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TEMA CENTRAL

Avances y limitaciones
en la descentralizacion

1. El proceso de descentralizacion
continva
N El Municipio ecuatoriano se
constituy$ como instancia de gobier-
no local siguiendo el modelo espaiiol
traido por los conquistadores, pero
con mayor autonomia que en Espafia
debido a la distancia que lo separaba
del poder central. Esta autonomia
respecto de la corona espaiiola se
contraponia con ladependenciaacier-
tos grupos minoritarios locales. Tan-
to asi que no hubo una clara separa-
cién entre lo puiblico y lo privado,
porque las dos esferas compartian el
ejercicio de la autoridad negando las
posibilidades de una mas amplia par-
ticipacién y representacion sociales.
A partir del siglo XVII, con la
creaciénde las Reales Audiencias, se
inicia la pérdida de esta incipiente
autonomia municipal. Comienza la
superposicién de distintos Organos

estatales encargados de la gestién
urbana y continda hasta la presente
fecha, através de la restricci6n de las
competencias municipales, la dismi-
nucién de los recursos, el nacimiento
y fortalecimiento de organismos
centrales y por las 1lamadas medidas
de ajuste econémico.

Correlativamente a este proce-
so de centralizacion, existe una con-
flictiva de ampliacién de la base so-
cial de sustentaciéon municipal. Su
expresion mds interesante vendré por
la via electoral, cuando se pase de la
concepcidn de «gran elector» a la de
«elector universal» lo cual, a su vez
dard lugar a la transformacién del
«municipio de notables» al de «ciu-
dadania restringida».

De esta manera y desde los
tempranos dias del municipio, surge
un movimiento continuo de centrali-
zaci6n que ain no ha culminado, que
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va aparejado a un proceso de creci-
miento de su base social. En otras
palabras, la evolucién del Municipio
ecuatoriano es una historia conflicti-
va que se expresa simultineamente
en su encrucijada y potencialidad:
autonomia sin independencia; parti-
cipacién sin democratizacién; cen-
tralizaci6n sin desarrollo.

Sin embargo, de un tiempo a
esta parte, se generaliza un discurso
descentralizador que no llega a re-
presentar un proyecto hegeménico
que contrarreste al inconcluso proce-
so centralizador. Pero si se puede
pensar que lentamente y a partir de
ciertos intentos aislados, se va perfi-
lando el contorno de una propuesta
que se sustenta, por un lado, en la
definicién andrquica de los sujetos
sociales de la descentralizacién vy,
por otro, en el impulso proveniente
de procesos practicos y dispersos.

Esto significa que se debe se-
guir en la doble linea: la natural, que
se desarrolla desde las periferias con
distintos contenidos, matices y gra-
dos, y, la estratégica, impulsada des-
de el centro. Para los dos casos es
necesario encontrar el justo medio y,
ademds, la «unidad en la diversi-
dad», partiendo de la definiciion de
los actores sociales encargados de
asumirla.

2, La descentralizacion posible

La centralizacién como la des-
centralizacién no pueden ser vistas
sino en su propio contexto histérico.
Esto significa superar la visién de
que una es siempre mejor que la otra
y que, mds bien, deben ser concebi-
das en relacién a la dialéctica que las
define.

Asi como en algunos momen-
tos de la historia ecuatoriana la cen-
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tralizacion fue necesaria y progresis-
ia, hoy no Io €s. En la actualidad es
ecoﬁéifncamente ineficiente; politi-
camente poco_ representativa, dis-
fante. _y autorltarla socialmente in-
justa porque le incrementa las
inequidades y excluye; culturalmente

es homogenizadora en un contexto

lo que es r significa la

descentralizacion.

que las diferencias se expresan
creativamente; territorialmente por-
que agudiza los desequilibrios regio-
nales, urbanos y rurales; vy,
ambientalmente porque produce ni-
veles de contaminacién y ruptura de
la sustentabilidad.

Es frente a este Estado centra-
lista, ineficiente y antidemocrético,
que surge la necesidad de la descen-
tralizacién. La multiplicacién de
competencias en distintos 6rganos
del Estado, el control minoritario de
la tecnologia, la reduccién de los
mercados por la via de la demanda y
de los 4mbitos territoriales que defi-
nen, van contra su propia esencia.

También por el desprestigio de
la democracia y sus instituciones,
que en gran medida proviene del
manejo que se ha hecho de la crisis y
de la constitucién de gobiernos de
lejania fisica y funcional. La pobla-
cion, por ejemplo, s6lo participa a la
hora que le solicitan adhesiones a

una determinada candidatura politi-
ca o sacrificios para solventar el dé-
ficit presupuestario, partiendo del
hecho que «muchos pocos hacen un
mucho».

De alli que en el pais se vaya
generalizando la necesidad de la des-
centralizacién, aunque por lo pronto
no exista claridad sobre lo
que es y significa. Es aun
un discurso incoherente y
contradictorio que igual rei-
vindican actores con posi-
ciones disimiles frente al
quehacer nacional como el
gobierno y la oposicién, la derecha y
la 1zquierda.

S1 se hace un intento de
sistematizacion de las ideas mds di-
fundidas de descentralizacion, se
pueden encontrar dos versiones: la
una que busca atomizar los conflic-
tos, generalizar €l control mercantil
de las esferas de la sociedad, aumen-
tar la privatizacién y descon-
centracion de la administracin cen-
tral, y la otra que propugna una de-
mocratizacién politica del Estado,
una mejor integracién nacional, una
mayor participacién de la sociedad
civil.

LLa descentralizacion es postble
en el Ecuador de hoy, porque la so-
ciedad se ha urbanizado, hay acceso
a los medios de comunicacién, los
niveles de analfabetismo se han re-
ducido, la sociedad civil tiene formas
de organizacién significativas y di-
versas y la tradicion de los gobiernos
locales es importante.



Esto demuestra que los actores
de la descentralizaci6n estdn en ca-
pacidad de entrar en un proceso de
transicién como agentes del desarro-
llo, como instancias de ampliacién
de la representacién y como dmbitos
de la constitucién de miltiples iden-
tidades.

3. Las propuestas y los actores

Es importante y necesario iden-
tificar a los actores de la descentrali-
zacion, sobre la base de un intento de
sistematizacién de sus propuestas.
Para ello haremos una clasificacién
de los sujetos sociales y sus respecti-
vas opiniones a partir de tres grupos
reconocidos: el Estado central, los
gobiernos locales y la sociedad.
3.1 A nivel del Estado central atn
no se ha logrado definir un proyecto
organico con hegemonia y legitimi-
dad, debido a su heterogeneidad y a
que provienen de organismos inco-
nexos con voluntad auténoma. Las
propuestas son todavia técnica y po-
liticamente inmaduras, lo cual nos
lleva a pensar que adn no se ha prefi-
gurado un proyecto claro, en el sen-
tido de la existencia de un sujeto
social investido de una voluntad de-
finida. Sinembargo, se puedeniden-
tificar al menos tres propuestas reco-
nocidas:

El Instituto Nacional de Esta-
distica y Censos (INEC) parte de
una caracterizacién maniquea de la

regionalizaci6n ecuatoriana para or- -

“denar una informacién a todas luces
_manipulada. Su punto de partida es

perverso y el de llegada es incierto.
Enfrenta el regionalismo desde un
diagnéstico regionalista y estricta-
mente coyuntural. Laensefianza que
deja esta «propuesta» es la de que
solamente a partir del conocimiento
del centralismo (lo positivo y lo ne-
gativo) es posible plantearse una pro-
puesta de descentralizacién. Tal co-
mo se la formula estd condenada a
desprestigiar la institucidn, la nece-
sidad de la informacién y la propia
propuesta de descentralizacién.

La Secretaria Nacional de
Desarrollo Administrativo (SEN-
DA) es quizas la que mas seriamente
ha asumido la necesidad de una pro-
puesta global. Plantea una reestruc-
turacién politico-territonal del pais
sobre la base de una nueva configu-
racién espacial que desembocaria en
la constitucién de gobiernos propios
para cada una de las jurisdicciones
que disefia. Para ello formula tres
instrumentos legales; reforma las le-
yes de régimen cantonal y provincial,
y propone una de regionalizacion.

El Banco Ecuatoriano de De-
sarrollo (BEDE) se inscribe en la
linea del «fortalecimiento munici-
pal» como base para emprender un
proceso de descentralizacion. Se tra-
ta de una propuesta que viene desa-
rrolldndose con sus propios matices
-desde principios de los ochentas- y
consiste en el fortalecimiento muni-
cipal a partir de una polftica de inver-
sién que permita satisfacer deman-
das locales y mejorar la capacidad de
gestién del municipio.,




3.2 A nivel de los Gobiernos loca-
les, se estd produciendo un doble
movimiento de caracteristicas
novedosas: por un lado, se define una
propuesta desde la Asociacién de
Municipios del Ecuador (AME) v,
por otro, surge una alterna desde las
ciudades grandes. Esta situacién es
interesante en la medida en que por
la via de los hechos se estaria rom-
piendo con el uniformismo munici-
pal e introduciendo el régimen espe-
cial. Porque tan grave es el centralis-
mo como el uniformismo, se debe
vencer lalegislacion homogenizadora
reconociendo la diversidad dentro de
la unidad existente, mds no la exclu-
sividad.

La propuesta de la AME busca
redefinir las relaciones conel gobier-
no central adoptando nuevas compe-
tencias y requiriendo mds recursos
econémicos. Pero también busca es-
tablecer formas de relacién con la
sociedad civil distintas a las que ac-
tualmente existen. Su propuesta se
formaliza en un proyecto de reforma
a la Ley de Régimen Municipal.

La experiencia de descentrali-
zacion desarrollada por el Municipio
de Quito desde 1988, ha mostrado
caminos promisorios y resultados
précticos visibles. Se pueden sefialar
algunas acciones que evidencian la
propuesta: la Ley del Distrito Metro-
politano, el manejo de la vialidad
mayor, la oferta y generacion de una
politica de vivienda, entre otros, de-
muestran la factibilidad de la pro-
puesta.

3.3 A nivel de la sociedad civil ain
no se ha legitimado el tema como de
interés general, lo cual no niega el
avance que va teniendo en la socie-
dad, a partir del discurso de sus acto-
res.

Existe €l proyecto de creacion
del Parlamento de las Naciones Indi-
genas de la Amazonia Ecuatoriana,
que formaliza un proceso que tuvo su
mayor expresién en el levantamiento
indigena de 1990. En este caso apa-
rece la busqueda de autonomia, como
la expresion mas extrema de la des-
centralizacién. De igual manera, no
puede dejarse de lado la propuesta de
los sectores econémicos mds repre-
sentativos de Guayaquil, que han lle-
gado a reformular la propuesta de
federalizacién del pafs, a partir de la
critica a lo estatal y a Quito como su
cabeza mds visible.

Los partidos politicos no tienen
propuestas respecto del tema y mas
bien, por su carcter regional, si lo
utilizan en el quehacer politico. Es
mds un sentimiento regional que un
proyecto. Sin embargo, con el envio
del proyecto de reformas costi-
tucionales al Congreso Nacional, por
parte del Ejecutivo, se observa un
cambio en el escenario, los actores y
las propuestas. Partiendo de la defini-
cion de descentralizacién como una
nueva forma de articulacién del Es-
tado-sociedad-territorio que permite
una mayor eficiencia, desarrollo y
democratizacidn, se puede llegar a
una primera constatacion que mere-
ce resaltarse: las propuestas existen-
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tes son todavia dispersas, parciales,
sectoriales y demasiado pegadas a la
coyuntura. El paso siguiente debe
ser la iniciacién de un proceso de
concertacién que busque un consen-
so hegemoénico alrededor de una es-
trategia general.

4- la descentrcluzmon en América
Latina

El tema de la descentralizacién
ocupa uno de los principales lugares
dentro de la agenda de discusién en
América Latina, Africao Europa. La
generalizacién y legitimacién del
tema se asemeja, por ejemplo, a los
de democracia, derechos humanos o
desarrollo; pero cuando se profundi-
za en sus contenidos, se corre €l velo
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aparencial que los cubre: la demo-
cracia como la descentralizacion tie-
nen distintas formas de entenderse.

Se pueden encontrar dos posi-
ciones respecto del tema:

La primera concepcién, parte
de una critica a lo estatal, desde una
perspectiva de participacién de la
«sociedad civil» a través de los lla-
mados procesos de privatizacion, la
ampliacién del mercado y la
maximizacién de la soberania del
consumidor. Es un mecanismo de

difusi6n y generalizaci6én del merca-
do, que disgrega la demanda y los
conflictos. El caso més claro es el
Chile de la segunda época de la dic-
tadura de Pinochet.

La segunda concepcién busca




la democratizacién politica y el desa-
rrollo econémico del Estado, a través
de la integracién (no homo-
genizacién) y participacion de la po-
blacién. El caso mds desarrollado es
el colombiano, que arranca con la
Constitucién aprobada en 1991.
Estas concepciones muestran
que la descentralizacién es un campo
de intereses diversos y conflictivos,

inscritos en el movimiento contra-
dictorio que vive la humanidad: am-
pliacién de los procesos de
globalizacién e incremento de la im-
portancia de lo local.

El tema de descentralizacién no
es nuevo en la regién. Se lo retoma
periédicamente bajo distintas deno-
minaciones como, por ejemplo, cuan-
do se produjo la constitucién de los
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estados nacionales, entre.centralistas
y federalistas -que, por cierto, ain
no concluye-; posteriormente, en los
sesentas, conel privilegioque se pone
en la sociedad civil a través del im-
pulso a los llamados polos de desa-
rrollo; o ahora con el peso que se le
asigna al Estado a través de las
privatizaciones; o la perspectiva te-
rritorial con base a la relocalizacién
de las capitales (Argentina) y la
creacion de nuevas (Brasil).

En América Latina, los siste-
mas de organizacion estatal parecen
no ser una variable de una «buena»
descentralizacién. Mientras Argen-
tina y Venezuela -pai-
ses federales- tienen un
significativo nivel de
centralizacién, Colom-
bia y Chile -paises uni-
tarios- son ejemplos
aleccionadores de des-
centralizacién. Brasil,
pais federal, mantiene y
profundiza el proceso de fortaleci-
miento municipal. Ecuador, pafs uni-
tario, continda centralizdndose y
Per, pais unitario, involuciona lue-
go de varios afios de experiencias
interesantes de descentralizacién.

En cambio el corte democracia/
dictadura si es importante, en tanto
hay una tendencia a que las dictadu-
ras sean centralistas, lo cual no signi-
fica que las democracias no lo sean,
0 que no hayan las excepciones de
rigor. Lo que si se puede aseverar es
que los procesos de redemo-
cratizacién que vive la regién, han

arrastrado tras de si al tema de la
descentralizacién.

Los paises de América Latina
que plantean la descentralizacion, han
producido reformas constitucionales
para dar salida a las propuestas: Bra-
sil (1988), Colombia (1991), Chile
(1979-91), Ecuador (1979) y Perd
(1979). Pero ademds se han requeri-
do de leyes especificas adicionales,
para impulsar algunas de las siguien-
tes propuestas:

1. Se consagra el principio de la
diversidad de regimenes municipa-
les, mediante la delegacion de la res-
ponsabilidad de organizacién muni-

plantean la descentralizacion, han
producido reformas constitucionales
para dar salida a las propuestas

cipal a nivel estadual o através de la
definicién nacional de tipos de muni-
cipios segtn criterios de poblacién,
desarrollo econémico y localizacién
geogréfica.

2. En todos los paises hay un
nivel intermedio de gobierno que, en
el caso ecuatoriano deberia consti-
tuirse, porque los Consejos Provin-
ciales no lo son.

3. Hay una tendencia al incre-
mento de las competencias a nivel
local, de manera directa o progresi-
va. Sin embargo, la existencia de
competencias concurrentes o com-




partidas dan la impresién que son
necesarias, en la medida en que per-
mitan la transterritorialidad de las
decisiones.

4. La modalidades de participa-
cién y representacién politica se
amplian con la eleccién popular y
directa de las autoridades uniper-
sonales y colectivas. Con la legisla-

complejo, que no es
exclusivamente municipal

ci6n sobre referéndum, consulta mu-
nicipal, cabildo abierto y la
institucionalizacién de la participa-
ci6n por grupos de poblacién (muje-
res, negros, discapacitados), por la
prestacién/produccién de servicios,
por sectores o dmbitos territoriales.
5. Financieramente se propone
una transparente distribucién de re-
cursos, que tienda a resolver las
inequidades regionales y municipa-
les. Colombia incrementa los ingre-
sos municipales en un punto porcen-
tual por afio, respecto de los ingresos
corrientes de la nacién, hasta alcan-
zar el 22% enel 2001. Eso significa
que el 40% de los ingresos fiscales
estardn descentralizados a nivel de-
partamental y municipal. Estos re-
cursos se destinardn a educacién el
30%, salud el 20%, agua y sanea-
miento bésico el 20%, recreacidn,
cultura y deporte el 5% y el resto de
libre inversién. Chile crea ¢l Fondo

Comin Municipal que redistribuye
el 50% de los ingresos de bienes
raices y de circulacién vehicular.

6. En términos territoriales,
Chile define regiones con Gobiernos
Regionales, personalidad juridica y
recursos propios. Tienen un
Intendente designado por el Presi-
dente y Consejos Regionales elegi-
dos de manera indirec-
ta por los Concejos
Municipales. Colom-
bia establece cuatro ni-
veles de gobierno: de-
partamentos, munici-
pios, distritos y territo-
rios indigenas y la posibilidad de
constituif regiones y provincias. Los
seis niveles tienen autonomia, elec-
cién, gestién, administracién y re-
Cursos auténomos.

7. La descentralizacién es un
proceso complejo, que no resuelve
todo y que no es exclusivamente
municipal. Se trata de un proceso y
no de un hecho episodico -como pue-
de ser la aprobacién de una Ley- que
tiene multiples componentes que se
van definiendo en el tiempo y el es-
pacio. No se trata solamente de re-
formar al ejecutivo o al Estado en su
conjunto. Debe ser concebido como
un proceso innacabado: que no tiene
un fin y que no es un fin en sf mismo.
Eso significa que debe ser flexible,
diverso, libre y liberador.



