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“de sus partes
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ANTECEDENTES

ma de organizacién de la estructura del Estado por

cuanto se percibe un agotamiento del Estado rentista
—que se sustentaba en la sobreexplotacién de la naturaleza (café, banano, pe-
tréleo, etc.) y en los ventajosos términos de intercambio comercial- y una
inadecuacién del Estado unitario a la diversidad del pafs. Ademés, la conflic-
tividad ocasionada por la heterogeneidad local y regional ha sido siempre un
componente fundamental de su historia econémica, social y politica, hasta
el punto de que muchos estudiosos de la historia ecuatoriana han afirmado
que Ecuador es la suma de sus partes.

En este principio de siglo, Ecuador busca una nueva for-

Esta forma de constitucién del Estado y, por tanto, de la integracién nacional
desde la diversidad, ha conducido a una discusién permanente sobre centraliza-
cién-descentralizacién desde el inicio de la formacién del Estado ecuatoriano.
En otras palabras, el debate sobre la descentralizacién no es nuevo en el pais!,
porque ha entrado periddicamente a la palestra desde alguna regién geografica o
sector social.

También hay que remarcar que la centralizacién y la descentralizacién se
han de ver en su contexto histérico, pues asi como en algunos momentos de
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! Cabe mencionar los temas y contraposiciones permanentes: la institucionalizacién del
poder del Estado en todo el territorio nacional (entre federalismo y unitarismo}, la distribu-
cién del poder entre las entidades administrativas del Estado (entre autonomia y dependen-
cia) y la concentracién socio-econémica (entre pobres y ricos).
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la historia ecuatoriana la centralizacién fue necesaria y progresista,? hoy no
lo es.® En la actualidad es econdmicamente ineficiente; politicamente poco re-
presentativa, distante y autoritaria; socialmente injusta porque incrementa
las inequidades, margina y excluye; culturalmente homogenizadora justo en
un momento en que las diferencias se expresan creativamente; territorial-
mente porque agudiza los desequilibrios regionales, urbanos y rurales; y, am-
bientalmente porque produce altos niveles de contaminacién y ruptura de la

sostenibilidad.

La multiplicacién de competencias en distintos érganos del Estado, el con-
trol minoritario de la tecnologfa, la reduccién de los mercados por la via de la
demanda, y de los dmbitos territoriales que definen van contra su propia
esencia. El desprestigio de la democracia y de sus instituciones obedece en
gran medida al mal manejo de la crisis y a la constitucién de gobiernos de le-

jania fisica y funcional.

La salida a estos problemas —en apariencia irreversibles— est4 en el paso de un
Estado unitario centralista a uno descentralizado, que exprese la unidad en
la diversidad. Es frente a este Estado centralista, ineficiente y antidemocrati-
co que surge la necesidad de la descentralizacién. La descentralizacién puede
ser un instrumento para que el Estado resuelva su crisis de centralizacién
con su antitesis: la descentralizacién; y, promueva un desarrollo arménicoy

equitativo a nivel nacional.

Por otra parte, se debe sefialar que la descentralizacién es posible en el Ecua-
dor de hoy, porque la sociedad se ha urbanizado, la poblacién tiene mayor
acceso a los medios de comunicacién, los niveles de analfabetismo se han re-
ducido, la sociedad civil tiene formas de organizacién fuertes y diversas, y la

oposicién, la derecha y la izquierda®.

central en el quehacer politico” (Pachano 1991, 21).
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tradicién de los gobiernos subnacionales es importante. De alli que en el pais
se vaya generalizando la necesidad de la descentralizacién, aunque por lo
pronto sea un discurso incoherente y contradictorio, que reivindican actores
con posiciones disimiles frente al quehacer nacional como el gobierno y la

2 Laconstitucién del modelo agro-exportador, la revolucién liberal y la creacién del Banco
Central son momentos claves que muestran la importancia de la tesis centralista.

8 “Ladominacién oligdrquica se caracteriz6 por la disgregacién del poder politico, hastael
limite de tomar la forma de un verdadero archipiélago de poderes locales. En el camino ha-
cia la modernidad esto va siendo sustituido por el peso determinante que asume el Estado

4 “La gran segmentacién y estratificacién social y espacial del pafs hace que los diversos
grupos sociales y econémicos perciban la temdtica de descentralizacién de diversas mane-

ras, a veces contradictorias, y que muchos no tengan una idea clara sobre lo que es la centra-
lizacién y la descentralizacién, confundiendo frecuentemente ambos conceptos” (Thoumi

1996).
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Este trabajo busca analizar este proceso histérico para contextualizar el deba-
te actual. Para ello primero hacemos consideraciones te6rico-metodolégicas
que consideramos necesarias. Luego mostramos el estado de la descentraliza-
cién en el pais desde dos perspectivas: su recorrido histérico, y sus actores y
corrientes principales. En tercer lugar, analizamos las caracteristicas del Esta-
do unitario en cuanto a su organizacién por poderes, niveles y regimenes, as{
como sus funciones y competencias respectivas. Més adelante, describimos
las condiciones fiscales del proceso y las formas de participacién de la pobla-
cién. Por dltimo, identificamos algunos de los factores que impiden acelerar la
descentralizacién y hacemos algunas reflexiones generales.

CONSIDERACIONES
METODOLOGICAS

La descentralizacién implica una readecuacién de las relaciones entre el Estado
y la sociedad que se expresa, por ejemplo, en la transferencia de competencias
de una entidad nacional a otra de orden subnacional. Esta transferencia produ-
ce, a su vez, una transferencia de la parte correspondiente de la sociedad nacio-
nal alalocal y, por tanto, una descentralizacién de un segmento de la sociedad.
Es decir, se produce un cambio de interlocucién social que lleva a posicionar lo-
calmente a los actores, antes nacionales. Y esto porque la sociedad tiende a re-
producir en sus instituciones —a su imagen y semejanza- el cardcter del Estado.
Por eso, el sistema politico de un Estado centralista es también centralista.

La descentralizacién es consustancial al proceso de democratizacién del
Estado, por cuanto define la centralidad, es decir, el poder, dentro de la es-
tructura estatal y, ademds, replantea las formas de representacién y partici-
pacién de la poblacién. Pero también porque histéricamente reaparece con el
proceso de redemocratizacién y el regreso al orden constituido.

La necesidad de reforma del Estado se ha convertido en lugar comun. No asf las
vias para lograrla, pues hay un arduo debate alrededor de ciertos temas centra-
les. Uno de ello, el movimiento centralizacién/descentralizacién. Esto indica,
seglin los dmbitos institucionales y la profundizacién del proceso, que la des-
centralizacién es un campo de intereses conflictivos, en el que estan inscritos
actores sociales especificos. Cada uno con précticas concretas que moldean,
aceleran o frenan al proceso. De alli que se trate de un proceso muy heterogéneo
que incluso puede llevar a resultados perversos, no siempre deseados.

Sin embargo, cuando se exploran los contenidos de la descentralizacién, se
observan distintas formas de entenderlos y concebirlos. Asf, mientras que la
descentralizacion se refiere a la transferencia de competencias y recursos de un
nivel central de gobierno (por ejemplo, un ministerio) a otro de distinto origen y
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que guarda autonomia frente al anterior (por ejemplo, un municipio), la descon-
centractén hace referencia a la delegacién de competencias de una administra-
cién central (por ejemplo, un ministerio) a ciertos 6rganos dependientes (por
ejemplo, una direccién provincial). La una y la otra no se deben confundir conel
descentramiento o privatizacién. En este caso se trata de un proceso de debilita-
miento del lugar central que ocupa la politica y lo piblico, y puede operar por
via de la informalizacién o de la privatizacién, como medio que utiliza un go-
bierno para aumentar la eficiencia, pero abdicando la responsabilidad estatal,
publica y politica (Carrién 1996).

Estos tres conceptos estdn ligados a la categoria “centro” y se definen por
una relacién que involucra al centro y la periferia y no sélo a uno de sus com-
ponentes. Por tanto, es un tema integral (centro-periferia) y no local (perife-
ria), en cambio constante, en el que una reubicacién de la centralidad lleva a
una reubicacién de la periferia y viceversa. Lo que en un momento o relacién
es centro, en otro puede ser periferia. Esto significa que la relacién es histéri-
cay que, gracias a la globalizacién, por ejemplo, los Estados nacionales pier-
dan el caracter de centro en beneficio del nivel supranacional’; pero también
puede ocurrir que un Estado nacional se periferice, y pierda asf la cualidad de po-
der central, constituyéndose en poder local.

La concepcién particular de la descentralizacién depende del peso que se
atribuya a cada uno de estos tres conceptos. Asi, por la via del descentra-
miento se llega a la privatizacién, por la desconcentracién a la dependenciay
por la descentralizacién a la autonomia. De igual manera, si se da mayor re-
levancia a un 6rgano determinado (municipalista), a un territorio especifico
(regionalista) o a un sector en particular (salubrista)S. Por otra parte, si consi-
deramos la cualidad de centralidad presente en los tres conceptos, vemos que
los dos primeros casos implican una redistribucién de la centralidad dentro del
propio Estado y, el tercero, por el contrario, una pérdida de la centralidad en lo
ptblico, la politica y lo estatal, en beneficio del mercado.

Algunas de las motivaciones presentes en estos procesos (eficiencia, eficacia,
etc.) adoptan contenidos distintos segtin el caso. La descentralizacién facilita
la participacién y la representacién; la desconcentracién mejora la gobernabi-
lidad y la privatizacién auspicia la segmentacién social. Por ello, no se pueden
ni se deben ver como si fueran idénticos, a pesar de que formen parte del mis-
mo proceso. Lo que puede ocurrir, como sucede de hecho, es que se lleven a

5 Laformacién de la Comunidad Andina de Naciones puede llevar a que los Estados na-

cionales actien como nivel intermedio (como ocurre en la Unién Europea) y a entender la
descentralizacién como un proceso menos local y mds supranacional.

¢ El énfasis en una de estas variables puede llevar a una descentralizacién asimétrica, con
consecuencias perversas: mayor centralizacién.
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cabo simultdneamente, porque no son excluyentes ni uno es condicién del
otro; ademds, se pueden desplegar a escalas y niveles distintos dentro del Esta-
do. Por ejemplo, se pueden impulsar por separado o de manera simultdnea en
los niveles nacional (la ley de descentralizacién y participacién social), provin-
cial o dentro de un municipio particular, como el de Quito.

LA DESCENTRALIZACION EN ECUADOR

Hacia una periodizacién
de la descentralizacion

La descentralizacién como proceso de reorganizacion de la sociedad y del Esta-
do esta en curso en el Ecuador de hoy, mas como discurso que como realidad.
Como discurso, porque el proceso centralista atin no ha concluido y no se avi-
zora un proyecto hegeménico que lo contrarreste. El discurso descentralizador
carece de una estrategia explicita y tiende a desarrollarse a partir de intentos ais-
lados que llevan a pensar que se est4 cimentando el sujeto social de la descentra-
lizacién, a la par que se definen los contornos de su propuesta.

Las posibilidades de una descentralizacién se construyen en un proceso largo
y complejo, en el que actGan directa o indirectamente muchos actores, cada
uno con su propia visién. Esto significa plantear la necesidad de construir la
posibilidad, identificando al menos a los sujetos de la descentralizacién y las
propuestas que lleven a una concertacién que produzca un consenso hege-
monico que defina un proyecto. Por ello, a la vez que se identifica a los acto-
res es necesario sistematizar sus propuestas.

El proceso de descentralizacién en Ecuador ha pasado por ciertos momentos
claves: una fase declarativa, otra de antecedentes y, finalmente, otra de des-
centralizacién propiamente hablando.

1. Fase 1979-1992: declarativa. El surgimiento de la cuestién local tuvo
lugar a finales de los setenta y comienzos de los ochenta’. Los antece-
dentes inmediatos de la descentralizacién que hoy se prefigura se de-
ben encontrar en el proceso de redemocratizacién que se inici6 con la
aprobacién, mediante plebiscito, de la nueva Constitucién en 1979.
Esta introdujo elementos que tienden a fortalecer el conjunto del régi-
men autonémico, aunque sin un impacto préactico real. Defini6, por
ejemplo, al Estado como descentralizado (Ast. 1), los regimenes: De-
pendiente (Seccién II) y Auténomo (seccién III), y sefialé la autonomia

7 Surgimiento porque la descentralizacién es de larga data en el pais y en América Latina.
Sélo se la retoma periédicamente bajo distintas denominaciones y con énfasis en una varia-
ble (Carrién 1998, 87).
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funcional (6rganos creados por Ley) y territorial (régimen seccional) de
las instituciones del sector publico (Art. 72 y 76). Estableci6 dos formas
de descentralizacién: la territorial, ligada a los organismos seccionales
propios del régimen auténomo y la funcional, caracteristica de las insti-
tuciones del régimen dependiente.

2. Fase 1992-1995: antecedentes. Luego, desde 1992, se impulsé el fortale-
cimiento municipal por la via del Banco del Estado (BEDE), sin cuestio-
nar la centralidad, y la modernizacién del Estado con la aprobacién —en
1993 de las leyes de Modernizacién del Estado y del Distrito Metropo-
litano de Quito. La primera Ley fijé normas para la desconcentraciény
descentralizacién, obligé a las instituciones nacionales a disefiar pro- -
gramas de desconcentracién y responsabilizé al CONAM de elaborar un
plan de descentralizacién que transfiriera recursos y responsabilidades
a los érganos subnacionales. La segunda contemplaba una regulacién
para las ciudades de més de un millén de habitantes, mediante un régi-
men especial que rompia el uniformismo legal de la Ley de Régimen
Municipal. Descentralizé las competencias del manejo de suelo, medio
ambiente y transporte, permitié la desconcentracién del accionar in-
tramunicipal y estimul la participacién social.

3. Fase 1995-2000: descentralizacién. En 1995, como consecuencia del
proceso de Reforma Constitucional iniciado a finales de 1994, se re-
definieron el escenario, los actores y las propuestas de descentraliza-
cién. El escenario del debate se monté alrededor del Congreso
Nacional, los actores se expresaron a través de los partidos politicos
y del ejecutivo nacional, y la propuesta comenzd a tomar forma de
ley, con las siguientes consecuencias:

o El Congreso Nacional creé una Comisién Permanente de Descentrali-
zacién, que se convirtié en eje del debate y el lugar donde se procesan
las propuestas, unas surgidas de los actores institucionales (AME, INEC,
etc.) y sociales (indigenas), y otras provenientes de los partidos politi-
cos; asi, el debate asume el contenido politico del que es portador.

& El Congreso Nacional empezé en 1994 a tratar las reformas constitu-
cionales que tienen que ver con el tema. Aprobé la participacién de
personas no afiliadas a los partidos politicos como candidatos en los
procesos electorales, permiti6 la reeleccién de las autoridades y dis-
cutié la participacién de los gobiernos locales en un 15% de los ingre-
sos del presupuesto nacional.
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X El Congreso y el gobierno nacionales conformaron una Comisién Na-
cional de Descentralizacién encargada de redactar una Ley Especial de
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Descentralizacién y Desconcentracién. El proceso se inicié en junio
de 1995 y a comienzos de 1996 se entregé la propuesta del antepro-
yecto de ley al Congreso Nacional. Participaron més de 1.000 re-
presentantes institucionales, pero la propuesta quedé trunca por opo-
sicién de la Junta Civica de Guayaquil®.

El momento de arranque de la descentralizacién tiene que ver con hechos co-
yunturales como: el paro indigena de 1990, que tuvo la virtud de develar la di-
versidad intrinseca del pais; la crisis del Estado rentista, que mostr6 la necesidad
de la reforma del Estado; el Fenémeno del Nifio que agudiz6 los desequilibrios
regionales; y los acuerdos de paz con Perti, que pusieron en cuestién el significa-
do de la identidad nacional. Desde la fase de antecedentes hasta ahora se perci-
ben tres énfasis que producen una ruptura en la continua centralizacién.

El primero, al que se puede definir como la via municipalista de fortalecimiento
de lo local, mediante la transferencia de recursos y competencias, y la amplia-
cién de su base social de sustentacién a través de la participacién y la represen-
tacién. Pero también porque a mediados de la década de los ochenta se inicié un
debate sobre la vieja tradicién municipalista, basada en el fortalecimiento mu-
nicipal (nacido al amparo del Banco del Estado) y en los intentos de reforma a la
Ley de Régimen Municipal.

El segundo se caracteriza por el cambio de mirada hacia el nivel intermedio de
gobierno para remediar el vacio que produjo el énfasis en lo municipal. Es una
etapa que algunos pafses de la regién empiezan a recorrer,’ y se inscribe en la re-
forma global del Estado donde el nivel de gobierno intermedio cumple la fun-
ci6n de articular a las instituciones nacionales y locales. No trata de producir un
Estado mds grande o mds pequefio, sino de concebirlo y construirlo de manera
distinta. Es decir, la discusién no es si mas o menos Estado (privatizacién), sino
el disefio de otro Estado (descentralizado).

El tercero se inicia con el debate de las autonomias, justo en un momento en
que se percibe un reflujo del proceso descentralizador en la regién (Carrién
1999). Es un debate propuesto por las elites de sectores sociales difusos y regio-
nes ricas, que replica la propuesta espafiola. El debate sale del escenario politico

¢ En un informe sobre la descentralizacién en Ecuador, el BID, sefiala que “Este antepro-
yecto fue formulado por un grupo del cual hicieron parte un sector del Congreso, el Ejecuti-
vo, y un grupo de expertos y académicos de Quito en asociacién con algunas
organizaciones de cooperacién técnica internacional. En el contexto ecuatoriano, se traté
de un intento excepcional de concertacién” (BID 1998, 25).

9 El federalismo se fortalece en los paises federales —Argentina (las provincias), Venezuela
y México (los Estados)— y también en las naciones unitarias: Chile (las regiones), Bolivia y
Colombia (los departamentos).
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(el Congreso Nacional!9) y se pierde en los auditorios académicos o en las con-
sultas populares impulsadas en cinco provincias. Hoy el tema renace, en un
contexto distinto al que produjo la crisis econémica y la salida de la dolariza-
cién, con la preeminencia de lo politico.

Actores y propuestas

Luego de esta breve presentacion de los antecedentes histérico-legales, es nece-
sario identificar a los actores de la descentralizacién y sus propuestas. Para ello
clasificamos a los sujetos sociales y sus opiniones respectivas en tres grupos: el
Estado central, los gobiernos locales y la sociedad.

La descentralizacién
desde el Estado central

A nivel del Estado central, producto de la propia heterogeneidad de sus aparatos
y puesto que atin no logra definir una propuesta integral y legitima, hay diver-
sas propuestas aisladas que provienen de organismos dispersos. Sin duda son es-
bozos de propuestas técnica y politicamente inmaduras, lo que nos lleva a
pensar que no hay un proyecto encarnado por un sujeto con voluntad definida.
Ademds, el Estado como tal y los sucesivos gobiernos no han mostrado la clara
intencién de formular una propuesta. Se pueden identificar al menos cuatro
propuestas:

1. El Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) partié con un
diagndstico maniqueo del regionalismo ecuatoriano que le permitié
clasificar informacién a todas las luces manipulada. Su punto de
partida fue perversoy el de llegada difuso. Enfrenté la descentraliza-
cién con una visién puramente coyuntural. La ensefianza de esta
“propuesta” es la necesidad de partir del conocimiento del centralis-
mo (lo positivo y lo negativo). Tal como se la formulé desprestigié a
la institucién, a la informacién y a la descentralizacién.

2. La Secretaria Nacional de Desarrollo Administrativo (SENDA) es
quizés la que asumié maés seriamente la necesidad de una propues-
ta global. Planted una reestructuracién politico-territorial del pais
basada en una nueva configuracién espacial que desemboca en la
constitucién de gobiernos propios de cada jurisdiccién. Para ello for-
mulé tres instrumentos legales: reforma a la ley de régimen cantonal

10 En este perfodo la Comisién de Descentralizacion del Congreso paralizé el proceso, al
intentar una reforma constitucional inconsulta.
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y provincial, y una ley de regionalizacién. Desgraciadamente esta
propuesta ha ido perdiendo fuerza al desaparecer esa institucién.

3. El Banco Ecuatoriano de Desarrollo (BEDE) se inscribié en la linea
del “fortalecimiento municipal” para emprender un proceso de des-
centralizacién sin tocar al centro. Esta propuesta, que se lanzé a
comienzos de los afios ochenta, consistia en redactar una Ley gene-
ral para el Régimen Seccional ecuatoriano, que no se llegd a presen-
tar al Congreso Nacional'!, y una politica de inversién municipal
que permitiera satisfacer las demandas locales y mejorar la capaci-
dad de gestién municipal. Su mayor actividad se ha centrado en
esta dltima politica. '

4. El Consejo Nacional de Modernizacién (CONAM) inicié el esfuerzo
técnico de mayor alcance y profundidad. Su propuesta buscaba
aportar al proceso de reforma del Estado y crear un equilibrio de po-
deres por funciones, niveles y regimenes. Disefié un plan de transfe-
rencia de competencias por érganos y plazos; un marco legal
compuesto por dos leyes: una para el régimen seccional auténomoy
otra para el dependiente; un presupuesto nacional territorializado y
una estrategia de implantacién. Desgraciadamente quedé en el olvi-
do después de ser sustituida por una ley hecha a imagen y semejanza
de la propuesta espaiola, y por la desidia de sus autoridades.

La descentralizacidon
desde los gobiernos seccionales

A nivel de los gobiernos seccionales se tiene la propuesta de la Asociacién de Mu-
nicipios de Ecuador (AME) y la de los Consejos Provinciales (CONCOPE 1998).
Se trata més de una toma de posiciones sobre el tema de proyectos de descen-
tralizacién elaborados. En este 4mbito se desarrolla la accién de fortalecimien-
to local gracias a la cooperacién internacional. La propuesta de la AME busca
redefinir la relacién de los municipios con el gobierno central a través de la
adopcién de nuevas competencias y del incremento de los recursos, y estable-
cer formas de relacién con la sociedad civil distintas de las actuales. Su pro-
puesta se formaliza en un proyecto de ley que desgraciadamente termina
siendo municipalista.

fernando Carrién

1 Desgraciadamente, en este periodo primaron los intereses sectoriales y el énfasis muni-
cipalista, lo que condujo a formular leyes para cada uno de los niveles subnacionales del ré-
gimen seccional auténomo. Este error debilit6 la propuesta de contar con una sola Ley
General y le resté viabilidad.
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Se debe afiadir una propuesta para las ciudades metropolitanas nacida en
Quito, que busca —por la via de la construccién de un marco legal (Ley del
Distrito Metropolitano) y de los hechos— romper el uniformismo municipal
e introducir el régimen especial. Esta experiencia concreta muestra que se
puede vencer la legislacién uniformista reconociendo la diversidad dentrode
la unidad existente, no la exclusividad, porque para los municipios es tan

grave el centralismo como el uniformismo.

Sin duda, en la experiencia practica que desarrolla el municipio de Quito des-
de 1988 se avizora una propuesta efectiva; alli estan, por ejemplo, la vialidad,
la vivienda, la politica financiera y, sobre todo, la Ley del Distrito Metropoli-
tano, que otorga nuevas competencias al municipio, descentraliza su accién -

en zonas y promueve la participacién.

La descentralizacion
desde la sociedad civil

A nivel de la sociedad civil es evidente que la descentralizacién no es atin una de-
manda social legitima'2. Es mds un sentimiento que una propuesta y més una
reivindicacién elitista que popular. Tanto asf que los partidos politicos no tie-
nen propuestas sobre el tema y, sin embargo, debido a su organizacién regjonal

la utilizan como mecanismo para preservar sus bastiones electorales.

Un proyecto que se afianza desde la sociedad es el de los pueblos indigenas,
que naci6 con fuerza desde la creacién del Parlamento de las nacionalidades
indigenas de la amazonia ecuatoriana, que formalizé un proceso que se origi-
n6 con el levantamiento indigena de 1990. Luego se propuso la tesis de la au-

visible.

Fernando Carrion

tonomia y en la Asamblea Nacional de 1998 se plasmaron las reivindicaciones
de la pluriculturalidad, la definicién de circunscripciones territoriales y el for-
talecimiento de la nocién del régimen especial. Ademds, la participacién
electoral del movimiento indigena ha captado algunos poderes locales (con-
sejos cantonales y provinciales) para solventar sus demandas de diversidad.

Se deben resaltar las propuestas de los sectores econémicos més representa-
tivas de Guayaquil, que han despertado un sentimiento de neo-federaliza-
cién del pafs, a partir de la critica a lo estatal y a Quito, por ser su cabeza mas

Partiendo de que la descentralizacién se debe entender como una nueva for-
ma de articulacién del Estado y la sociedad civil que de mayor eficiencia y

2 En las encuestas de opinion realizadas por Market e Informe Confidencial, la descentra-

lizacién no figura entre las demandas prioritarias.
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democratizacién a la accién del Estado, se llega a una constatacién que cabe
resaltar: las propuestas existentes son ain dispersas, parciales o sectoriales y
estdn demasiado atadas a la coyuntura. El paso siguiente debe ser iniciar un
proceso de concertacién que busque un consenso para disefiar una estrategia
global. Pero esto no seré posible si se persiste en una modernizacién del Esta-
do sin descentralizacién. Por eso se debe seguir una doble linea: la natural,
que se desarrolla con distintos contenidos, matices y grados, y la estratégica,
impulsada desde el centro. Pero en uno y otro caso se trata de encontrar el
consenso de la “unidad de la diversidad” y de construir la voluntad politica
desde el gobierno nacional.

Las corrientes principales

Esta breve revisién permite identificar las corrientes principales de la descen-
tralizacién y quiénes las impulsan; porque no sélo se observa una tensién en-
tre los actores que defienden la descentralizacién y los que pretenden
mantener el centralismo, sino también posiciones distintas que reflejan con-
cepciones diferentes y que evidencian la falta de una estrategia hegeménica.
La tendencia general que se va imponiendo es la de intentos aislados de des-
centralizacién que llevan a pensar que se est4 formando de manera andrquica
el sujeto social de la descentralizacién y los contornos de una propuesta. El re-
sultado es un conjunto desarticulado de propuestas que ven a la descentraliza-
cién desde distintas 6pticas, lo que la hace perder coherencia y sentido®.

Municipalista

La propuesta municipalista es la que tiene mayor peso. Concibe al municipio
como la entidad estatal més préxima a la ciudadania y, por tanto, la mds demo-
crética y eficiente para resolver los problemas sociales. El municipio se convierte
en eje, sujeto Gnico y fin del proceso descentralizador, tanto que se asocia

13 Segtn Ojeda (1998, 20), en Ecuador existe una extensa legislacién sobre el tema: Ley de
Régimen Municipal, Ley de Régimen Provincial, Ley del Distrito Metropolitano de Quito
(1993), Ley de Modemizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacién de Servicios Pablicos
por Iniciativa Privada (1993), Reglamento General de la Ley de Modernizacién (1994), Regla-
mento del Orgénico Funcional del CONAM (1994), Estatuto Juridico Administrativo de la
Funcién Ejecutiva (1994), Ley de Creacién del Fondo de Solidaridad (1995), Reforma a la
Constitucion Polftica del Ecuador (1996), Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupues-
to del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales (1997), Ley Especial de Descentraliza-
cién del Estado y Participacién Social (1997) y Constitucién Polftica del Ecuador formulada
por la Asamblea Nacional Constituyente (1998).

Fernando Carrién
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descentralizacién a municipalizacién!4. El contenido de la propuesta se mani-
fiesta en los siguientes instrumentos juridicos!’:

1. La Ley Especial de Distribucién del 15 % del Presupuesto del Gobierno
Central para los Gobiernos Seccionales, transfiere recursos sin generar
una base local de ingresos propios, desalienta el mejoramiento del re-
caudo local (pereza fiscal), no racionaliza las transferencias ni establece
una correspondencia entre competencias y recursos. Crea un fondo de
descentralizacién que reparte el 70% a los municipios!® y el 30% a los
consejos provinciales!’.

2. La Ley Especial de Descentralizacién del Estado y de Participacién
Social establece un mecanismo de transferencia de competenciasin-
dependiente de los recursos, atado a un esquema que bloquea cual-
quier intento: los convenios'®. El disefio de la concurrencia de
competencias es tan malo que impide ponerlo en practica y la partici-
paci6n social es un enunciado sin efectos practicos.

Una propuesta municipalista como ésta introduce anomalias en la relacién
Estado-sociedad y oculta los problemas que genera. Este proceso desencade-
na una marcada bipolarizacién entre lo local y lo central; un debilitamiento
de lo nacional; la pérdida de importancia del nivel intermedio, bien sea la
provincia o la regién; la desestructuracién de la organizacién y los niveles del
Estado; y la atomizacién y fraccionamiento del territorio nacional sobre la
base cantonal®.

" Esta via municipal de fortalecimiento local genera una hegemonia del poder
local (el municipal) sobre los demds y cuestiona la visién nacional. Es una
descentralizacién con caracteristicas asimétricas, pues hace énfasis en una
sola institucién en detrimento de las otras. Puesto que la descentralizacién

14 "Hay una tradicién descentralizadora, localista y reaccionaria en sentido estricto, es de-
cir, opuesta al desarrollo democrético del Estado moderno. Exalta la autonomia local conce-
bida casi como una autarquia y en nombre de la historia y la diversidad se justifican
privilegios y se mantienen clientelismos” (Borja, Jordi, 15, 1987).

15 Seglin una evaluacién realizada por el BID, estas leyes fueron elaboradas con poca o nin-
guna concertacién regional o partidaria (BID 1996, 20).

16 Entre los municipios se distribuyen de la siguiente manera: 10% en partes iguales, 40% en
relacién a la poblacién y el 50% restante segin las necesidades bésicas insatisfechas.

17 Entre los Concejos Provinciales se distribuyen asf: 10% segtin la superficie, 40% por po-
blacién y el 50% por necesidades bésicas insatisfechas.

18 El proceso se bloquea porque las autoridades centrales no quieren transferir competen-
cias y las locales no quieren recibirlas. Y no se establece una tercera instancia institucional
que dirima el empate, como en Venezuela. La Nueva Constitucién declara obligatorio
transferir las competencias cuando un gobierno local lo solicite.

15 El pais tenia 118 municipios en 1974; 30 afios después tiene 219. Presenciamos una mini-
fundizacién cantonal que puede tener efectos perversos sobre la organizacién territorial.
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es mucho mds compleja que la municipalizacién, es imprescindible
“des-municipalizar” el debate de la descentralizacién, lo que no significa res-
tar autonomia ni poder a los municipios. Se trata de una reestructuracién in-
tegral del Estado, donde los municipios tengan una funcién explicita, pero
complementaria a la de los demds aparatos estatales.

Estructural

Es la propuesta técnicamente mejor elaborada, més coherente y global, pero
carece de un sujeto social que la auspicie. En ese sentido es una propuesta
tecnocrética en “busca” de actor social, porque no lo han asumido los
municipios, los consejos provinciales, los partidos politicos ni el gobierno
nacional, de donde proviene. Parte de 1a necesidad de entender la descentrali-
zacién en el contexto de la estructura de un Estado flexible y pluri-institu-
cional, que responda a la heterogeneidad de la realidad y que permita un
anclaje s6lido en los ciudadanos. Esta perspectiva lleva a redefinir la relacién
entre el Estado y la sociedad e integrar la diversidad en la unidad. Su conteni-
do se sintetiza en:

1. Una estructura de Estado que combine el régimen de autonomia con
el de dependencia en los niveles territoriales respectivos: nacional,
provincial, cantonal y parroquial. Estos niveles tienen regimenes es-
peciales en atencién a la condicién étnica (circunscripciones territo-
riales indigenas y afroecuatorianas), naturales y demogréficas (dreas
metropolitanas).

2. La creacién de tres fondos de distribucién econémica dentro de un
presupuesto nacional descentralizado: uno para el régimen auténo-
mo (descentralizacién), otro para las acciones del gobierno nacional
en las provincias (desconcentracién) y el tercero para las acciones
centrales.

3. La definicién de competencias intransferibles (seguridad interna y
externa, relaciones internacionales y las politicas sectoriales macro),
para sefialar que las restantes son transferibles.

4. La incorporacién de nuevas modalidades de participacién ciudada-
na: consulta local, revocatoria del mandato, control social y rendi-
cién de cuentas, voto programaético, iniciativa popular, etc.

Gran parte de estas propuestas quedaron consagradas en la Reforma Constitu-
cional elaborada por la Asamblea Nacional Constituyente y requieren la apro-
bacién de una Ley Orgénica del Régimen Seccional Auténomo y otra del
Régimen Seccional Dependiente.

Fernando Carrion
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Autonomista

La tercera via procura el transito hacia un Estado autonémico; aunque es més
sentimiento que propuesta, tiene un sujeto social sin proyecto a diferencia de la
_ anterior. Supone que en Ecuador existen regiones (o provincias), situadas en la
periferia de una centralidad que les impide desarrollarse y, ademds, que les suc-
ciona recursos. La autonomia corregiria estas anomalias si las regiones se

quedan con los recursos que producen.

En este caso se perciben tres versiones: la primera, denominada de autono-
mia regional, replica la experiencia espafiola a través de una descentraliza-
cién asimétrica, pues parte de una propuesta exclusiva para Guayaquily -
luego, silas demds “regiones” lo desean, se extenderfa al territorio nacional.
La segunda, de neofederalizacién del pafs, sigue el esquema norteamerica-
no y tiene como base a las actuales provincias. Y la tercera, también para
Guayaquil, promueve la secesién o formacién de un Estado libre asociado,
y combina el modelo econémico de convertibilidad o dolarizacién con el de

la autonomia.

El anélisis comparativo de las tres grandes visiones arroja un balance de sus
virtudes, posibilidades y limitaciones. La propuesta municipalista atiende
mejor ala diversidad y acerca el Estado al ciudadano; pero fortalece la atomi-
zacién territorial, incrementa el costo econémico del Estado y promueve el
caciquismo, el patrimonialismo y el clientelismo. Por eso, m&s que participa-
cién, lo que existe en esta propuesta es cooptacién. Es la concepcién predo-
minante en el momento, debido a que los municipios han posicionado su
propuesta con el apoyo de los organismos internacionales, a su legitimidad y
a su fuerza innegable. La propuesta estructuralista dota al Estado de una or-
ganizacién més equilibrada (por ser pluri-institucional), pero al carecer de

dades de crear soberanfa en el futuro.

Fernando Carrién
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un sujeto social que le dé vida carece de viabilidad. La propuesta autonomis-
ta es demasiado reduccionista y unilateral, en cuanto tiende a privilegiar una
parte del Estado ~la auténoma- y deja de lado su insercién en el conjunto de
la estructura estatal. El peligro que encierra guarda relacién con las posibili-



ECUADOR ES LA SUMA DE SUS PARTES

LA NUEVA ESTRUCTURA DEL ESTADO
Y SU IMPACTO EN EL DESARROLLO HUMANO

Equilibrio de poderes, niveles
y regimenes del Estado

La organizacién juridico-politica establece que Ecuador es un Estado unitario con
un gobierno de administracién descentralizada®. Las instituciones del Estado y la
funcién puablica parten de la separacién de poderes clasica, propia del Estado mo-
derno, entre ejecutivo, legislativo y judicial, para limitar la concentracién del po-
der y construir un mayor equilibrio entre ellos (descentralizacion horizontal).

Esta separacién de poderes ha sido insuficiente para descentralizar el Estado
y se ha hecho necesario introducir el concepto de democracia territorial para lo-
grar un equilibrio espacial del poder —nivel por nivel- emanado de cada una de
estas funciones (descentralizacion vertical). Este criterio explica porqué un Estado
federal, considerado como el més descentralizado, puede asumir formas alta-
mente centralistas y que un modelo presidencialista pueda ser descentralizado.
En otras palabras, la descentralizacién territorial (vertical) puede tener expre-
siones centralistas debido a la concentracién de los poderes funcionales (hori-
zontal) o viceversa. Una verdadera descentralizacién tiene que ser vertical, por
niveles (territorial), y horizontal, por poderes y regimenes (funcional).

Segtn la Constitucién Politica, la administracién descentralizada del gobier-
no ecuatoriano se organiza en tres niveles territoriales?': la provincia, el can-
tény la parroquia (Art. 224), y dos regimenes: el auténomo como dmbito de la
descentralizacién y el dependiente (Art.227) de la desconcentracién®. En el ré-
gimen dependiente, el dltimo peldafio de la administracién del gobierno central
en la provincia es la gobernacién, donde se desconcentra su actividad y se centra
su accién dispersa®; el régimen descentralizado estd compuesto por el Consejo
Provincial, el Municipio y la Junta Parroquial.

La descentralizacién también se define por los equilibrios entre los regime-
nes dependientes y auténomos. Porque no se trata de eliminar la accién del

% “Estado social de derecho, soberano, unitario, independiente, democrético y multiétnico.
Su gobierno es republicano, presidencial, electivo, representativo, responsable, alternativo y de
administracién descentralizada” (Constitucién Polftica de la Repiblica de Ecuador, Art.1).
2 Enel Titulo XXIde la Constitucién vigente, ver los capitulos 1, 2, 3 y 4, que norman la
organizacién territorial y la descentralizacién.

22 E] Art. 124 establece que “La administracién piblica se organizard y desarrollar4 de ma-
nera descentralizada y desconcentrada”.

3 Art.227. “Enlas provincias habré un Gobernador, representante del Presidente de la Re-
publica, que coordinard y controlard las politicas del gobierno nacional y dirigiré las activi-
dades de funcionarios y representantes de la Funcién Ejecutiva en cada provincia”.

Fernando Carrion
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gobierno nacional en la provincia —fortaleciendo exclusivamente la autono-

mia- sino de racionalizar su accién y articular los dos regimenes®.

Es decir, se trata de reestructurar el conjunto del Estado en su relacién con la
sociedad para enfrentar estructuralmente la inequidad, no la diversidad. Si
esto no ocurre se puede producir una descentralizacién asimétrica que lleve
a una mayor centralizacién por el peso excesivo en uno de los componentes.
Por ejemplo, por el fortalecimiento de una sola institucién, como ocurre con las
propuestas municipalistas; de un solo #ive/, como puede ocurrir con las politicas
que dan prioridad a una regién (regionalistas); de un solo sector, como puede pa-
sar si s6lo se trabaja en salud (salubristas); o en uno de los regimenes, con lo cual
la autonomia puede devenir en soberania. Por ello, las politicas de descentraliza-
cién deben ser flexibles, en el sentido de que incluyan los mltiples niveles, regi-
menes, instituciones y sectores. Sélo asi se puede lograr la equidad y respetar la
diversidad, pues la desigualdad se debe tratar de manera diferente para

mantener la diversidad y construir la equidad.

El régimen seccional dependiente:
nacional, intermedio y local

Algunos de los problemas del Estado ecuatoriano se relacionan con la organi-
zaci6n del régimen dependiente. Entre ellos, el continuo fortalecimiento del
sistema presidencialista consignado en las reformas constitucionales de 1998,
que establecieron, por ejemplo, un nuevo sistema de aprobacién del presu-
puesto nacional y la eliminacién de la destitucién politica de los ministros.
Ademds del proceso de reestructuracién de los ministerios con la creacién de
areas ministeriales y superministerios que, en conjunto, conducen a una cen-

tralizacidn vertical.

Fernando Carrién

La prioridad de la accién sectorial de la administracién publica ha generado un
proceso fragmentado, disperso y centralizado. Fragmentado, por el nimero
de organismos estatales; de acuerdo con el Conam, més de 1.500 organismos
dependen del gobierno nacional. Disperso, porque no existe coordinacién ad-
ministrativa entre muchos de ellos y, lo que es mas grave, porque tienen

2 “El actual sistema de diferenciar el régimen seccional auténomo, cuyas autoridades se
eligen por votacién popular directa —segtin la orientacién constante de nuestro Derecho
Constitucional- del régimen seccional dependiente, cuyas autoridades son designadas por
el Ejecutivo, resulta mds conveniente, por propiciar un adecuado equilibrio entre los intere-
ses locales y los nacionales. Desde luego, para que opere en forma adecuada, resulta condi-

cién necesaria que se actualice y sistematice mejor la asignacién de funciones a
gobernaciones, entidades de desarrollo regional, consejos provinciales y municipales” (Guz-

méan 1994, 144).
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competencias superpuestas. Y centralizado, porque la mayoria se encuentra
en Quito y Guayaquil, y los restantes dependen de estas urbes.

Por otro lado, el peso excesivo que se asigna al régimen dependiente debilita
las instituciones auténomas. El proceso de modernizacién capitalista que
vive el Estado ecuatoriano desde el auge petrolero tiene dos caras?: la con-
centracién de funciones que eran privativas de los organismos auténomos en
instancias del régimen dependiente, nacionales o regionales, y la distribucién de
los ingresos petroleros al margen del presupuesto nacional?. Esto ha sido posi-
ble porque la estructura general del Estado define dos tipos de descentraliza-
cién: funcional y territorial. Asf, el Consejo Provincial, el Municipio y las Juntas
Parroquiales forman parte del régimen descentralizado auténomo y seccional,
correspondiente al dmbito territorial; y el Banco Central, Petroecuador y la
Casa de la Cultura pertenecen al régimen descentralizado funcionalmente.

Esto significa que puede existir un proceso de descentralizacién funcional con-
trario al territorial, como ha ocurrido, o viceversa. En otras palabras, la creacién
de organismos vinculados al ejecutivo nacional, pero descentralizados funcio-
nalmente, puede restar competencias a los municipios. Esta es una forma sui
generis de descentralizacién que da lugar a una mayor centralizacién.

Algunos ejemplos ilustran este proceso de centralizacién por supresién de
funciones a las instituciones seccionales, como la creacién del Fondo Social
de Emergencia (FISE) y del Banco del Estado (BEDE) cuya funcién es la de ca-
nalizar recursos econémicos para financiar proyectos regionales y locales; el
fortalecimiento del Banco Ecuatoriano de la Vivienda (JNV-BEV), del Institu-
to de Seguridad Social (IESS) y de las mutualistas para vivienda; asi como la
consolidacién de entidades productoras de servicios, infraestructura y equi-
pamientos que antes correspondian a los municipios, tales como Inecel en
energia eléctrica, Inerhi e JEOS en riego y agua, Dinace y Dinader en educa-
cién, y Emetel y MOP en comunicaciones.

La paradoja llega al extremo de que cuando se busca fortalecer los organismos
territoriales no se hace sobre la base de los auténomos sino a través de las enti-
dades de desarrollo regional (CRM, Cedege, CREA, Predesur), las corporaciones
de derecho publico (Corpecuador, Josefina en el Austro) o las gobernaciones

» “El golpe de Estado de 1972 que llevé al poder a las fuerzas armadas permiti6 la centrali-
zacién de la bonanza petrolera, lo cual fortaleci6 al gobierno central y le quité funciones y
responsabilidades a los gobiernos provinciales y municipales” (Thoumi y Sarmiento 1996,
5).

% “La renta petrolera es administrada de manera paralela y separada al presupuesto del
Estado. El monto de la renta es comparable, desde 1973, a la magnitud de los ingresos fisca-
les” (Bocco 1982, 181).

Fernando Carrién
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provinciales, que dependen del gobierno central; en detrimento de los gobiernos

seccionales auténomos elegidos por voto popular.

La creacidn y el impulso de estos organismos adscritos al gobierno central
afiaden nuevas caras al poder local y tienen al menos tres efectos concretos:
a) centralizar y homogenizar el “desarrollo” local a nivel nacional; b) restar
recursos, poder, competencias y legitimidad al régimen auténomo, que asu-
me papeles subsidiarios como el de mediatizar los conflictos sociales locales
gracias al clientelismo; c) la pérdida de la soberania popular y de representa-
cién politica ocasionada por la delegacion de poderes en organismos locales

constituidos nacionalmente.

Como accién de reforma del Estado, la descentralizacién, debe pasar por la
racionalizacién, simplificacién y reorganizacién del conjunto de aparatos
con una clara definicién de sus funciones. Ello supone que el régimen seccio-
nal dependiente descentralice competencias hacia el auténomo y descon-
centre el poder con criterio territorial. En esta perspectiva, la constitucién
vigente (Art. 227) convierte a la Gobernacién en el eje de la desconcentra-
ciény Gltimo eslabén del régimen central. A eso apunta la eliminaci6n de las
tenencias politicas (transitoria trigésima segunda); aunque queda por resol-
ver la existencia de los organismos de desarrollo regional. Estd en marcha un
proyecto de fortalecimiento de las gobernaciones, consistente en la creacién
del Consejo Nacional de Gobernaciones en la instancia nacional, y del

Gabinete Provincial en las provincias.

El régimen seccional auténomo:
consejos provinciales, municipios
y juntas parroquiales

debilitamiento se ha producido por tres vias:

rrollo de actividades paralelas.

Fernando Carrién

El régimen auténomo se caracteriza por la debilidad de sus instituciones: mane-
jan pocos recursos econémicos, y a pesar de que pueden hacer todo lo que de-
seen no tienen obligacién de hacer nada (Lordello de Mello). Este proceso de

1. El fortalecimiento de la “autonomia funcional” que, en unos casos, ha
significado la absorcién de competencias y recursos y, en otros, el desa-

2. la redefinicién de las relaciones Estado/sociedad, luego de la crisis

del Estado de Bienestar y de las politicas de ajuste, cuando la socie-
dad civil asumié un rol m4s protagénico, a través de las privatizacio-
nes, la informalizacién y las estrategias de supervivencia. Ademas,
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las estructuras administrativas son tradicionales y caducas, y tienen
relaciones de clientela con la poblaciéh.

3. La via que proviene de una problematica local donde el crecimiento
demogréfico es superior al crecimiento de la economia urbana y
donde el incremento de la demanda social no es satisfecho con la
oferta de servicios, generando un espacio altamente conflictivo?.

Ademés, debido a que no existen relaciones inter e intra niveles entre los érga-
nos administrativos, las instituciones del régimen auténomo operan como
compartimentos estancos y, asf, la accién estatal es fragmentada y desestructu-
rada. Esto refleja el descrédito del nivel intermedio y la falta de definicién de los
6rganos que deben cumplir cada funcién.

El régimen auténomo es el 4mbito particular de la descentralizacién, que en
el sentido vertical debe rearticular a este régimen y vincularlo con el régimen
dependiente. Con este fin, la constitucién vigente abrié nuevas perspectivas
con el fortalecimiento de los vinculos entre municipios y Consejos Provin-
ciales y la atribucién de la funcién de intermediacion a estos Gltimos. Asf se
debe entender el Art. 233 de la Constitucién, que establecié una nueva for-
ma de representacién de la poblacién en los Consejos Provinciales?, que lue-
go se reformé. Asi como entre municipios y juntas parroquiales, que hoy se
eligen popularmente (Articulos. 234 y 235).

El régimen seccional auténomo estd compuesto por tres tipos de institucio-
nes?, correspondientes a los niveles del Estado y a la divisién politico-adminis-
trativa del territorio nacional. Los gobiernos provinciales son mucho més débi-
les que los municipales y los parroquiales m4s que los provinciales. Presentan
una alta heterogeneidad y muy diversas capacidades de gestién, no sélo por su
estructura administrativa, sino también por las caracterfsticas sociales y am-
bientales de cada lugar. En esta instancia se definen dos tipos de excepciones:

7 Alli la explicacién de las nuevas protestas sociales, que un primer momento se enfilaron
hacia los gobiernos locales y luego —con las politicas de ajuste-es el propio poder local o pro-
vincial, que asume el liderazgo de la protesta local hacia el nivel nacional.

% Art. 233 “En cada provincia habré un consejo provincial con sede en su capital. Se con-
formara con un ntmero de consejeros fijados por la ley, en relacién con su poblacién; y de-
sempefiardn sus funciones durante cuatro afios. La mitad més uno de los consejeros serdn
elegidos por votacién popular, y los restantes designados de conformidad con la ley por los
concejos municipales de la provincia y serdn de cantones diferentes a los que pertenezcan
los consejeros designados por votacién popular”.

¥ Art. 228. “Los gobiernos seccionales auténomos serén ejercidos por los consejos provin-
ciales, los concejos municipales, las juntas parroquiales y los organismos que determine la
ley para la administracién de las circunscripciones territoriales indfgenas y
afroecuatorianas”.

Fernando Carrién
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1. La relacionada con la posibilidad de mancomunidad entre provincias,
cantones y parroquias® para formar regiones, ejercer algunas compe-
tencias o llevar a cabo proyectos conjuntos. Una de las mancomunida-
des mds interesantes es la Zona del Alto Amazonas, formada por los
cantones Quijos, Archidona y Tena (provincia del Napo), Santa Clara
y Arajuno (provincia de Pastaza), que se organizaron para ejecutar pla-
nes concretos en defensa del medio ambiente, y explotacién turisticay
energética. El posible ingreso de las municipalidades de Chaco y Arose-
mena Tola (Napo) y Loreto (Orellana) extenderfa la influencia a tres
provincias (Hurtado, 141, 99).

Una segunda forma de mancomunidad, en proceso de constitucién,
es la que formar4 el 4rea metropolitana de Ciudad Alfaro, integrada
por los cantones de Portoviejo, Manta, Montecristi, Jipijapa y Sucre.
En este caso, a diferencia del anterior —en el que los municipios se
unieron para ejercer ciertas competencias sin perder su origen can-
tonal-, se trata de conformar una nueva unidad administrativa en el
largo plazo. Es probable que los municipios de Salinas, La Libertad y
Santa Elena entren en una légica parecida.

Una tercera modalidad de mancomunidad es la que surge con la aso-
ciacién de municipios, cuya caja de resonancia es la Asociacién de
Municipalidades de Ecuador (AME)®!. Hasta mediados de los ochenta
la AME fue un organismo de segundo grado que representaba a todas
las municipalidades ecuatorianas, pero poco a poco se fue enriquecien-
doy debilitando debido al desarrollo de asociaciones de municipios con
afinidades regionales (amazénicos), en marcos provinciales (munici-
pios del Azuay, AMA), por tamaiio de las ciudades, condicién étnica y
cualidad de género. Un caso parecido es el del Concope, aunque en me-
nor grado, pues su nlimero es menor, sufren una fuerte presién externa
y son mds homogéneos que los municipios.

2. Ladel régimen especial, en la que existen tres posibilidades: por la canti-
dad de poblacién se forman Jos Distritos Metropolitanos (Art. 238);
por razones étnicas se conforman circunscripciones territoriales indige-
nas (Art. 241); y por las condiciones naturales se procura la preserva-
ci6n de Galépagos y las zonas de frontera (Articulos 239 y 240).

3 Art. 229 “Las provincias, cantones y parroquias se podrén asociar para su desarrollo eco-
némico y social y para el manejo de recursos naturales”.

31 Las asociaciones por afinidad regional o provincial asumen que la AME es una entidad
de tercer grado, una instancia de reivindicacién o un 6rgano innecesario (Quito y
Guayaquil).
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La Constitucién Politica establece la norma general del régimen del
Distrito Metropolitano y, a través de la ley, se definen las modalida-
des de operacién: transferencia de competencias, divisién intramu-
nicipal, participacién social, etc. El caso del Distrito Metropolitano
de Quito es aleccionador y muestra en positivo las posibilidades de
la descentralizacién (Carrién 1995).

Los poderes del Estado:
ejecutivo, legislativo,
judicial y control

Es indudable que el pais vive un proceso de centralizacién horizontal, en el sen-
tido de que los ejecutivos cobran mayor peso en todos los niveles. El presidente
de la republica, el prefecto provincial y el alcalde municipal tienen preeminencia
sobre los parlamentos y consejos respectivos.

La funcién legislativa se realiza en los tres niveles del Estado: el Congreso en
el nacional, el Consejo Provincial en el nivel intermedio y el Concejo Munici-
pal en el local, a partir de los cuales se define la jerarquia de las normas.

La funcién judicial es descentralizada en sus es posible nombrar jueces de paz
para resolver conflictos comunitarios o vecinales, con el arbitraje y la mediacién
de las autoridades de los pueblos indigenas, que ejercen funciones de justicia de
acuerdo con el derecho principios generales (Art. 191): consuetudinario, sin
contrariar la Constitucién. Y es desconcentrada en su organizacién: Corte
Suprema de Justicia, cortes, tribunales y juzgados, Consejo Nacional de la
Judicatura (Art. 198).

El control se ejerce a través de dos mecanismos: el primero, de origen estatal,
a través de la Contraloria General del Estado y la Procuraduria. La CGE ejer-
ce el control externo de los recursos presupuestados por el sector piblico,
que es obligatorio antes, durante y después de la ejecucién presupuestal
(Thoumi 1998). Ambas instituciones tienen oficinas regionales o provincia-
les que emiten informes, asesorias y dictimenes con el mismo efecto juridi-
co de los que dicta la sede, es decir, siguen el criterio de la desconcentracién.
El segundo mecanismo, de origen ciudadano, esta a cargo de la Comisién de
Control Civico de la Corrupcién, creada como entidad auténoma que, en re-
presentacién de la ciudadania, busca eliminar la corrupcién. Se puede orga-
nizar en las provincias y en los cantones bajo la modalidad descentralizada.
El control también se ejerce a través de los presupuestos aprobados en el
Congreso, el Consejo Provincial y el Concejo Municipal. El Ministerio de Fi-
nanzas y Crédito Pdblico determina las normas técnicas de control y super-
visién del Sistema Nacional de Presupuesto Publico (Loafic).

Fernando Carrién
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La organizacién territorial

La constitucién de 1830 estipul6 que el Estado ecuatoriano era unitario y se di-
vidia en departamentos, provincias, cantones y parroquias relativamente auté-
nomas. Tres departamentos, ocho provincias y treinta y cinco cantones dieron
vida a un Estado republicano controlado por elites locales ancladas en una frag-
mentacién territorial acorde con las actividades propias de terratenientes, caci-
ques y gamonales. Esas elites dominantes locales constituyen la “regién” como
su “patria” y piensan y configuran lo “nacional” , a partir de ella. Por ello, la con-
dicién de patriota hace referencia mas a lo regional, al “lugar donde se ha
nacido”, que a lo republicano (Quintero 1992).

En opinién de Maihuashca (1994), este tipo de organizacién expresaba un
“federalismo de facto”, con departamentos organizados a partir de sus tres
principales ciudades: Quito, Guayaquil y Cuenca. La organizacién del terri-
torio y del Estado nacional tuvieron entonces un origen policéntrico, y cada
ciudad construyé cierta forma de memoria colectiva y de identidad social
regional.

A escasos cinco afios de la formacién del Estado ecuatoriano, la Constitucién
de 1835 disolvié ese federalismo de facto cuando sustituyé a los departamen-
tos por una divisién polftica compuesta por provincias, cantones y parroquias
que buscaba consolidar el proceso de “unitarismo real”, atribuyendo a la pro-
vincia el papel de instancia intermedia entre el poder central y el poder local en
formacién, y disefiando una politica econémica basada en arbitrios fiscales y
protecciones estatales. Parad6jicamente, el unitarismo se constituyé con base
en una atomizacién de la divisién politico-administrativa nacional®. Este fue
un momento importante en la divisién del territorio, en el que la provincia fue
el eje para imponer el dominio de la visién unitaria de organizacién estatal. En
1897 habia 15 provincias y 54 cantones, lo que indica que hasta ese momento
se crearon proporcionalmente més provincias que cantones.

Luego se vivié una lenta y dificil configuracién del espacio nacional determi-
nada por la bicefalia urbana Quito-Guayaquil (Deler 1998) y los procesos de
provincializacién y de cantonizacién. En los Gltimos 25 afios se han creado
tantos cantones como en el resto de la historia nacional. Como consecuencia
de la atomizacién del territorio, en la actualidad existen 22 provincias, 219

% “La busqueda de integracién, en la etapa republicana, la encontramos precisamente en
la direccién centralista y autoritaria de Ecuador durante el gobierno de Garcia Moreno,
quién dio inicio a la divisién en provincias luego de la histérica conformacién en departa-
mentos. Quizis este centralismo y esta nueva divisién geopolitica fue la inica forma de ini-
ciar el proceso de conformacién de la nacién ante el caos que amenazaba con su
descomposicién” (Muifioz 1999, 20).
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cantones y 1126 parroquias, que adin giran en torno del bicentralismo
urbano-regional de Quito y Guayaquil, que suplanté al policentrismo.

La trilogfa provincia, cantén, parroquia representa, sin duda, una mayor pre-
sencia del Estado, pero también una tendencia peligrosa hacia una fragmen-
tacién agresiva del espacio nacional, apoyada en un municipalismo peligroso
y un esquema altamente centralista. Hoy en dfa, el minifundismo municipal
se expresa en la creacién de municipios cada vez mds pequefios y més hete-
rogéneos: “el 24% tiene menos de diez mil habitantes, el 33% menos de
quince mil y el 78% menos de cincuenta mil” (Corral 1999). Esto significa
que el 78% es ilegal, pues la Ley de Régimen Municipal establece que deben
tener al menos 50 mil habitantes dispersos y 10 mil concentrados.

En 1974 habia 114 municipios y en la actualidad 219; es decir, en los dltimos
30 afos se crearon casi tantos municipios como a lo largo de toda la historia
nacional®. El 47% corresponde a municipios j6venes, y sus capacidades insti-
tucionales estdn en proceso de formacién; lo que es positivo por cuanto pue-
den empezar sin los vicios del pasado, aunque deben enfrentar el dificil
problema de construir institucionalidad con sociedades débiles. Esta constata-
cién se debe tomar en cuenta a la hora de transferir responsabilidades a los
municipios, no para negar la posibilidad de la transferencia, sino para producir
un desarrollo institucional local.

Se debe detener este minifundismo municipal y provincial que acentda la
fragmentacién y lleva a pensar que el municipio es el Gnico érgano de la des-
centralizacién. Por este camino no sélo se uniformiza sino que se homogeni-
za la descentralizacién. La atomizacién del territorio no ha estado exenta de
graves problemas de definicién de limites territoriales, que han generado
conflictos limftrofes internos (Celir); ademads, es contradictoria con respecto
ala representacién politica (distritos electorales), la formulacién de politicas
sectoriales y el fortalecimiento de identidades (pueblos indigenas).

Las preguntas que surgen son evidentes. ;Lo que estamos viviendo es parte del
proceso de pulverizacién de lo nacional en beneficio de lo local? ;Cémo asumir
estas fracturas y diversidades que atraviesan a Ecuador, justo en un momento
en que la globalizacién, en vez de disolverlas puede agudizarlas? ;Atin no culmi-
na el proceso de integracién nacional basado en lo “regional” o estamos vivien-
do un proceso inédito en la historia nacional?

3 Este proceso se inici6 con el retorno a la democracia en 1979, por la necesidad de exten-
der la accién estatal de manera clientelista a todo el territorio nacional.

Fernando Carrion
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FUNCIONES, ATRIBUCIONES
Y COMPETENCIAS
DE LOS ORGANOS DEL ESTADO

Es preciso analizar las funciones, atribuciones y competencias de manera inte-
grada, porque dicen poco por sf solas y porque una modificacién en la distribu-
cién de recursos y competencias altera la estructura del Estado. La funcidn se
refiere al rol de un érgano o una institucién en la organizacién del Estado. Este
concepto permite definir el lugar de una institucién en el todo y, por tanto, con-
formar la estructura del Estado. El mecanismo para cumplir los fines son las
competencias o campos de accidn institucional. Las atribuciones corresponden a
las facultades para cumplir con un campo de responsabilidad especifica o comype-
tencia; pueden ser de financiamiento, de politicas, de control, etc. y se deben co-
nectar con cada competencia en particular: financiamiento de la educacién,
gestién de la salud, infraestructura del transporte, control del medio ambiente,

politicas rurales, etc. (Velasquez 1994).

La competencia no es en sf misma delegable o descentralizable. Lo que se
descentraliza en rigor es la atribucién. Porque lo que interesa determinar es
quién ejerce la responsabilidad, por ejemplo, de financiar la educacién pri-
maria y nola educacién en abstracto. A no ser que ese organismo sea respon-
sable exclusivo de manejar el conjunto de la competencia, es decir, toda la

educacién.

La competencia se define como un area de responsabilidad institucional, que
puede ser matriz o derivada. Matriz, cuando se refiere a todo un sector; en
Ecuador se han definido 12 sectores®. Y derivada, cuando se refiere a los com-

competencias derivadas.

rencia es un hecho definitivo que disefia la autonomia administrativa.

fernando Carrién

ponentes de cada uno de los sectores. Por ejemplo, si la competencia matriz es
la educacién, la derivada puede ser educacién primaria, capacitacién profesio-
nal o formacién técnica; segin un estudio del Conam (1998), existen 122

La delegacion y la transferencia son procesos que redistribuyen la centrali-
dad en el conjunto del Estado mediante la asignacién de funciones, atribu-
ciones y competencias, y de los recursos necesarios para ejercerlas. Mientras
que la delegacién es un componente de la desconcentracién porque se realiza
dentro de una misma unidad de mando y supone reversibilidad, la transfe-

% Planificacién y administracién general, ordenamiento del territorio, servicios pablicos,
educacién y cultura, salud, bienestar social, transportes y comunicaciones, recursos natura-

les, medio ambiente, economia, energfa y finanzas pdblicas (Conam, 1999).
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La definicién, de las funciones, atribuciones y competencias, por un lado, y
de la delegacién y transferencia, por el otro, son parte medular del proceso de
descentralizacién, porque sefialan los 4mbitos institucionales de la accién
del Estado en su conjunto (quién hace qué), y definen aspectos econémicos
(presupuesto), politicos (poder) y culturales (identidades).

Criterios de delegacién
y transferencia

En laactualidad, el esquema de delegacién y transferencia de competencias esta
regido por la Constitucién Politica (Art. 226) y por la Ley de Descentralizacién
y Participacién Social (1997). La Constitucién establece un sistema flexible de
transferencias cuando define expresamente las competencias exclusivas del ni-
vel central; las demds se pueden descentralizar a cualquier nivel®. Sefiala, ade-
més, que cada competencia se debe transferir junto con los recursos de que
dispone el nivel central®, para garantizar su prestacién sin afectar al fisco nacio-
nal y no transferir los problemas nacionales al nivel local. Establece que es po-
testad de los gobiernos locales solicitar al gobierno nacional las competencias y
que es obligatorio que el nacional les transfiera. Con esta norma, la
transferencia de competencias es responsabilidad de los gobiernos locales més
que del gobierno nacional (LRM 20004).

La Ley de Descentralizacién propone una descentralizacion selectiva de las
competencias a los municipios y consejos provinciales, y es general para
cada uno de ellos; establece el mecanismo de convenios para formalizar la
transferencia y otorga la facultad de solicitar las competencias a los organis-
mos seccionales. Las funciones y competencias de cada érgano y nivel del
Estado no se pueden definir exclusivamente con criterios técnico adminis-
trativos. Para la delegacién y transferencia de competencias existen varias
modalidades, entre ellas las siguientes (Conam 1998):

& Uniforme, cuando el proceso es general para cada nivel y érgano, sin ha-
cer distincién entre niveles e instituciones. En esta modalidad no se
considera la diversidad institucional, porque todos los municipios de-
ben tener la misma competencia, por ejemplo.

% Art. 226 “Las competencias del gobierno central podran descentralizarse, excepto la de-
fensay la seguridad nacionales, la direccién de politica exterior y las relaciones internacio-
nales, la politica econ6mica y tributaria del Estado, la gestién de endeudamiento externoy
aquellas que la Constitucién y convenios internacionales expresamente excluyan”.

% Art. 226. “En virtud de la descentralizacién, no podr4 haber transferencia de competen-
cias sin transferencia de recursos equivalentes, ni transferencia de recursos, sin las
competencias”.

Fernando Carrién
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1 Convenida, cuando el 6rgano receptor se pone de acuerdo con el
transmisor. En este caso la diversidad puede llevar a una descentrali-
zacién asimétrica o a que el proceso se estanque por falta de volun-
tad de las partes®’.

1 Mixta, cuando existe algin hecho compulsivo que lleve a una accién
obligatoria, general y diferenciada. Esto puede obedecer a una estra-
tegia general (Conam), a un acto legal como la Constitucién®, oaun
6rgano dirimente como en Venezuela.

Ademas de las modalidades sefialadas se deben tener en cuenta ciertos criterios.
El més importante de ellos es la basqueda de corresponsabilidad social en ma-
teria de gestién publica, antes que el de especializacién institucional. Esto lle-
va a un proceso donde prima el criterio de concurrencia competitiva frente al
de exclusividad. Adn més con la globalizacién, que tiende a articular las com-
petencias a niveles supranacionales y a concebirlas en forma cada vez menos
compartimentada.

Si bien las competencias exclusivas generan una responsabilidad directa
de la entidad prestataria y una mayor claridad de quien las ejecuta; no es
menos cierto que conducen a la segmentacién y a la compartimentaliza-
cién de la administracién. Ademds, mientras que las competencias exclu-
sivas ocasionan problemas de coordinacién y complementariedad, las
competencias concurrentes requieren de gran coordinacién. Por ello, hay
que combinar ambos tipos. Las competencias exclusivas del nivel central,
confieren cardcter nacional al Estado (seguridad y politica exterior), for-
talecen la unidad nacional (politicas macro) y promueven la equidad so-
cial (redistribucién). Las que son exclusivas del nivel local, asociadas a
servicios que no requieren mayor escala®, imprimen sello y cardcter al go-
bierno local, auspician la participacién social y satisfacen demandas loca-
les con rapidez y eficiencia.

Sin embargo, las competencias deben ser en lo posible concurrentes, para crear
identidades mdltiples y simulténeas, dar sentido de pertenencia transterrito-
rial, formar sistemas sectoriales, fortalecer las complementariedades, y evitar

% Art. 12. “Ser4 obligatorio para la Funcién Ejecutiva las transferencias definitivas a las
que se refieren los articulos 9 y 10 de esta Ley que le sea solicitados por el respectivo munici-
pio y consejo provincial que cuenten con las condiciones para ello”. En la actualidad la res-
ponsabilidad de la transferencia de las competencias recae en los municipios y consejos
provinciales y, si no ha ocurrido es porque no la han solicitado. Asf lo sefialan expresamente
la Ley de Descentralizacién y la Constitucién.

3 Art. 225. “La descentralizacién ser4 obligatoria cuando una entidad seccional la solicite
y tenga capacidad operativa para asumirla”.

%  Por ejemplo, basuras, mercados, bomberos y cementerios.
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autarqufas y localismos. Esta definicién tiene las siguientes determinaciones e
implicaciones culturales, politicas, econémicas y'administrativas:

n Culturales, que constituyen uno de los componentes més importan-
tes de la unidad nacional. Mientras que las competencias exclusivas
llevan al fraccionamiento y la compartimentalizacién de la accién
estatal —y, por tanto, de la sociedad-, las competencias concurrentes
hacen posible la integracién. De ahf la importancia de concebir a las
competencias como sistemas articulados. Por otra parte, el esquema
concurrente de competencias puede potenciar las maltiples y simul-
tineas identidades de la poblacién. Ser a la vez de Cayambe, Pichin-
cha y Ecuador es una forma de expresién de la transterritorialidad de
las identidades y del maltiple sentido de pertenencia.

X Politicos, pues la manera de transferir las competencias produce re-
cortes en la sociedad y afecta la participacién social. La transferencia
de cualquier competencia implica una transferencia de la parte co-
rrespondiente de la sociedad. Por ejemplo, la descentralizacién de la
educacién traslada la interlocucién de las organizaciones del magis-
terio, del Ministerio al érgano receptor de la competencia. Por esta
via es posible reconfigurar la organizacién social y politica, con un
nucleo de representacién politico compartido por el Estado central y
los gobiernos locales.

X Una transferencia de competencias con un buen disefio de la concu-
rrencia permite ubicar y procesar el conflicto en el nivel que corres-
ponde, y dar transparencia a las relaciones. Eso significa, entre otras
cosas, que los conflictos privados se deben resolver en el 4mbito pri-
vado® y los problemas locales o provinciales, en el cantén o la provincia
correspondiente. Asf los conflictos se resuelven pacificamente, no tie-
nen el peligro de que se nacionalicen o centralicen y, por tanto, que se
desnaturalicen. La conflictividad también se descentraliza para que se
procese en el nivel adecuado y, sobre todo, para que éste sea seguido por
la ciudadania para que sea transparente y ajustado a derecho (base de la
rendicion de cuentas).

o Econémicos; las competencias se deben transferir con los recursos res-
pectivos: si slo se transfieren recursos se crean problemas macroeco-
némicos muy complejos y no se crea una administracién piblica
corresponsable. Si sélo se transfieren competencias no se garantiza la

Fernando Carrién

4 Como ocurrié con la crisis del Banco del Progreso —~en marzo de 1999-en la que un pro-
blema privado, la quiebra del Banco, se contaminé con reivindicaciones regionales.
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provisién de los servicios. Por eso, la Constitucién prevé la transferen-
cia de las competencias con los recursos correspondientes.

o Administrativos; la gestién publica se estructura con criterios flexi-
bles y pluri-institucionales. Las competencias no estan definidas en
cada nivel de gobierno (sobre todo en el intermedio), lo que produce
invasién de responsabilidades, no obliga a ejercer la competencia, y
da lugar a superposicién de atribuciones. El disefio de competencias
concurrentes permite construir sistemas sectoriales descentralizados
integrados.

Lo més complejo de la concurrencia es el disefio, porque implica combinar
funciones, atribuciones y competencias entre niveles y organismos; y definir
los tiempos de la secuencia. Segtin un estudio del Conam (1998), en Ecuador
existirfan 5 atribuciones (politicas, infraestructura, financiamiento, control,
gestién), 12 competencias matrices y 122 derivadas, 5 niveles (nacional, re-
gional, provincial, cantonal y parroquial), 2 regimenes (auténomo y depen-
diente) y més de 1.500 organismos.

Los servicios basicos:
medio ambiente, salud y educacion

Lasalud, la educacién y el medio ambiente son los pilares fundamentales del de-
sarrollo sostenible y ejes centrales de la provisién de los servicios bésicos que re-
quiere cualquier poblacién. El medio ambiente define el hibitat donde el ser
humano desarrolla sus actividades, la educacién permite potenciar la cultura y
aumentar la produccién y la salud es el punto de partida de la calidad de vida.
Existen otros servicios adicionales, que deben tener un tratamiento integral e
interconectado.

Medio ambiente

Inicialmente el medio ambiente se concebia como un simple tema de recursos
naturales, los que eran regulados por érganos que atendian a las necesidades
de explotacién de cada recurso y no con miras a un desarrollo sostenible. Esta
especializacién se obtuvo mediante la autonomizacién de la gestién de los re-
cursos a cargo del Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, y el fortalecimiento
o la creacidn de otros organismos en otros &mbitos institucionales. Como re-
sultado de ese proceso, el marco institucional es muy disperso y concentrado,
no existe coordinacién entre las entidades, hay superposicién de competen-
cias y una gran distancia entre las entidades y los recursos naturales y ambien-
tales existentes (Real 1999).
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Hace poco se inicié un proceso de reforma importante del sector con la crea-
cién del Ministerio de Medio Ambiente (1996), la:definicién de un marco ju-
ridico (Ley de Gestién Ambiental 1999) y el disefio de una politica donde la
descentralizacién, la racionalizacién y la coordinacién interinstitucional
juegan un papel importante. Se estableci6 el sistema Nacional Descentrali-
zado de Gestién Ambiental®, que tiene al Ministerio del ramo como instancia
rectora, coordinadora y reguladora (Art. 8) y que esta dirigido por la Comisién
Nacional de Coordinacién. Esta comisién esta compuesta por el ministro, re-
presentantes de los consejos provinciales, municipios, ONG, pueblos indigenas,
negros, fuerzas armadas y universidades (Art. 11).

El Sistema de Gestién Ambiental prevé una concurrencia de la competencia
ambiental disefiada de tal modo que la atribucién de las politicas y normas
es nacional, y el resto se ejecuta conjuntamente entre provincias y cantones,
iniciando con 40 municipios para realizar proyectos piloto.

Educacion

Uno de los principales problemas de la educacién es su centralizacion. Saénz y
Pefiaherrera (1999) sefialan que “se caracteriza por su metodologia de replica-
cién en cascada, centralista en su concepcién y contenidos, ejecutada sélo por
instancias del Ministerio de Educacién con estilos repetitivos y uniformes, y
porque no pone ningun énfasis en el uso adecuado de materiales y recursos.” La
distribucién de los docentes es muy desigual: en primaria, el promedio de alum-
nos por profesor es de 26,3 y en secundaria de 12,9. Esta diferencia es mayor si
se compara el campo (8,8) con la ciudad (14,1). Ademds, de la dramatica con-
traccién del gasto social: en 1992 era del 8% del PIB, en la actualidad es del 4%; el
2,8% del PIB se destina a educacién, un 95% de la suma correspondiente para el
pago de salarios (Sdenz y Pefiaherrera 1999).

Del diagnéstico de la educacién se llega a la conclusién de la necesidad im-
prescindible de una descentralizacién que tenga como base la conformacién
de un sistema donde la concurrencia de las competencias, funciones y atri-
buciones por niveles sea la norma.

Fernando Carrién

4 Art. 5. LGA “Se establece el Sistema Descentralizado de Gestién Ambiental como meca-
nismo de coordinacién transectorial, interaccién y cooperacién entre los distintos 4mbitos,
sistemas y subsistemas de manejo ambiental y de gestién de recursos naturales. En el siste-
ma participaré la sociedad civil de conformidad con esta Ley”.
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Salud

El sector salud adolece de una fragmentacién crénica que se expresa en la exis-
tencia de subsectores inconexos y centralizados: Ministerio de Salud Publica,
Seguro Social, Fuerzas Armadas, Policfa Nacional, Solca, universidades, ONGy
agentes privados que prestan servicios de salud a la poblacién. Ademis, la co-
bertura es baja (cerca de un 75%) y el nivel de aseguramiento no llega al 25% de

la poblacién.

En este sector también se ha registrado una dréstica reduccién de los recur-
sos, que no llegan al 4% del presupuesto nacional. Esto se refleja en la calidad
de la salud: las mujeres ecuatorianas tienen el doble de probabilidad de morir
por causas reproductivas que el resto de mujeres latinoamericanas, uno de
cada dos nifios estd desnutrido, y se han incrementado las enfermedades

crénico degenerativas y de violencia comdn (Modersa 1998).

El Ministerio de Salud trata de mejorar el nivel de salud siguiendo los princi-
pios de universalidad, equidad y calidad en la atencién. Para ello decidié
adoptar un sistema descentralizado de provisién universal de salud. El Siste-
ma estd constituido por las Entidades Locales de Gestién de Salud (Eleges),
responsables de administrar el sistema, y las Redes Locales Integradas de
Servicios de Salud, responsables de prestar los servicios, ambas vinculadas
orgdnicamente al Ministerio de Salud Piblica y al Consejo Nacional de

Salud, como organismos rectores de las politicas macro.

Esta propuesta se inici6 con la creacién de las Entidades Locales de Gestién
de Salud (Eleges), concebidas como espacio de concertacién entre proveedo-
res, usuarios, organismos seccionales, sociedad civil, direcciones provinciales
y édreas de salud del MSP. Su objetivo central es el de promocionar la salud e

ferencial en salud.

Fernando Carrion
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impulsar el desarrollo local. Lo interesante de la propuesta es que permite de-
sarrollar una politica de salud integral en un doble sentido: por unlado, se ar-
ticula a las demds politicas sectoriales locales (educacién, vivienda,
produccidn, etc.) y, por otro, se vincula al proceso general propio del sector
(fomento, prevencién, recuperacién y rehabilitacién) y no a uno de sus com-
ponentes. Las Eleges constituirdn un fondo de salud que se financiara con re-
cursos del gobierno nacional, de los gobiernos locales, del Fondo de
Solidaridad y de las contribuciones particulares. Los recursos se distribuirdn
de acuerdo con la poblacién, las condiciones socio-econémicas y el riesgo di-
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Telecomunicaciones, vias, puertos+

En infraestructura, la tendencia general es la privatizacién (descentramiento),
no la descentralizacién. Los procesos de privatizacién se delegaron en un érga-
no central, dependiente de la Presidencia de la Republica, el Conam, que se cre
en 1994 para mejorar la calidad y cobertura de los servicios, a través de una re-
forma institucional cuyo eje son las privatizaciones.

Las carreteras tienen un mayor componente de descentralizacién porque se
ha trasladado la competencia hacia los consejos provinciales y, en algunos ca-
sos, hacia municipios aislados. Pero, en la mayoria de los casos, se ha hecho
este traslado para luego abrir concesiones. Existe un Plan de Concesiones de la
Red Vial Primaria; el Ministerio de Obras Publicas ha entregado algunos tra-
mos en concesién a la empresa privada, asf como los consejos provinciales de
Guayas y Pichincha, y el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito.

El sector eléctrico estd en proceso de reestructuracién mediante una nueva
ley* que permite la participacién del sector privado en todas las fases de la in-
dustria, y la constitucién de seis empresas de generacién. El proceso de privati-
zacién de las telecomunicaciones est4 estancado, luego de dos intentos fallidos.
En la actualidad se promueve una reforma legal que mejore la competencia y
amplie el porcentaje de venta de las acciones.

En 1994 se aprobaron los planes estratégicos de los cuatro puertos comercia-
les estatales (Guayaquil, Esmeraldas, Manta y Puerto Bolivar), que definen
zonas de expansién, nuevas inversiones, equipos y capacitacién para mejo-
rar la competitividad a nivel regional. Existe un proyecto de nueva Ley de
Puertos que establece las normas que regulan las actividades relacionadas
con Ja construccién, desarrollo, administracién, operacién y control, a cargo
de personas naturales o juridicas, pablicas o privadas.

Por su parte, Jla Comisién de Nuevos Aeropuertos cuenta con la suscripcién
de los contratos de concesién de los aeropuertos de Quito y Guayaquil, ha-
biéndose transferido esta competencia a los respectivos municipios.

En materia de privatizaciones, el pais estd en una fase preliminar, de for-
macién de las condiciones generales para iniciar el proceso. Se trata ante
todo de crear un marco legal e institucional. Sin embargo, no se ha podido
superar esta fase debido en unos casos a los problemas econémicos (crisis
fiscal y bancaria) y politicos del pais (bloqueo de fuerzas) que restan viabi-
lidad a estas iniciativas (riesgo pais), y en otros al esquema institucional
centralizado.

4 Esta seccién se basa en Conam (1999).
% Ley de Régimen del Sector Eléctrico, 1996.
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DESCENTRALIZACION FISCAL,
DESARROLLO ECONOMICO
Y GLOBALIZACION

La situacién financiera por niveles

Durante el perfodo 1985-94 los ingresos del gobierno nacional oscilaron en-
tre el 28,4% (1987) y el 22% (1988) del PIB, los del gobierno provincial entre
el 0,81% (1985) y el 0,38% (1988) y los del gobierno municipal entre el 3,6%
(1994) y el 1,7% (1992). Estas cifras muestran que la importancia fiscal de
los niveles subnacionales es francamente menor que la nacional, y la gran
inestabilidad del recaudo en todos los niveles (Thoumi 1996).

El afio en que participa con una proporcién més alta del PIB tendria el 4,3%
de los ingresos efectivos nacionales. Pero es mds llamativa la situacion delos
gobiernos provinciales, porque llegan a aportar un reducido promedio anual
en el periodo del 0,6%. Adentrdndonos un poco mds respecto de la composi-
cién de los ingresos, sobre todo a nivel subnacional, se tiene que la participa-
cién en los ingresos tributarios de los municipios y consejos provinciales es
practicamente nula: un promedio del 0,7%. Esto tiene que ver, al menos, con
las siguientes explicaciones:

X La fuente tributaria es pequefia, principalmente el impuesto predial
y un conjunto de impuestos menores (espectaculos publicos, juego,
patentes, etc.).

X La escasa disposicién politica para recaudar los ingresos que les co-
rresponden, bien sea por problemas institucionales (como catastros
deficientes) o por caracteristicas propias de la autoridad local: el
clientelismo y el temor a la fiscalizacién local.

X La creciente dependencia de las transferencias, bien sea por su mag-
nitud o porque es menos complejo exigir al gobierno nacional que re-
caude localmente. Esto explica la gran discrecionalidad en la trans-
ferencia de recursos, que segiin Aradjo llega al 50%.

Como resultado, los niveles subnacionales reciben mds recursos por transferen-
cias de los que captan localmente, y lo que es mds grave es que las transferencias
no potencian los ingresos locales. Por ello, los rubros de transferencias y créditos
son fundamentales en el financiamiento de los 6rganos subnacionales. Luego de
la aprobacién de la Ley Especial de Distribucién del 15% del Presupuesto del Go-
bierno Central para los Gobiernos Seccionales, este rubro aumentd del 3% en
1997, al 7% en 1998 y al 15 % en la actualidad.

Fernando Carrion
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Siesta expresion de un Estado tipicamente centralista se mantiene “siempre
serd més fécil quejarse del centralismo o del bicentralismo que mejorar la
gestién municipal, pagar mds impuestos y vigilar su correcta utilizacién a
todos los niveles de gobierno” (Wiesner 1995, 7). Por ello es necesario dotar
de mayores recursos propios a los niveles subnacionales, es decir, incremen-
tar la base local de ingresos. Asf se avanza en equidad social, se crea la posibi-
lidad de reconstruir la politica* y se ubica la conflictividad en los niveles que
corresponde®.

A pesar de los bajos ingresos tributarios en todos los niveles, se han incre-
mentado ligeramente en el nivel nacional: en 1985 el recaudo nacional repre-
sentaba el 8,1% del PIB, diez afios después aumenté al 10,4%. El recaudo
provincial y municipal ha sido siempre menor: en 1985 representaba el 0,5%
del PIB y en 1995 se redujo al 0,4%. Esta situacién es mds preocupante si se
consideran los ingresos consolidados de todo el Estado: mientras que Jos na-
cionales crecen, los subnacionales disminuyen. Lo que més llama la atencién
es el bajo impacto del recaudo tributario provincial: “Segtin datos del Minis-
terio de Finanzas, que incluyen el 80% de los municipios y consejos provin-
ciales, en 1997, los ingresos tributarios de estas entidades fueron del 14,5%
del total y las transferencias del gobierno representaron el 55,5%” (Corral
1999).

En cuanto a la estructura de gastos por niveles, en el perfodo 1985-1994, el
gobierno nacional registré un promedio del 68,4% en gasto corriente, del
20% en inversién y del 11,7% en amortizacién de préstamos. El gobierno
provincial, un promedio del 41,5% en gasto corriente; del 58,5% en inversién
y del 5,5% en pago de préstamos. El gobierno municipal, un 49,8% en gasto,
un 50,3% en inversién y un 6,9% por amortizaciones de empréstitos
(Thoumi 1996, 38).

Los datos anteriores indican que el servicio de la deuda ha aumentado, que
los gastos corrientes tienen una alta participacién y que los gastos de inver-
sién han disminuido. No obstante, en los niveles provincial y cantonal, los
gastos de inversién son mayores; en ambos casos se destina a este fin el
54,4% de sus presupuestos, lo que indica una eficiencia significativa en com-
paracién con el gobierno nacional, que sélo invierte el 20%.

Cabe afiadir que con la aprobacién de la ley de transferencia del 15% de los re-
cursos nacionales al régimen seccional y con la posibilidad de recibir donaciones

#  Asf se elimina el clientelismo dentro del Estado y frente a la poblacién.

4 Un Estado centralista también procesa la conflictividad de manera centralista. “Todos
los problemas conducen a Carondelet”, cuando los deberian resolver y procesar los niveles
que corresponden.

fernando Carrién
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del 25% del impuesto de renta de las personas naturales y juridicas los ingresos
se incrementaron notablemente. Lo que no niega la necesidad de una profun-
da correccién fiscal, que mejore el recaudo local, ampliando la base tributariay
haciendo més eficiente el cobro de tasas e impuestos; y que dé transparencia a
las transferencias, eliminando el clientelismo (discrecionalidad), haciéndolas
automdticas y oportunas, y vinculédndolas a la reforma institucional: transfe-
rencia de competencias, modernizacién, fortalecimiento de capacidades, etc.

La eficiencia en el gasto que ha demostrada el régimen seccional auténomo
deberia mejorar concediéndole nuevos recursos y competencias. La presién
que ejerce el servicio de la deuda nacional es notable, y en los niveles subna-
cionales repercute en las transferencias, los gastos corrientes y la inversién.

Descentralizacién fiscal
y rendicién de cuentas

En Ecuador, la descentralizacién fiscal est4 sometida a asedio fiscal y a incerti-
dumbre politica (Wiesner 1999, 6). Lo primero, por la tensién entre la norma
que establece la transferencia del 15% del presupuesto nacional a los gobiernos
auténomos y un presupuesto caracterizado por un elevado servicio a la deuda
(48%) y un déficit fiscal no menor al 5% del PIB. Y lo segundo, por la dificultad
para construir consensos politicos que hagan viables las propuestas, debido al
sistemna de representacién politica fragmentado, regionalizado y corporativiza-
do (Pachano 1999), y a la falta de voluntad politica del gobierno nacional.

En la descentralizacién fiscal existen varias posiciones que se pueden consi-
derar antagdnicas: “el conflicto irreconciliable entre una descentralizaci6n

Fernando Carrion

que le devuelva a cada regién una porcién de recursos gubernamentales pro-
porcional a la generada en ella y otra que conduzca a transferir recursos de
las zonas mds ricas a las més pobres” (Wiesner,12). El primer tipo es defendi-
do por los sectores econémicos de las principales ciudades del pais y el segun-
do por aquellos que buscan una redistribucién territorial de la riqueza. Estas
posiciones estdn en un franco empate que podria ser destrabado con una
propuesta mixta de recaudo: que una parte de lo que se produce localmente
se quede en la regién y que la otra parte sirva para acciones redistributivas.

La ventaja de este esquema es que darfa transparencia a la accién estatal,
pues estableceria claramente el balance entre aportes y transferencias loca-
les, y la poblacién podria hacer un seguimiento mayor de las inversiones en
cada nivel. Ademads, a los gobiernos de los distintos niveles les interesaria co-

brar impuestos mds apegados a la realidad, porque los incentivaria a mejorar

su accién. Segin Thoumi (1996, 14):

i
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El origen de los fondos utilizados por los gobiernos locales est4 directa-
mente relacionado con el potencial que tierie la descentralizacién para
aumentar la capacidad de aquellos de rendir cuentas sobre sus acciones.
Entre mayor sea la financiacién local de los servicios provinciales y mu-
nicipales, mayor serd la capacidad de la ciudadania para exigir que los go-
biernos locales rindan cuentas hacia abajo. Desafortunadamente la
estructura impositiva y el peso de las transferencias del gobierno central
a las localidades no dejan que esto suceda. Por eso, el fortalecimiento de
las fuentes locales de financiamiento de los gobiernos provinciales y mu-
nicipales debe ser una meta clave de las polfticas de descentralizacién en
Ecuador, si bien serfa una condicién necesaria, pero no suficiente, para
fortalecer el proceso de rendicién de cuentas.

PARTICIPACION SOCIAL
El nuevo marco de la ciudadania

La Constitucién aprobada por la Asamblea Nacional dio un nuevo marco juridi-
co a la participacién social, desde la perspectiva de la descentralizacién. A este
respecto se pueden sefialar tres componentes significativos:

1. Un cambio en el concepto de participacién directa, pues ahora se
permite la consulta popular, la revocatoria del mandato y el voto
programaético.

2. Un cambio significativo en los mecanismos y formas de representa-
cién: se permite que las candidaturas a cargos de eleccién popular
sean presentadas por partidos politicos, afiliados, auspiciados, y,
ademds, sin partidos politicos. Hay reeleccién indefinida a los car-
gos, y el Presidente y el Vicepresidente pueden ser reelegidos des-
pués de un periodo. Se ensaya una nueva forma de representacién
proporcional de las minorias, con listas abiertas.

3. También se modifican y crean algunas instituciones, como la accién
de amparo (Art.95), la defensoria del pueblo (Art. 96), los partidos
politicos (Articulos 114-116) y la Comisién de Control Civico de la
Corrupcidn.

El sistema politico es el 4mbito fundamental de la representacién en el pais y
dentro de él, los partidos politicos. En Ecuador, la representacién politica es
muy fragmentada —existen 17 partidos politicos e innumerables movimientos
sociales-y regionalizada: cada partido esté adscrito a una regién determinada e

fernando Carrién
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incluso a una localidad. No existen partidos verdaderamente nacionales y los

que lo eran se han regionalizado, a la par que los liderazgos.

Esto ha llevado a una fractura entre lo social y lo politico. La poblacién no se
siente representada por los partidos politicos y busca manifestar sus intere-
ses de manera sectorial. Por ejemplo, los empresarios se expresan a través de
las cdmaras de la produccién, los choferes desde sus cooperativas y sindica-
tos, las mujeres mediante sus organizaciones y los puebles indios a través de
movimientos sociales. Esta fractura lleva a la corporativizacién y a la

atomizacién de la representacién politica.

También ha provocado una escisién entre lo regional y lo nacional. Los par-
tidos politicos més fuertes tienen una adscripcién regional clara: El PREy
PSCenlacostay Pachacutic e ID en la sierra. La representacién en el Congre-
so empieza a conformar bloques por regiones: los amazénicos quizés son los
mds fuertes y significativos. Adn dentro de los partidos politicos hay ten-

dencias politicas localistas.

La Reforma Constitucional de 1995 desmonopolizé la representacién por la
via de los partidos politicos y la reeleccién inmediata de las autoridades seccio-
nales. Y esto llevé al surgimiento de nuevos actores sociales, principalmente,
en el &mbito local. Los pueblos indigenas y las mujeres buscan representacién
directa o a través de los propios partidos politicos, lo que les ha permitido ac-
ceder a cargos electivos, antes vedados. Esta nueva forma de representacién
social lleva a que los intereses regionales o locales y sectoriales o corporativos

tengan preeminencia sobre los nacionales y los ideolégicos.

Formas de participacién social

territorio.

Participacion de los pueblos indios
y afroecuatorianos

Fernando Carrién

La participacién de la poblacién se expresa de diversas maneras: en atencién a
los grupos sociales, a las demandas y a los 4mbitos institucionales donde se
constituye. En este caso interesa desarrollar la participacién por etnia, géneroy

Ecuador es un pafs profundamente heterogéneo en lo social, geogréfico y cultu-
ral, que descubrié su diversidad en los afios noventa gracias a la accién de los

marginados de la modernidad: los pueblos indios. El paro indigena de esos afios
hizo tomar conciencia de esta situacién. Pero al descubrirse a si mismo, tam-
bién se produjo un quiebre en la participacién social de los pueblos indios y
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negros, porque de la exclusién social y étnica se pasé a la inclusién diferenciada,
que podria devenir en el respeto a la diversidad. -

Desde la perspectiva de la descentralizacién, su reivindicacién central es la
creacién de un Estado plurinacional, lo cual significa construir un Estado
sustentado en la redefinicién del concepto de autonomia. No se trata Gnica-
mente de encontrar un espacio de participacién institucional sino de redefi-
nir el tipo de Estado. Desde el mundo indigena, como dice Pachano, “la
centralizacién estatal se manifiesta como una forma institucional impuesta
a una sociedad absolutamente fragmentada”, por ejemplo, a través de un or-
denamiento territorial en el que la divisién politico-territorial les recorté su
identidad, los dividié socialmente y redujo su representacién politica. Es de-
cir, hay que pasar de un Estado que los excluye secularmente a uno que
respete la diversidad. Para ello transitan tres caminos:

El primero, abierto por las propuestas contenidas en la Constitucién recien-
temente reformada: el Estado es pluricultural y multiétnico (Art.1), el Esta-
do debe fortalecer la unidad nacional en la diversidad (Art.2), el Estado
reconoce los derechos colectivos de los pueblos indigenas (Articulos 83 a 85),
el Estado reconoce las circunscripciones territoriales indigenas y afroecuato-
rianas (Art. 224) y el Estado legitima los 6rganos de administracién de las
circunscripciones indigenas (Art. 241).

El segundo, que desemboca en los cambios en la conduccién del gobierno na-
cional, que introduce modificaciones en el marco institucional con la creacién
de una entidad dedicada exclusivamente a manejar el tema (ministerio, secre-
tarfa o consejo) y, ademds, incorpora politicas para mitigar la pobreza, impul-
sa la educacién bilingiie, crea un fondo indigena y apoya la intervencién
sectorial (vivienda, salud).

El tercero, que los lleva a disputar democriticamente los cargos de eleccién
popular. Asf han logrado mejorar la calidad de su representacién, institucio-
nalizdndola en todos los niveles y funciones del Estado. Los indigenas tienen
varios parlamentarios, alcaldfas y prefecturas.

Las comunidades indigenas y negras, segin Galo Ramén, buscan consolidar
seis espacios de participacién: el comunal, o espacio tradicional que da sentido
de pertenencia, representacién, identidad y produccién; el parroquial, que
permite construir la autoridad local (tenencias politicas) e impulsar el desarro-
llo; el cantonal, un nuevo espacio abierto por la desmonopolizacién de la re-
presentacién a través de los partidos politicos; el provincial y el regional,
espacios atn poco claros, aunque el regional tiene una notable expresién en la
amazonfa; y el nacional o espacio que permite saltar de la etnia a la nacién.
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LOS LiIMITES O UMBRALES
DE LA DESCENTRALIZACION:
DIEZ APROXIMACIONES

1. La descentralizacién en su estado mds puro puede convertirse en uno
de los sisteras mds injustos porque puede llevar a que cada unidad (in-
dividuo, localidad o empresa) se valga de sus propios medios. Asf, las
zonas y personas pobres seguirdn siendo pobres y las ricas més ricas,
con lo cual aumenta la polarizacién. En lo social y lo econémico, la des-
centralizacién debe tener como contrapeso a la equidad, en lo politicoa
la democracia, y en lo cultural al respeto a la diversidad. Por eso es im-
portante conocer sus limites para evitar sus defectos.

2. La descentralizacién es un medio y no un fin. De modo que la bon-
dad del proceso no se debe medir determinando el nimero de com-
petencias transferidas, la cantidad de recursos que manejan los
niveles subnacionales o las modalidades de participacién. Es necesa-
rio considerar la mejora de la calidad de vida de la poblacién, la cali-
dad de la democracia y el desarrollo de la economia.

3. Es preciso examinar la tensién entre equidad y diversidad, dos prin-
cipios esenciales e interrelacionados del proceso de descentraliza-
cién. La busqueda de la equidad puede constrefiir la diversidad, bajo
el viejo principio liberal de tratar de igual manera a los iguales. Apo-
yarse exclusivamente en la diversidad puede romper la unidad y pro-
fundizar las desigualdades. La provision descentralizada de servicios
y equipamientos puede aumentar la inequidad y no garantizar su
mejor prestacion si esté a cargo de unidades administrativas con de-
sigual capacidad de gesti6n. La provisién centralizada puede generar
un uniformismo peligroso que lleve a tratar a los desiguales como si
fueran iguales y a incrementar las desigualdades locales.

4. La descentralizacién es un proceso que debe tener un contrapeso
centralista, pues nunca es de una sola via. Mé4s atn si busca fortale-
cer la unidad nacional y se entiende que es una tendencia que debe
llevar a la reorganizacién del centro. “El problema no es cémo lograr
instituciones adecuadas sino como deshacerse de las inadecuadas”
(Wiesner 1999, 22).

5. Un problema no resuelto de la descentralizacién fiscal es el de la ten-
sién entre economia nacional y local, cuya contraparte es la discu-
sibn sobre el equilibrio entre crecimiento y estabilidad. Un
incremento del gasto piblico local sin mayores ingresos locales au-
menta la presién para recibir transferencias del gobierno nacional.
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La transferencia de recursos sin competencias produce déficit fiscal
y la transferencia de competencias sinrecursos deteriora la calidad
de vida de la poblacién.

6. Un disefio de transferencia de competencias exclusivas puede llevar
ala autarquia local y a la ruptura de la unidad nacional. El problema
es encontrar un buen disefio de la concurrencia competencial.

7. El clientelismo y el caciquismo imponen limites politicos a la des-
centralizacién, que se deberfan superar con una propuesta amplia de
participacién y de ampliacién de la democracia.*

8. En América Latina los procesos se han desarrollado desde el centro,
por iniciativa directa de la Presidencia de la Republica. En Europa
han surgido desde las regiones (Espaiia, Inglaterra e Italia) y desde el
centro (Francia). Los que surgen desde las regiones tienen un alto
componente de descentralizacién asimétrica. En el caso de Ecuador
se deberia optar por una concepcién mixta: desde el centro con una
propuesta estratégica —para lo cual se requiere voluntad politica¥-y
desde lo local con avances y demandas locales.

9. La globalizacién introduce la discusién sobre lo local y lo global, por-
que lo global requiere de lo local para consolidarse, asf como lo local
debe internacionalizarse para sobrevivir. En ese contexto, la descen-
tralizacién requiere del fortalecimiento de los 6rganos locales, nacio-
nales y, adicionalmente, de los supranacionales. El Ejemplo de la
Unién Europea es notable.

10. La descentralizacién hace transparente el conflicto en la medida en
que los actores dejan de esconderse detras de un tercero, al que en
general se considera externo: el centro. Por la falta de transparencia
se han manipulado muchos conflictos y se han contaminado mu-
chos problemas. El procesamiento de la conflictividad se hace en
Otros contextos y por eso se mantiene latente.

4% “Las elites regionales buscan descentralizar el poder para ejercerlo en sus regiones de in-
fluencia, lo cual puede constituir o no un avance en términos de democracia, dependiendo
de la estructura del poder a nivel local. Sin embargo, no es evidente que esto beneficie a la
mayorfa de la ciudadania” (Thoumi 1996, 12).

47 “Larecomendacién global del presente informe es que el nivel ejecutivo del gobierno Na-
cional tome la iniciativa de concertar nuevos acuerdos politicos para hacer el ajuste fiscal y
mantener el proceso de descentralizaci6n. S6lo el liderazgo politico del nivel ejecutivo po-
dré articular un marco de politica global y consistente. Es a este nivel del gobierno donde es-
tén los incentivos, los recursos, la informacién y la capacidad general para formular un
esquema integral” (Wiesner 1999, 10).
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Si el esfuerzo descentralizador se enfrenta a la inercia histérica y tradicional
centralizadora, jcudles son los factores histéricos y estructurales que bloquean
la descentralizacién? (Rodriguez 1996, 56).
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