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La descentralizacion en
el Ecuador de hoy: sus

alternativas

La descentralizacion implica una
readecuacion de las relaciones

entre el Estado vy la sociedad civil
que se expresa en la
fransferencia de competencias,
de un orden cenfral a ofro de
caracter provincial o cantonal

Fernondo Carndn M.
Director FLACSC-Ecuador

1. Antecedentes.-

| resurgimiento de la cuestion de lo local

en el Ecuador tiene lugar a fines de la dé-

cada del setenta y principios del ochenta,

en el contexto de la redemocratizacién

que vive el pais. Seran la descentraliza-

cion y la modernizacion las que pongan al
orden del dia el debate sobre la reforma del Estado,
en el que estd inscrito el tema de lo local.

De aquella época para acd, se pueden percibir
dos etapas en el proceso de descentralizacion se-
guido. Una primera, que se la podria caracterizar
como la via municipal de fortalecimiento de lo lo-
cal, a partir de la transterencia de recursos y com-
petencias, asi como de la ampliacion de su base
social a través de la participacion y la representa-
clon.

Este procesp desencadena una marcada bi-pola-

rizacion entre lo local y lo central, que produce -al
menos- tres efectos nocivos: a) un debilitamiento
de lo nacional; b) la pérdida de importancia del ni-
vel intermedio lldmese provincia, departamento o
region; y ¢) la ausencia de propuestas respecto del
conjunto de la organizacion, estructura y niveles
del Estado. En otras palabras, la via municipal de
fortalecimiento local -surgida externamente- gene-
ro la hegemonia de un poder local sobre los otros,
que tiende a la homogeneizacion de la escena local
y a cuestipnar la vision nacional.

La segunda etapa, que algunos paises de la re-
gion empiezan a cabalgar, se caracteriza por la
vuelta de la mirada hacia el nivel intermedio de go-
_biemo, con el fin de remediar el vacio que produjo
el peso sobre lo municipal. Este puede ser el mo-
mento para pensar globalmente en una Reforma
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del Estado y no solo en sus problemas. En definiti-
va, no se trata de un Estado mas grande o pequeno,
sino de concebirlo y construirlo de manera distinta.
La descentralizacion implica una readecuacion
de las relaciones entre el Estado y la Sociedad Ci-
vil que, porun.lado, se expresa -por ejemplo- en la
transferencia de competencias de una entidad cons-
tituida a partir de una soberania nacional a otra de
orden provincial o cantonal. Este traslado conduce,
correlativamente, a un cambio de interlocucion de
la parte correspondiente de la sociedad nacional-
central a lo local y a una descentralizacion de un
segmento de la sociedad. Y esto _
porque la sociedad tiende a repro-
ducir en sus instituciones el carac- =5
ter centralista del Estado. Y, por & El
otro lado, que la descentralizacion g
es consubstancial al proceso de =
democratizacion del Estado: la de- &
mocracia de la igualdad produjo = e
un Estado centralista que hoy tie- SREEEEEEE
ne que ser redefinido con su nue- | Uye
vo contenido: el respeto a la |
diversidad. :

2. ;Porqué la descentraliza-
cion en el Ecuador actual ?

En el Ecuador el Estado centralista se encuentra
agotado. Los desequilibrios se han incrementado
notablemente, reduciendo las posibilidades del de-
sarrollo nacional, aumentando las inequidades so-
cio-economicas y deteriorando el medio ambiente.
El desarrollo desigual que impulso el Estado cen-
tralista, sobre todo a nivel regional v territorial,
produjo el bicentralismo Quito-Guayaquil como
también la distancia entre ¢l campo vy la ciudad, lo
cual significod la exclusion del desarrollo a una par-
te importante del territorio nacional. La posterga-
cion ha sido la norma y la desorganizacion del
Estado su expresion.

Este Estado unitario-centralista entra en crisis
a raiz de la firma de los acuerdos de Paz con el
Pert y con el agotamiento del Estado petrolero.
La diversidad contenida en el Ecuador ya no
puede ser sostenida con las rentas petroleras ni
con la amalgama que produce la guerra con un
enemigo externo.

La salida a estos problemas -en apariencia irre-
versibles- esta en el paso de un Estado unitario
centralista a uno descentralizado que exprese la
unidad en la diversidad. Para ello la descentraliza-
c1on puede ser el instrumento, porgue el Estado de-

be, por un lado, resolver su crisis de centralizacion
con su antitesis: la descentralizacion; y, por otro,
promover un desarrollo armonico a mivel territo-
nrial, con los objetivos de generar una propuesta de
equidad y de potenciar el desarrollo nacional.

Hay que tener en cuenta otro elemento y es la
incorporacion del Ecuador al proceso de globaliza-
cion. Esto exige de la formulacion de un sistema
urbano-rural constituido en red, que permita gene-
rar las condiciones de competitividad que le posi-
cionen al pais de manera favorable.

= 3. Algunas consideraciones
metodoldgicas
i 3.1. La descentralizacion co-
mo la desconcentracion tienen
que ver con un proceso de redis-
! tribucién y/o creacion de la cen-
* tralidad al interior del Estado.
% Esto permite, segun los ambitos
: |3 institucionales y la profundiza-
T cion del proceso, entender que la
descentralizacion es un campo
: . de intereses conflictivos. en el
"\ que estin inscritos actores socia-
les especificos.

Este campo se define alrededor de dos posicio-
nes que pueden sistematizarse como:

Una critica a lo estatal, desde una perspectiva
de participacion de la "sociedad civil” a través de
los procesos de privatizacion, de la ampliacion
del mercado y de la maximizacion de la soberania
del consumidor. Es un mecanismo de difusion y
generalizacion del mercado, que disgrega la de-
manda y atormiza los conflictos.

Otra concepeion, busca tanto democratizar el
Estado, como racionalizar la administracion pu-
blica, impulsa la gobernabilidad a todo nivel v el
desarrollo economico, a través de una mejor inte-
gracion nacional (no homogeneizacion) y de una
mayor participacion de la poblacion.

3.2. Todo Estado centralista, en su integracion,
da prioridad a los siguientes criterios:

1. La organizacion del Estado le otorga mayor
importancia a lo sectorial sobre lo territorial, lo
cual significa que la intervencion estatal se la ha-
ce desde ciertos recortes de la realidad definidos
por el centro y hacia la periferia. El desarrollo na-
cional descansa en las politicas sectoriales, des-
cuidando las regionales, provinciales y locales.



2. Conformacién de las autoridades con un
sentido jerarquico, desde el vértice de la piramide
del poder hacia su base. Se construye la autoridad
por delegacion -escalon por escalon- sin que la
representacion y la participacion tengan mayor
significacion.

3. El Estado tiene un sistema dual de ejercicio
del poder, a través de organos dependientes y au-
tonomos, en ¢l que tiene preminencia el pnmero.
Es deseable que se explicite el
ambito descentralizado y descon-
centrado.

4. La democracia que constru-
yo el Estado unitario partir de la
busqueda de la igualdad, el nuevo
Estado en formacion debe partir
del concepto de democracia como
respecto a la diversidad.

Pasar de un Estado centraliza-
do a uno descentralizado implica
la redefinicion de estos cuatro cn-
terios. Esto es, el disefio de un es-
quema de encuentro entre lo
sectonial y termitonal, entre la au-
tonomia y la dependencia, entre la delegacion y la
representacion-participacion y entre la igualdad y
la diversidad. Se trata, por tanto, de reestructurar
el conjunto del Estado y no solo uno de sus nive-
les.

En esta perspectiva, en el Ecuador actual, el mi-
vel intermedio de gobierno se convierte en una
pieza fundamental y eje de este propaésito. Prime-
ro, porque se trata del mayor cuello de botella que
existe en la estructura del Estado, debido a la can-
tidad y cualidad de los organos subnacionales
existentes. Estan los Consejos Provinciales, las
Gobemnaciones, las Corporaciones de Desarrollo y
las Direcciones, Subdirecciones y Secretarias de
los ministerios, lo cual revela el nimero excesivo
de organismos, la indeterminacién funcional y la
nula articulacion que existe entre ¢llos y los otros
niveles del Estado.

Segundo, se trata de un espacio difuso y desar-
ticulado donde confluyen sin logica alguna la au-
toridad delegada y la elegida directamente, los
organismos autonomos y dependientes, las fun-
ciones sectoriales y territoriales. Es un espacio in-
determinado, debido a la existencia de maltiples
organismos que carecen de relaciones honzonta-
les (entre los de su propio nivel) y verticales (res-
pecto de los otros). En definitiva es un

anacronismo.

Pero también, en tercer lugar, el gobiemo inter-
medio se encuentra desprestigiado y carente de
peso real. Vive un vaciamiento de competencias,
reduccion relativa de sus recursos y la ruptura de
las necesarias mediaciones. De alli que el paso
inicial para resolver esta atrofia sea la legitima-
cidn como tema fundamental, sobre la base de la
construccion de una propuesta.

En este nivel de gobierno es factible encontrar
mayores posibilidades de coope-
racion, complementandad y con-
currencia interinstitucional,
debido a que estructuralmente
tiene las condiciones de conver-
tirse en el eslabon entre lo nacio-
nal y lo local. Pero también su
riqueza radica en que es un espa-
cio proclive hacia el contrato y
pacto sociales,

Esta prioridad en el nivel in-
termedio no significa negar la ne-
cesidad de fortalecer el régimen
autdonomo en su conjunto; esto
es, los Municipios, Juntas Parro-
quiales y circunscripciones espe-
ciales y, por otro lado, queda por definir qué
organismo lo debe cumplir: el Consejo Provincia,
la Gobernacion o una fusion de los dos, si1 es que
s¢ mantiene la provincia como el nivel intermedio
0, ¢aso contrario, si se requiere la creacion de uno
adicional: regional, departamental como ambito
de mayor tamafio a la provincia. En el caso de
nuestra propuesta se considera necesario un nue-
vo nivel territorial -mayor que la provincia- que
bien puede ser una region con el nombre de De-
partamento.

4. Las corrientes
principales

Con el fin de organizar el debate, conocer los
actores relevantes y ubicarse en el ambito de la
tomo de decisiones, es necesario conocer las pro-
puestas sobre el tema y analizarlas como alterna-
tivas. Por ello se hace, a continuacién, una
sintesis de las principales propuestas.

2.1. Municipalista.

La propuesta municipalista es al momento la
que tiene mayor peso en el pais. Parte del concep-
to de que la entidad estatal mds proxima a la ciu-
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2.2. Estructural

Es la propuesta
ECONOMICO TERRRITORIAL | COMPETENCIAS GOBIERNO de descentraliza-
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s Redistribucion e 215 Cantones | Complejas b h d
« Maltiples fondos , argo, Larrci:c: e Su-
jeto social. No lo
han asumido los
eFondo Régimen T
Auténomo * 4 Niveles o Fortalecimiento de MUMCIplan, o
Estructuralista | eFondo Régimen ® 22 Provincias |eIndelegables Gobernaciones e Constitucién Politica CONSCJOs provincia-
Dependiente ® 215 Cantones | 122 Delegables | ® 21 Gobernaciones |  Vigente les, los partidos po-
e Fondo Nacional liticos y el
Gobierno Nacional.
-:HT rﬂ?:ur:n:cﬂldﬂE . mﬂ“[ Parte de la nece-
ocales ' i AL
1CC Aranceles) R sidad de Entfzndelr'ia
® Fondo Autonomia o 7 Departamentoq @ Indelegables | ® Gobierno Regional| e Precisa reformas descentralizacion
Autonémica local ® 22 Provincias 122 Delegables) Auténomo (por constitucionales = en el contexto del
e Fondo nacional © 212 Cantones eleccion popular) |  Plebiscito conjunto de la es-
descentralizado tructura de Estado.
e Fondo Nacional
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dadania es el municipio y, que por tanto, es la
mds democritica y eficiente para resolver los pro-
blemas sociales. Con este criterio el municipio se
convierte en el eje, sujeto central dnico y fin del
proceso descentralizador, al extremo de que se
asocia descentralizacion con municipalizacion .

El contenido de la propuesta se inscribe en los
siguientes instrumentos juridicos:

1. La Ley Distribucién del 15 % de los ingre-
508 del Gobierno Nacional, transfiere recursos sin
generar un estimulo para el mejoramiento de la
recaudacion local (pereza fiscal) y sin que se ra-
cionalice el conjunto de las transferencias.

2. La Ley de Descentralizaciéon y Participacion
Social establece un mecanismo de Transferencia
de competencias independientemente de los re-
cursos y atado a un esquema bloqueado: los con-
venios, También el disefio de la concurrencia de
competencias no permite llevarlo a la practica. La
participacion social es impracticable.

Sin embargo, la descentralizacion es mucho
mas compleja que la llamada "municipalizacion”;
ademas una propuesta como ésta introduce mu-
chas anomalias en la relacion Estado-sociedad ci-
vil ¥ oculta los problemas que produce. Hay que
"desmunicipalizar” el debate de las propuestas de
descentralizacion, lo cual no significa restarle au-
tonomia ni poder.

Esto significa que
el nuevo rol del Es-
tado debe estar asociado con una propuesta de des-
centralizacion flexible y pluriinstitucional. Esta
perspectiva implica una redefinicion de la relacion
entre el Estado v la sociedad civil y la bisqueda de
integracion de la diversidad en la unidad.
El contenido de la propuesta se sintetiza en:

|. Definicion de una estructura de Estado cons-
truida sobre la base de la combinacion del régimen
de la autonomia y el de la dependencia con los nive-
les territoriales respectivos: nacional, provincial,
cantonal y parroquial.

2. La creacion de tres fondos de distribucion eco-
nomica que deberia contener un presupuesto nacio-
nal descentralizado: un fondo para el régimen
autonomo (descentralizacion), otro para aplicacion
de las acciones del gobierno nacional en las provin-
cias (desconcentracion) y el tercero para las accio-
nes centrales,

3. La definicion de competencias intransferibles
(seguridad interna y externa, relaciones internacio-
nales y las politicas sectoriales macro), para sefalar
que las restantes son transferibles.

Estas propuestas quedaron consagradas en la Re-
forma Constitucional desarrollada por la Asamblea
Nacional Constituyente.



2.3. Autonomista

La tercera via se inscribe en el transito hacia un
nuevo Estado, de unitario a auténomo. En ese caso
hay mas un sentimiento que una propuesta que, a
diferencia de la anterior, tiene un sujeto social pero
carece de proyecto explicito.

La propuesta parte del supuesto de que en ¢l
Ecuador existen regiones (provincias) y de que es-
tas se encuentran en la periferia de una centralidad
que les impide desarrollarse y, lo que es mas, que
le succiona recursos. La descentralizacion permiti-
ria corregir estas anomalias, siempre y cuando las
regiones se queden con los recursos que producen
localmente.

En este caso se perciben tres versiones sobre la
misma via: la primera, autonomia regional que si-
gue la experiencia espafiola, a través de una des-
centralizacion asimétrica, en tanto parte de una
propuesta solo para Guayaquil y luego si el resto
de "regiones" lo desean podrian seguir este ejem-
plo. La segunda, una propuesta de federalizacion
del pais siguiendo el esquema Norteamericano. Y,
la tercera, también solo para Guayaquil, la secesion
o la formacion de un Estado Libre Asociado, pro-
veniente de la combinacion de un modelo econo-
mico de convertibilidad con el de autonomia.

La autonomia departamental

El proyecto contempla los siguientes contenidos;

|. Caracteristica del Estado. El Estado sera
Unitario, descentralizado y
atondomico. Se creara un }
nivel adicional: el departa- |
mental, que cumplird la
funcion de intermediacion. VISION
2. El gobierno. El Go- | |
bierno de la Autonomia De- | Municipalista
partamental estard |

constituido por un ejecutivo

des), econdmica (recursos propios) y administrati-
va (competencias exclusivas y concurrentes).

3. La descentralizacion fiscal se compondra por:
a) un fondo para la autonomia, surgido de la recau-
dacion local de los tributos nacionales (IVA, Renta,
Aranceles); b) de un fondo de redistribucion nacio-
nal (equidad y solidaridad) vy de un fondo para la
administracion de las competencias centrales. Las
regalias petroleras seguiran siendo nacionales, asi
como la deuda externa.

4. El nivel departamental, que se organizarad a
través de las Autonomias departamentales, debe
convertirse en el eje Politico administrativo del Es-
tado. Las competencias se transferiran principal-
mente a éste nivel, de acuerdo al Art. 226 de la
Constitucion.

5. La descentralizacion del Estado debe tener su
correlato a nivel territorial; o, lo que es lo mismo,
hay que incorporar la dimension espacial de la des-
centralizacion del Estado. En términos de la orga-
nizacion del territorio implica aumentar un nivel
adicional en la estructura del Estado: el departa-
mental. Pueden ser 7 departamentos: tres especia-
les, dos de cardcter metropolitano (Quito y
Guayaquil) y uno natural (Galapagos); y cuatro re-
gionales: norte, centro, sur, este y oeste.

Esta propuesta requiere de una reforma constitu-
cional y del disefio del proyecto.

ANALISIS DE LAS VISIONES

COYUNTURA

BENEFICIOS RIESGOS
Proximidad del servicio Polarizacion |
al ciudadano Nacional-Cantonal |
- Fortalecimiento de |
RO T vl clientelismo _'_ E

presidido por un Prefecto,
que contara con un gabinete
sectorial ministerial. Aparte
del ejecutivo se contard con
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