra-
lizacién, como mecanismo de articulacién de lo local a lo internacional.

Sin embargo, el sentido de la propuesta localista o municipalista no es
clara porque, por un lado, se la concibe como la célula basica del Estado
a partir de la cual —y sobre la base de la suma de las mismas— se puede
construir un nuevo modelo estatal’ y, por otra, se parte de la considera-
cién de que el municipio es la instancia estatal mds préxima a la sociedad
civil y, por tanto, mds democrdtica (representa la diversidad), eficiente
(conoce los problemas) y participativa (mds cercana a la sociedad). Esta
consideracién se sustenta en el principio de subsidiaridad’, que plantea
que los servicios deben producirse en el lugar més cercano a la sociedad
civil; lo cual, extendiendo el concepto, lleva a justificar los procesos de
privatizacion.

Una consideracién de este tipo no tiene en cuenta que la autonomia
politica, sobre la cual descansa el localismo, no puede desconocer las con-
diciones en las que opera el conjunto de la economia; ni tampoco que la
autonomia financiera del municipalismo se apoya sustancialmente en las
transferencias de los recursos nacionales, tanto para garantizar su funcio-
namiento como para que exista redistribucién territorial y la base mate-
rial en la que se asienta el Estado no es mds eficiente mientras mds frag-

2 Se piensa como si la suma de municipios podrian construir un Estado.
3 “Tendencia favorable a la participacién subsidiaria del Estado en apoyo de las actividades priva-
das o comunitarias” (DRAE).
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mentado o pequeno sea. Porque si no se tiene en cuenta esta realidad, lo
que se producirfa serfa una descentralizacién del poder politico que re-
dundaria en una excesiva centralizacién del poder econémico o viceversa,
que romperia con los equilibrios que se buscan.

Por otro lado, debilitar lo nacional con la extraccién de los recursos y
competencias para fortalecer lo local, sobre la base de la contradiccién y
el conflicto entre lo nacional y lo local, sélo lleva a erosionar —simultdnea-
mente— lo nacional y lo local, como ocurre en la actualidad en el Ecua-
dor: hay una implosién del gobierno nacional debido a la erosién (inefi-
ciencia), deslegitimacién institucional (escasa representacién) y pérdida
de centralidad (privatizacidn), y una explosion de los gobiernos locales de
las ciudades mds pequefias y pobres que tienden a reclamar recursos y
obras publicas en sus comunidades, mediante reivindicaciones®.

Hay que tomar en cuenta que la descentralizacién no busca la desapa-
ricién del centro (el poder), porque no estd concebida para que ello ocu-
rra; sino para construir los equilibrios de poderes (centralidades) al inte-
rior del conjunto del Estado. Esto tiene una doble explicacién: por un
lado, es contraria a la privatizacidn, porque ésta busca la transferencia de
la centralidad (del poder) del Estado hacia el mercado (descentramiento)
y por otro, es la busqueda de la justa relacién entre: las funciones ejecuti-
vas, legislativas y judiciales (descentralizacién horizontal, en todos los
niveles del Estado); los niveles subnacionales (descentralizacién vertical,
que define la armonia local/nacional) y, al interior de cada nivel (descen-
tralizacion paralela, que construye democracia territorial).

Esta busqueda del equilibrio de la centralidad bajo formas democrdti-
cas es un camino que tiene tres sentidos: acercar el poder a la poblacién
(proximidad, participacién), construir nuevos poderes (modernizacién) y
redistribuir el poder existente (equidad); todo ello, en la perspectiva de di-
sefiar un nuevo modelo de Estado.

En otras palabras, es muy peligrosa la ruptura del equilibrio de pode-
res que puede producirse al momento en que se crean asimetrias cuando

4 En el pais se estd produciendo una implosién nacional por el deterioro creciente de las institu-
ciones centrales y una explosién de lo local proveniente de los efectos perversos que el proyecto
hegemonico de descentralizacién ha traido (Carrién, 2007).
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uno de los niveles territoriales tiene mayor peso (municipios sobre conse-
jos provinciales), cuando unos gobiernos locales tienen mayor primacia
(municipios ricos sobre los pobres); cuando unas funciones tienen mds
poder (ejecutivo sobre legislativo) o cuando el mayor peso recae sobre un
sector en particular (medio ambiente o turismo sobre salud).

No se trata, entonces, de transferir el poder (la centralidad) al merca-
do, porque eso no es descentralizacién sino privatizacién; tampoco de
fragmentar el poder con el afin de que el mercado deje de ser regulado; y
mucho menos de localizar el poder en ciertas regiones ricas que siempre
han detentado el poder politico y econdmico.

De alli que lo que busca la descentralizacién es generar el equilibrio
democritico de los poderes estatales (centralidades) de manera integral
(descentralizacién vertical, horizontal y paralela); pero ademds, convertir-
se en un medio (no un fin) para mejorar la democracia, la calidad de vida
y el desarrollo. Por eso no es suficiente definir la descentralizacién solo a
partir de la transferencia de competencias y recursos; asi como tampoco
de la eleccién de autoridades politicas subnacionales; porque si ese fuera
el caso, América latina estaria descentralizada hace rato, por que se han
transferido competencias, los gobiernos locales tienen mds recursos y se
eligen sus autoridades politicas.

Partiendo de la definicién que la descentralizacion es una relacién espe-
cifica que busca construir el equilibrio de poderes, se puede afirma que hoy
este proceso solo es posible alcanzarlo mds all de la relacién local/nacional;
esto es, en el dmbito lo internacional que los contiene. Se trata principal-
mente de un proceso politico que nace en el conjunto de las relaciones de
poder (centro) al interior del Estado, pero no en el marco de un Estado asi-
lado, sino en el contexto de las mutuas determinaciones internacionales.
Tal situacién es asi porque la descentralizacidon es una relacién que tiene
una geometria variable donde la centralidad (poder) se redefine en contex-
tos especificos. Una de estas modificaciones fundamentales tiene que ver
con la reforma del Estado en el dmbito de la descentralizacién; pero no en
el contexto local o nacional, sino en el dmbito supranacional; asunto que
antes no estaba presente y que hoy es imprescindible considerarlo.

En otras palabras, en la actualidad la descentralizaciéon no es un tema
local como generalmente se cree; tampoco nacional como generalmente
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se afirma; sino internacional y global, como se lo empieza a comprender.
De esto tratard este articulo: del componente internacional de la descen-
tralizacién desarrollado a través de dos secciones: la primera, que busca
describir lo que acontece en el bloque regional de la Comunidad Andina
de Naciones; y la segunda, donde se describe la geometria variable de la
descentralizacién gracias al componente internacional. Es decir, dos te-
mas actuales propios de la globalizacién.

Descentralizacién en el 4mbito de un bloque regional: la CAN

La descentralizacién —en esta nueva fase’- entra con fuerza en América
Latina a partir del peso que tiene la globalizacién; momento cuando se
redefinen las relaciones en los espacios nacionales sobre la base del impul-
so de las propuestas de reforma del Estado y de la constitucién de una ma-
sa gravitatoria de organizacién del territorio a escala continental: ciertas
regiones y localidades subnacionales buscan y son obligadas a integrarse
supra-nacionalmente gracias a su nueva funcionalidad, producto de la
atraccion que muestran la dindmica del mercado mundial en determina-
dos dmbitos.

Allf estdn, por ejemplo, las propuestas estatales de ajuste, privatizacién
y apertura aplicadas desde mediados de la década de los afios 80 del siglo
pasado en la regién. Las politicas de apertura comercial que se sustentan
en la caida de las fronteras comerciales, en la disminucién de los arance-
les, en el impulso de los tratados de libre comercio y en la integracién de
ciertos mercados, entre otros, tienen una directa vinculacién con la rede-
finicién de la funcién de los territorios; pero también estdn amparadas en
las politicas eufemisticas de modernizacién del Estado, amparadas en una
privatizacién que reduce el peso del Estado y que, por tanto, traslada la
centralidad hacia el mercado (descentramiento).

5 En otros momentos de la historia de América Latina se tuvieron importantes propuestas para
transferir el poder central; allf estdn, por ejemplo, el debate todavia no resuelto del Estado uni-
tario o federal al momento de las independencias; la creacién de los polos de desarrollo, las pro-
puestas de regionalizacién o la relocalizacion de las capitales, entre otras. Ver Carrién (2003).

37



Fernando Carrién M.

Estos elementos generan una fuerza centripeta proveniente de las con-
diciones macro de la globalizacién; es decir, del hecho que la mundializa-
cién de la economia, la politica y la cultura producen una tendencia a la
localizacién de sus efectos, que se expresa en la re-configuracién de los
territorios regionales y nacionales, asi como a un fortalecimiento de cier-
tos lugares estratégicos (lo local) (Sassen, 1999). Y, por otro lado, una
fuerza centrifuga que re-posiciona lo nacional en un doble sentido: en el
dmbito de los bloques regionales con la finalidad de tener un peso mayor
en el contexto internacional y en una re-funcionalizacién del Estado na-
cional con la finalidad de convertirse en un colchén de amortiguamiento
de los efectos perversos de la globalizacion®.

Sin duda que la globalizacién genera una nueva territorializacién de
las relaciones Estado/sociedad, donde lo local juega una nueva funcién
estratégica necesaria pero insuficiente para generar equilibrios’; es decir,
para conducir a la descentralizacién. De alli que localizacién —y por ex-
tensién, regionalizacién— sin equilibrios democréticos de poder (centrali-
dad) no sea descentralizacidn; primero, porque la diversidad mal tratada
puede ser un factor regresivo de mayor centralizacion: los municipios
grandes son distintos a los pequefios, los industriales a los agricolas, los
fronterizos a los del interior y los de la sierra a los de la costa, entre otros;
y segundo, porque depende cémo cada uno de ellos se integre estratégi-
camente o no a las regiones supranacionales o a las redes mundiales de
ciudades. En otras palabras, no serd descentralizaciéon si no se busca el
equilibrio de poderes también en términos territoriales, tanto desde el
punto de vista de la distribucién de los recursos nacionales como de la
insercion diferenciada a los procesos de globalizacién.

Estos procesos de integracion de las localidades a las regiones suprana-
cionales son heterogéneos porque tienen funciones que vienen de adentro
y de afuera; asi tenemos las primeras, que pueden asumir la condicién de

6 “La mayoria de los gobiernos nacionales han operado como mediadores de la articulacién
dependiente al sistema capitalista, pero esto no resuelve fragmentando las fuerzas populares en
las instancias locales, para que ejerzan una soberanfa miope, ocupdndose de controlar las condi-
ciones inmediatas de reproduccién de su vida cotidiana” (Coraggio, 2004: 55).

7 “Las enormes desigualdades econdmicas cristalizadas entre comarcas, ciudades, y regiones en
general, hacen ilusorio pensar que un sistema con fuerte peso local en las decisiones conducird
a una mayor igualdad y solidaridad en la sociedad” (Coraggio, 2004: 53).
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fronteras sea como bordes binacionales’, puertos o aeropuertos o de eco-
nomias complementarias; y las segundas que se sustentan en las relacio-
nes internacionales o en la emergencia de ciertos territorios nacionales
que tienen vocacién productiva y comercial demandada por los procesos
de integracién (Santa Cruz, Guayaquil) o de la constituciéon directa de
bloques regionales (Unasur; Mercosur); unas y otras exigiendo visiones
nacionales que vayan mds alld de las localidades funcionales, de tal mane-
ra que las restantes no se queden por fuera.

La CAN no estd exenta de estas cualidades; hoy mismo se encuentra
en un franco proceso de redefinicién como drea de integracién, desde su
relanzamiento en 1996. Se ha construido una institucionalidad que cuen-
ta con un parlamento, una secretaria ejecutiva, un tribunal de justicia, en-
tre otros; con precarias capacidades funcionales, politicas y econémicas.
Es una propuesta de integracion en ciernes que compite, por un lado, con
ciertos paises con Tratados de Libre Comercio (TLC) con los EEUU o
con bloques como la Unién Europea o con la Alternativa Bolivariana
(ALBA) y por otro, desde sus regiones con la bisqueda de integracién
hacia el Mercosur o la cuenca del Asia-Pacifico.

En este complejo contexto de integracién, los paises de la CAN bus-
can redefinir sus procesos de descentralizacién, donde los temas constitu-
cionales se han convertido en uno de los elementos centrales para definir
los proyectos. Los mecanismos han sido altamente variados en cada lugar;
sin embargo, podriamos decir que se han seguido dos caminos predomi-
nantes que muestran la importancia politica que le han asignado cada uno
de los paises al tema.

Por un lado tenemos la conformacién de sendas asambleas constitu-
yentes en Colombia (1991), Bolivia (2007) y Ecuador (2008) en cuyos
marcos se incorporan de manera explicita los contenidos de los proyectos
de descentralizacién vy, por otro, las convocatorias a plebiscitos en Vene-
zuela (2007) y Perti (2005) con resultados negativos porque la mayoria de
los votantes se pronunciaron de manera contraria a las propuestas de cada

8  Pero también bordes nacionales méviles como, por ejemplo, de los Estados Unidos frente a
América del sur, que su limite ya no estd en el Rio Bravo sino en Panam4; y todo por las politi-
cas de interdiccién del narcotrafico, el terrorismo y la migracién ilegal.

39



Fernando Carrién M.

uno de los gobiernos. Las situaciones nacionales de los proyectos pueden
caracterizarse de la siguiente manera.

En Venezuela, con el plebiscito de 2007, se consulté respecto de la re-
constitucién de un federalismo sui generis, que tendia a recentralizar en
los departamentos la accién del gobierno nacional, produciendo un falli-
do proceso de reconstitucién de la centralidad. En la préctica era regresi-
vo y no resolvia el equilibrio de poderes, porque en la relacién nacional-
departamental-local se fortalecia el ejecutivo nacional (presidencialismo).

En Pert, con la consulta del 2005, se pretendié normar un interesan-
te proceso de regionalizacién autonémico que se viene discutiendo desde
hace mucho tiempo en el pais; es decir, de producir un gobierno inter-
medio que viabilice la descentralizacién. Producto de la negativa de la
poblacién, el proceso vuelve a quedar trunco; cuestién que ahora —por la
inercia de los procesos internacionales— tiende a imponerse una via asi-
métrica que viene desde el exterior, donde se fortalecen ciertas localida-
des estratégicas en detrimento de otras. En suma, el debate y la construc-
cién de alternativas generales de descentralizacion se encuentran dentro
de la inercia internacional que viene de los acuerdos con los EEUU vin-
culados a los tratados de libre comercio (TLC) y a la bsqueda del Brasil
por encontrar su salida a la cuenca del Pacifico. Esta situacién estd lle-
vando a un proceso en que las condiciones externas serdn las que deter-
minen el fortalecimiento de ciertas localidades ubicadas estratégicamen-
te, lo cual les potenciard asimétricamente pero no significard un equili-
brio de poderes.

En Bolivia se confrontan dos modelos de Estado que se especifican en
dos proyectos de descentralizacién, anclados en territorios especificos, sin
que hasta el momento se encuentre un camino que rompa con el virtual
empate de fuerzas existentes. Por un lado, tenemos la aprobacién en la
Asamblea Constitucional de la nueva Constitucién boliviana, que cuenta
con un proyecto explicito de descentralizacién y que encuentra espacio
privilegiado en el espacio altiplano con fuerte componente étnico y, por
otro, la propuesta de autonomia impulsada por seis departamentos de la
regién del sub-trépico, que llevan a una situacién dual extrema con visos
de un entrampamiento peligroso. Claramente se observa una confronta-
cién de dos proyectos de descentralizacién y desarrollo.
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En Colombia se vive un importante reflujo hacia el centro, amparado
en el conflicto armado. El presidencialismo se ha visto fortalecido en la
préctica, por encima de la nueva Constitucién aprobada; lo cual no sig-
nifica que sea inconstitucional, pero si que haya un retroceso importante
respecto de sus caracteristicas iniciales.

En el Ecuador, desde finales del 2006, con la eleccién de las nuevas
autoridades nacionales —bdsicamente del Presidente de la Republica— se
plantea que las regiones se conviertan en el elemento central de la recon-
figuracion del Estado en el territorio. La propuesta parte del gobierno
nacional, lo cual significa que por primera vez ésta instancia estatal entra
como actor relevante al proceso y, ademds, llega a un escenario significa-
tivo como es la Asamblea Constituyente donde se redacta la carta magna
del pais; de esta manera, uno y otro (actor y escenario) permiten abrigar
la posibilidad de disefiar un proyecto de totalidad y no desde las partes
como habia sido la norma hasta ahora’. Esto ha significado un viraje im-
portante en los proyectos de descentralizacién que estaban construyéndo-
se con una cierta hegemonia (autonomias y municipalista). Este viraje al-
canzé dos dimensiones significativas que bien vale la pena senalarlas:

* Por un lado y quizds el mds importante sea el cambio en los intereses
del proyecto para no responder a las demandas fragmentadas: de un
sector localizado territorialmente (regionalismo), de un dmbito insti-
tucional particular (municipalismo) o de un grupo social especifico
(etnia); que son propuestas provenientes de sectores especificos, que
terminan siendo excluyentes entre sf; situacién que ha conducido a la
existencia de un conjunto de leyes pensadas por segmentos y no desde
y para su totalidad; entre las que se pueden senalar: las leyes de los
regimenes parroquial, municipal y provincial asi como las de Manabi,
la Amazonia y Galdpagos, entre otras, que poco o nada se relacionan
entre ellas. Esto significa que los proyectos de descentralizacién prove-

9  Esa hasido la tonica de las propuestas en el Ecuador: pensar por partes y fraccionadamente. Asi,
las parroquias hacen su propuesta para su nivel, como lo hacen los municipios y provincias; tam-
bién las que nacen desde localidades como Guayaquil que disefian proyectos para su dmbito; o
desde ciertas condiciones étnicas como los pueblos y nacionalidades indigenas; todas ellas sin
que haya la coherencia minima entre ellas, como para conformar el disefio de un nuevo Estado.
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nian de demandas particulares que llevaban a iniciativas unilaterales y
no como en las condiciones actuales en que se empieza a desarrollar
un proyecto nacional; gracias a que el gobierno nacional entra como
un actor privilegiado, que puede disenar una estrategia general nacio-
nal e internacional y que cuenta con un espacio ideal para disenar un
modelo de estado descentralizado: la Asamblea Nacional Constitu-
yente. De esta manera se intenta pasar de un proyecto concebido por
partes a uno que intenta pensarse integralmente.

Por otro lado, se produce una pérdida de peso politico de los tres pro-
yectos que mayor importancia tienen en el pais. All{ estdn, primero, la
propuesta de autonomias que nace en la ciudad de Guayaquil —bajo el
liderazgo de su alcalde Jaime Nebot, posteriormente retomado desde
Quito por el alcalde Paco Moncayo asi como por otras autoridades
locales y provinciales—; y que expresa los interesas de las ciudades y
provincias ricas beneficiadas de las transferencias discrecionales de los
recursos econdmicos, de las partidas extra-presupuestarias, de las do-
naciones del impuesto a la renta y de las asignaciones automdticas; pe-
ro también de la vocacién productiva que le permite insertarse de ma-
nera dindmica a la globalizacién. El segundo nace de las demandas de
los municipios (AME) y de los consejos provinciales (CONCOPE),
apoyados por cooperacidn internacional. En este contexto se sostiene
la necesidad de un fortalecimiento del municipio y la provincia gracias
a la transferencia de recursos y competencias. Lo que hemos tenido
hasta ahora son propuestas de las parroquias que quieren ser munici-
pios, de los municipios que quieren eliminar los concejos provinciales
y de estos que buscan convertirse en instancia de gobierno en contra
de las gobernaciones.

Y el tercero nace de las reivindicaciones de los pueblos y nacionalida-
des indigenas por contar con un Estado plural, que les reconozca sus
derechos. Bédsicamente su propuesta se sintetiza en la idea de un Es-
tado plurinacional.
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La geometria variable de la descentralizacién

Si partimos del hecho que la descentralizacién busca modificar la “con-
centracién de la centralidad”, podremos convenir, por un lado, que el
concepto centro hace referencia a una relacién: el centro siempre es de
algo; tan asi que la geometria lo define en los siguientes términos: “Punto
interior del circulo, del que equidistan todos los de la superficie”. Y, por
otro, que una modificacién del punto que es centro o de los puntos que
son parte del circulo o la circunferencia, producen un cambio en la rela-
cién o, lo que es lo mismo, que el centro es cambiante como lo es la des-
centralizacién. Esto significa que hay una geometria variable en la descen-
tralizacion, segtin los cambios que se introduzcan en la relacién que le da
sentido: sea en el centro o en la periferia.

De alli que se debe partir senalando la importancia que tiene que con-
siderar en cualquier propuesta de descentralizacién el andlisis del “circulo
y la circunferencia”; esto es, el Estado en su conjunto (circulo) y el dmbi-
to local, nacional o internacional en el que se inscribe la relacién (circun-
ferencia), asi como tener en cuenta los cambios histéricos, previsibles y
posibles de las propuestas.

De alli que no se trata s6lo de debatir proyectos particulares de des-
centralizacién provenientes de determinados sectores sociales o territoria-
les, sino de retomar la discusion respecto del modelo de Estado que se
propugna. Para que ello ocurra hay que definir la ubicacién que tiene la
centralidad (poder) al interior del Estado, porque ese es el objeto inicial y
tltimo de la descentralizacién: distribuirlo democréticamente a partir de
las relaciones que configuran los dmbitos especificos. Por eso la importan-
cia del debate sobre el significado de la distribucién de la centralidad para
la construccién de los equilibrios con poderes auténomos y democréticos
(equidades y participacion) y con la generacién de mecanismos e instru-
mentos para resolver los problemas (eficiencia y eficacia).

Ejemplos de proyectos parciales que buscan afectar la centralidad, pero
que terminan por reforzarla pueden ser por ejemplo: la propuesta de
Pinochet para Chile, que se concretd en una efectiva transferencia de com-
petencias hacia los municipios, pero sin que haya un énfasis democratiza-
dor de la centralidad, sino de privatizacién de ciertas competencias (salud
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y educacién) que modificaron el centro (poder) del Estado en beneficio
del mercado. Sin embargo, no se transformé la centralidad —es decir, no
se distribuyé el poder— al extremo que hoy dia la Presidenta Bachelet
—socialista de militancia— tiene en el gobierno nacional la competencia del
transporte urbano (Ministerio de Transporte) y no en los municipios; si-
tuacién que le produjo una caida en la aceptacién ciudadana de mds de
diez puntos cuando decide impulsar un proyecto de transporte colectivo
para Santiago (Transantiago), por encima de las municipalidades; es decir,
que el manejo nacional de una competencia estrictamente local —como el
transporte de una ciudad— puede producir desequilibrios nacionales que
—incluso— conducen a la afectacién de las localidades.

El caso de México también es bastante aleccionador, en el siguiente
sentido: de un pais federal altamente centralista en el que cohabitaban el
partido, el gobierno y el Estado, se llegd a la llamada transicién politica
que tedricamente buscaba democratizar y descentralizar, pero en la reali-
dad ha tenido un alto costo que ha llevado a una marcada divisién del pais
en dos partes: el norte articulado a los EEUU gracias al TLC y el sur cada
vez mds cerca de Centro América'. Esto supone tener en cuenta que la
descentralizacién requiere de una base material donde expresarse: el terri-
torio, donde también tiene que haber equilibrio de poderes; unos que sur-
jan de las reformas propias del Estado nacional y otros de los cambios en
las relaciones internacionales que introduce la globalizacién.

También se pueden senalar las limitaciones que tiene una descentrali-
zacién que privilegia a uno de sus componentes principales, sea el fiscal,
el administrativo o el politico, porque conduce a un mundo ilusorio alta-
mente complejo y problemdtico. Ilusorio porque una redistribucién de
recursos, por ejemplo, en un contexto de fortalecimiento significativo del
presidencialismo puede neutralizar las medidas senaladas y no aportar a la
redefinicién de la estructura de Estado o, también, transferir recursos a los
municipios, donde unos reciben mds que otros, cambia un poco para no
cambiar nada. Y problemas como aquellos que vienen de algunos paises

10 Esto ha ocurrido en muchos de las paises de la regién, donde se observa un proceso de polari-
zacién politica muy claro, que tiene su medicién en los procesos electorales: Bolivia entre este y
oeste, Perti entre norte y sur, como lo es en Brasil; Ecuador entre costa y sierra.)
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que se fueron por la linea de fortalecer primero la descentralizacién poli-
tica —esto es la eleccion de las autoridades municipales e intermedias (de-
partamentos, estados, provincias)— pero sin recursos ni competencias, lo
cual ha conducido a una deslegitimacién del proceso en su conjunto: de
la descentralizacién, de las autoridades y de las instituciones. Una situa-
cién como la descrita es sumamente peligrosa, porque una descentraliza-
cién unilateral sustentada sélo en uno o dos de sus instrumentos (au-
tonomia politica, econémica y administrativa) puede conducir a desacre-
ditar o a neutralizar el conjunto de la propuesta.

En el caso ecuatoriano, el proceso se inicié con un fuerte proceso de
descentralizacién fiscal, acompanado posteriormente por un esquema
fallido de transferencia de competencias, sustentado en convenios bajo la
modalidad uno a uno o a la carta, que paralizé el proceso y que dificulté
el redisefio institucional integral. Hoy la mayoria de los municipios ecua-
torianos cuentan con muchos recursos —si se los relaciona con la poca ca-
pacidad de gasto que tienen— y con pocas competencias'’, que lleva a que
el régimen seccional auténomo maneje entre el 33 y el 34 por ciento del
presupuesto nacional y donde sélo 7 de los 220 municipios concentran
mis del 74 por ciento de los recursos.

Tres reflexiones al respecto: muchas instituciones sub nacionales no
tienen capacidad de gasto; no hay una correlacién entre el incremento de
recursos y el incremento de competencias; y hay una distribucién asimé-
trica de los recursos econdémicos en beneficio de los municipios grandes.
En otros casos, el seguir la linea de transferencia de competencias pero sin
recursos, lleva a un doble problema: se transfiere el déficit nacional a los
niveles sub nacionales y se llega al absurdo de tener responsabilidades que
no pueden cumplirse.

Por otro lado, es importante considerar el dmbito de las relaciones que
configuran la centralidad y por tanto, su reversién. En este sentido, hoy
es impensable un proceso de descentralizacién si sélo se considera lo local
y nacional; es imprescindible un cambio de eje fundamental con la incor-
poracién de las relaciones internacionales, porque se ha producido un
movimiento de la centralidad; es decir, de la relacién de poder. En esa

11 A pesar de que pricticamente pueden hacer lo que deseen y no estar obligados a realizar nada.
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perspectiva, se puede afirmar que existe una geometria variable que carac-
teriza a la descentralizacién y que debe ser tomada en cuenta.

Su consideracién internacional no debe ser entendida a partir de la
busqueda o imposicién de modelos a seguirse, sea como caso exitoso o co-
mo construccién ideal”, venida de la cooperacién internacional. Se trata
—mds bien— de ubicar sus caracteristicas la condicién histérica del proce-
so, en la relacién correcta del centro con la periferia, en un momento en
que la globalizacién imprime determinantes. Asi, el componente interna-
cional aporta, al menos, con cuatro formas de influencia hacia lo local,
regional y lo nacional.

- Globalizacién

Un primer componente de la geometria variable de la descentralizacion se
produce a partir del fenémeno mundial de la globalizacién. El territorio
sufre una variacién notable con la presencia de los nuevos bloques regio-
nales que se forman y de la emergencia de una red urbana global, que ope-
ran como centros gravitatorios de la reorganizacién del espacio a escala
planetaria.

De alli devienen, por lo menos, dos elementos desde la perspectiva
del Ecuador. Uno, hoy en dia las grandes reivindicaciones de la descen-
tralizacién provienen de ciertas regiones ricas que buscan adscribirse,
integrarse o fusionarse a las regiones mds dindmicas de la economia
mundial, en tanto son complementarias y funcionales: alli estdn los ca-
sos emblemdticos de Catalufa en Espafa —que mira hacia el centro de
Europa—, de Santa Cruz en Bolivia —que se dirige hacia el Mercosur—y
de Guayaquil en el Ecuador —que siente el peso de la cuenca del Asia-
Pacifico.

Esta basqueda de las regiones ricas por integrarse a los nuevos bloques
econémicos lleva implicita una nueva relacién al interior del Estado y un
cambio en la organizacién territorial, que se expresa en las dos demandas
centrales de estas regiones: privatizacién frente al Estado y autonomia en
relacién a la capital de la repiblica.

13 RAE: “Arquetipo o punto de referencia para imitarlo o reproducirlo.”

46



La descentralizacién como geometria variable

En este contexto, hay un elemento adicional al Ecuador —exégeno a su
condicién, pero que se vuelve interno— referido a la estrategia del Brasil
por buscar una salida hacia la cuenca del Asia-Pacifico —por el territorio
nacional— para lograr una buena articulacién. El Ecuador se encuentra en
un lugar estratégico y expectante porque si Brasil decide, conjuntamente
con las autoridades ecuatorianas, salir por el puerto de Guayaquil, de
Manta o Puerto Bolivar, el territorio o el plano del Ecuador serd distinto
del actual; el sistema urbano y la organizacién regional del pais sufrirdn
transformaciones notables porque los ¢jes y nodos de integracion nacio-
nal e internacional se modificardn sustancialmente.

Esta situacién nos lleva a las readecuaciones territoriales producto de
las nuevas légicas funcionales y productivas de las infraestructuras, tanto
en el dmbito internacional como nacional, hoy altamente vinculadas.
Originalmente las infraestructuras de energia eléctrica, agua potable,
transporte, etc., fueron del dmbito local, después fueron nacionales para
hoy ser internacionales. Asi tenemos el sistema nacional interconectado
de energfa eléctrica, que se vincula con los de Colombia y Pert; o el sis-
tema eléctrico que se forma en la frontera de Brasil, Paraguay y Argentina.
Estdn las carreteras que se abren, los oleoductos transnacionales que se
desarrollan, los puertos y aeropuertos que se construyen, la telefonia que
se generaliza y el Internet que se impone. La dindmica que tiene la infra-
estructura es tendiente hacia lo global e internacional, lo cual redefine el
papel y la funcién de los estados y los territorios e imprime en los proce-
sos de descentralizacién su sello.

Y finalmente, una nueva forma de insercién internacional que rees-
tructura el territorio y la relacién global/local son las migraciones interna-
cionales. Ulrich Beck (1998) sefiala que la migracién internacional con-
forma “comunidades simbdlicas” configuradas en “espacios sociales trans-
nacionales” que se sustentan, a su vez, en comunidades transnacionales.
Esta realidad ha conducido, por ejemplo, a que la Republica de El Salva-
dor piense en la creacién de un Departamento 15, que Chile discuta la
creacién de una regién virtual o que el Ecuador haya disefiado —como
parte de organizacién politico-administrativa— la existencia de una region
virtual compuesta por los territorios donde habitan los migrantes ecuato-
rianos.
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- Integracién supranacional

Una segunda aproximacién internacional a ser tomada en cuenta es la inte-
gracién supranacional como una condicién de la descentralizacién, tal cual
lo atestigua la Unién Europea®. Los procesos de descentralizacién europeos
se profundizaron gracias a los procesos de integracién desarrollados por la
Unién Europea, donde una institucionalizacion nace, otra se transforma y
unas politicas internacionales se desarrollan. Allf estén la formulacién de
leyes en el parlamento europeo localizado en Bélgica, la creacion de un Ban-
co Central europeo que norma el funcionamiento de la moneda tinica (euro)
y la Comisién Europea que delinea las politicas generales, entre otros.

Y hay un cambio —consecuente con lo anterior— en las funciones de
otras instituciones, donde sobre salen los Estados Nacionales que son ubi-
cados —en un nivel distinto— en calidad de gobiernos intermedios. Pero
también se debe resaltar que en la Unién Europea se redujeron notable-
mente el nimero de municipios y se fortalecieron los gobiernos subnacio-
nales de nivel provincial, estadual o regional.

En Inglaterra de 2 000 municipios se pasaron a 500, en Alemania de
24 000 a 3 500, en Austria de 4 000 a 2 300, en Suecia de 2 500 a 270,
como ocurre en Bélgica, Holanda, Suiza, entre otros (Borja, 1987). Mien-
tras esto ocurre en Europa, en América Latina se tiene un proceso inver-
so: hoy son mds de 16 600 municipios y la tendencia sigue en crecimien-
to. En otras palabras, mientras en Europa se ha ido en la perspectiva de la
unién (Estados, municipios) en América Latina se ha seguido la de la di-
visién, de la fragmentacién.

En el Ecuador, el tema es evidente: en los tltimos 25 anos se han crea-
do tantos municipios como a lo largo de la historia nacional. De alli que
hoy en Ecuador existan mds municipios jévenes (45 por ciento tienen me-
nos de 25 afos de vida) con precaria institucionalidad y de escala pequena
(el 78 por ciento tienen menos de 50.000 habitantes, que es la norma para
crear municipios). En otras palabras, ha prevalecido en el pais la divisién y

13 “La estructura de la UE se basa en un modelo descentralizado, donde se resalta la importancia
del segundo estrato, que en este caso son los Estados europeos, en la gestion de todos los asun-
tos de ejecucion de las decisiones comunitarias y en una casi total coparticipacién concurrente
de las potestades normativas.” Ortega (1998).
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no la unidn, llevando a un fraccionamiento sin fin del territorio nacional
por encima de la integracién y la unificacién. Por otro lado, hay que notar
que la descentralizacién europea estd fundada en los gobiernos interme-
dios, sean landers, regiones o comunidades autonémicas, con el nombre
que sea; en el entendido de que la nueva forma de la estructura del Estado
y de la organizacién del territorio surgen del nivel intermedio de gobierno.

En suma, es necesario fortalecer Unasur, CAN y Mercosur, bajo la pers-
pectiva de la integracién; es imprescindible reducir las unidades subnacio-
nales en la linea de la articulacién del territorio y adicionalmente, es fun-
damental definir un nuevo modelo de Estado, donde la intermediacién
tiene una funcién dnica, es decir, integracion, articulacién y organizacién.

Conclusiones

La descentralizacién no es exclusivamente un tema local, sino internacio-
nal y nacional; de alli deviene el hecho de que es menos una responsabi-
lidad municipal y mds de las instancias orgdnicas de la integracién y de la
institucionalidad nacional. Ahi radica el cambio en las relaciones que le
dan sentido; es decir, de la geometria variable que es portadora.

La descentralizacién implica el disenar de un nuevo modelo de
Estado, que supere aquellas propuestas unilaterales venidas de los sectores
(pueblos y nacionalidades indigenas o Guayaquil) o los segmentos (pro-
vincias, municipios, juntas parroquiales). En esta perspectiva es crucial la
existencia de un gobierno intermedio que le dé estructura al Estado y una
redefinicién de la organizacién espacial que permita construir la democra-
cia territorial. El gobierno intermedio permite la integracién a dos nive-
les: en el modelo de Estado y en la organizacién territorial politico admi-
nistrativa donde se despliega.

La descentralizacién debe construir un Estado nacional que se con-
vierta en un colchén que filtre los impactos negativos del proceso de glo-
balizacién en los territorios sub nacionales. Por eso debilitar al Estado
mediante la extraccién de recursos y competencias, puede conducir a una
compleja des-institucionalizacién o como también a un peligroso proce-
so centrifugo de consecuencias impredecibles. Sasskia Sassen sostiene que
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mientras mds descentralizado es un proceso, se requiere de un fortaleci-
miento mayor de la centralidad o de la creacién de nuevas centralidades.

La descentralizacién distribuye equilibradamente la centralidad exis-
tente asi como crea nuevas centralidades, en la perspectiva del equilibrio
democritico del poder. En esa perspectiva, se debe tomar en cuenta las
tres dimensiones existentes: la horizontal al interior de cada nivel para
contrarrestar los presidencialismos bajo sus multiples formas; la vertical
entre cada uno de los niveles con la finalidad de ampliar las bases sobre
las cuales descansa el poder y la paralela en el territorio para afianzar una
democracia territorial.

Se debe remarcar que el fin dltimo de la descentralizacién es fortalecer
la democracia, mejorar la calidad de vida de la poblacién y ampliar el
desarrollo econémico, para lo cual la autonomia es clave. Sin embargo, se
debe tener en cuenta que la autonomia es un concepto de subordinacién
porque caso contrario estarfa constituyéndose nuevas soberanias que
devienen en el separatismo. Por eso la descentralizacién y la autonomia
son de integracién y no de divisién o fragmentacién.
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