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1. INTRODUCCION

1.1. El 10 de Agosto de 1992 ocurre un hecho inédito en la historia nacional: Sixto
Durdn Ballén, ex alcalde de Quito, asume la presidencia de la Republica; Leén
Febres Cordero, ex Presidente Constitucional se convierte en alcalde de Guayaquil y
Jamil Mahuad, ex-candidato presidencial, llega a la alcaldia de Quito. Pero llama atn
mads la atencion, si se observa que en estas tres elecciones hubo una polarizacién
evidente y que cada una de las autoridades proviene de tres partidos politicos distin-
tos.

Pero también América Latina presenta el hecho politico novedoso e interesante que
algunos candidatos presidenciales surgen de administraciones municipales que las
presidieron. Alli estdn algunos nombres: Andrés Pastrana de Bogotd en Colombia,
Manuel Camacho Solis de Ciudad de México en México, Jaime Lerner de Curitiba en
Brasil, Tabaré Vazquez de Montevideo en Uruguay, Ricardo Belmont de Lima en
Pera, José Francisco Pena Gémez de Santo Domingo en Reptblica Dominicana y
Rodrigo Paz de Quito en Ecuador.

(Por qué los alcaldes se transforman en candidatos presidenciales? Obviamente
porque hay un mayor peso de las ciudades en la politica de la hora actual de
América Latina: sobre el 70% de su poblacién es urbana y el numero de electores es
auin mayor. Pero 1o mas significativo tiene que ver con el cambio de direccién del sis-
tema politico en su conjunto, debido a que las crisis de las ideologias, del parlamen-
tarismo y de los partidos politicos arrastra a sus actores centrales hacia roles dis-
tintos a los que tradicionalmente ocupaban.

Pero también a que las politicas de descentralizacién han revalorizado el rol de los
municipios, apareciendo como los 6rganos estatales mas directamente vinculados a
la cotidianidad y mas préximos a la sociedad civil. No se puede dejar de sefialar que
el ejercicio del poder local genera poco desgaste politico, por el sentido que tiene la
obra fisica y porque las demandas fundamentales de la sociedad y los desencantos
que la crisis trae, se dirigen hacia el poder central.

2. LA DESCENTRALIZACION.

El tema de la descentralizacién ocupa uno de los principales lugares dentro de la
agenda de discusién de América Latina. Pero este debate no sélo ocurre en la regién,
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sino que también se difunde en lugares tan disimiles como Africa o Europa.

La generalizacién y legitimacién del tema se asemeja, por ejemplo, al alcanzado por
los de democracia, derechos humanos o desarrollo, a los que muy poca gente se
opone. Sin embargo, cuando se profundiza respecto de sus contenidos, se corre el
velo apariencial que los recubre: asi como la democracia tiene distintas formas de
entenderse, igual ocurre con la descentralizacion.

Mas aun cuando en el pais se observa una discusién recortada por los viejos temas
del regionalismo y de un intento de descentralizaciéon demasiado pegada a la coyun-
tura que, incluso, estdan siendo retomadas para la reforma a la Constitucién pro-
movida por el Gobierno Nacional.

2.1. Las concepciones dominantes.

En otras palabras, la problemaética de la descentralizacién es un campo de intereses
diversos y conflictivos, inscrito dentro del movimiento contradictorio que vive la
humanidad, que se expresa en los procesos de globalizacién y el incremento de la
importancia que asume lo local.

Se puede encontrar dos posiciones respecto del tema, aunque de cada una de ellas
surjan versiones diversas o que compartan aspectos comunes como, por ejemplo, la
critica al Estado o la bisqueda del desarrollo, pero cada una a su manera.

La primera concepcién parte de una critica a lo estatal, desde una perspectiva de
participacién de la "sociedad civil" a través de los llamados procesos de privatiza-
cién, la ampliacién del mercado y la maximizacién de la soberania del consumidor.
Es un mecanismo de difusién y generalizacién del mercado, que disgrega la demanda
y los conflictos. El caso mas claro es el de Chile en la segunda época de la dictadura
de Pinochet.

La segunda concepcién busca la democratizaciéon del Estado, racionalizar 1a admi-
nistracién publica (poniendo énfasis mds en lo territorial que lo sectorial), impulsar
la gobernabilidad a todo nivel y el desarrollo econémico, a través de la integracién
(no homogeneizacion) y participacién de la poblacién. El caso mas

desarrollado es el colombiano, que arranca con la Constitucién aprobada en 1991.

2.2, Lanovedad y oportunidad del tema.

El tema de la descentralizacién no es nuevo en la regién. Se lo retoma periédica-
mente bajo distintas denominaciones como, por ejemplo, la discusién que se produjo
al momento de la constitucién de los Estados nacionales, entre centralistas y fede-
ralistas -que, por cierto, auin no concluye-.

Posteriormente, en la década del sesenta, el privilegio que se pone en la sociedad civil
a través del impulso a los llamados polos de desarrollo; o ahora con el peso que se le
asigna al Estado a través de las privatizaciones; o la perspectiva territorial con
base a la relocalizacién de las capitales (Argentina) y la creacién de nuevas (Brasil).
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La descentralizacién no siempre es "buena”. Ha habido momentos en que la centra-
lizacién ha sido progresista y buena, lo cual nos conduce a formular la propuesta de
que la centralizacion como la descentralizacién no pueden ser vistas sino en su pro-
pio contexto histérico. Esto significa que deben ser concebidos en relacién a la justa
dialéctica que las define y, por lo tanto, no pueden concebirse aisladas y como si la
una fuera siempre mejor que la otra. Ademas, porque siempre que se descentraliza
hay también un movimiento centralizador.

Asi como la centralizacién fue necesaria y progresista en algunos momentos de la
historia, hoy, sin embargo, no lo es. En la actualidad se caracteriza por ser econémi-
camente ineficiente; politicamente poco representativa, distante y autoritaria; so-
cialmente injusta porque incrementa las iniquidades, margina y excluye; cultural-
mente es homogeneizadora justo en un contexto en que las diferencias se expresan
creativamente; territorialmente porque agudiza los desequilibrios regionales, urba-
nos y rurales; y, ambientalmente porque produce altos niveles de contaminacién y
ruptura de la sustentabilidad.

De alli que en la actualidad se ha convertido en un lugar comin plantear la necesi-
dad de una reforma del Estado. No asi, por lo pronto, las vias para lograrla, donde
existe un arduo debate y discusién alrededor de ciertos temas centrales. Uno de ellos
gira alrededor del movimiento centralizacién/descentralizacién del Estado y la socie-

dad.

Es frente a este Estado centralista, ineficiente y antidemocratico, que surge la ne-
cesidad de la descentralizacion. La multiplicacion de competencias en distintos 6r-
ganos del Estado, el control minoritario de la tecnologia, la reduccion de los mercados
por la via de la demanda y de los ambitos territoriales que definen, van contra su
propia esencia.

Pero 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 go-
biernos de lejania fisica y funcional. La poblacién, por ejemplo, sélo participa a la
hora en que le solicitan adhesiones a una determinada candidatura politica o sacri-
ficios para solventar el déficit presupuestario, partiendo del hecho de que "muchos
pocos hacen un mucho".

De alli que en el pais se vaya generalizando la necesidad de la descentralizacién,
aunque por lo pronto no exista toda la claridad sobre qué mismo es y significa. Es un
discurso atin incoherente y contradictorio que igual lo reivindican actores con posi-
ciones disimiles frente al quehacer nacional como el gobierno y la oposicién, la dere-
cha y la izquierda.

3. LADESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA

3.1. Los regimenes politicos.

En América Latina, las formas de organizacién estatal -unitaria o federal- parecen

no ser una variable que defina una "buena" descentralizacion. Si se hace una eva-
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luacion rapida de cudl de los dos sistemas ha sido mas eficiente y democratico en
cuanto al tema de la descentralizacién, se puede concluir que se trata de un falso
problema.

México, pais federal, es quizds uno de los paises mds centralistas de la region3. Y
mientras Argentina y Venezuela paises federales- tienen un significativo nivel de
centralizaciéon, Colombia y Chile -paises unitarios- son ejemplos

aleccionadores de descentralizacion. Brasil, pais federal, mantiene y profundiza el
proceso de fortalecimiento municipal. Ecuador, pais unitario, continia centralizan-
dose y Peru, pais unitario, involuciona luego de varios afnos de experiencias intere-
santes de descentralizacién.

En cambio el corte democracia/dictadura si es importante, en tanto hay una ten-
dencia a que las dictaduras sean centralistas, lo cual no significa que las democra-
cias no lo sean, o que no haya las excepciones de rigor. Lo que si se puede aseverar
es que los procesos de redemocratizacién que vive la region, han arrastrado tras de
si al tema de la descentralizacion4.

3.2. Anilisis comparativo de los casos.

En este proceso se puede percibir a través de un conjunto de reformas que en uno u
otro sistema politico se vienen aplicando y que se pueden sintetizar en los siguien-
tes:

1. Reformas legales.- Los paises de América Latina que se plantean la descentrali-
zacién, han debido producir reformas legales que incluso llegan a las respectivas
Constituciones como forma de dar salida a las propuestas.

Es asi que en las nuevas constituciones de Brasil (1988), Colombia (1991),
Chile (1979-91), Ecuador (1979) y Peru (1979) la contemplan. Sin embargo, ello
no ha sido suficiente, por lo cual ademas han requerido de leyes especificas adi-
cionales, para impulsar algunas propuestas concretas. En el caso ecuatoriano
daria la impresion que es mas urgente una Ley de Descentralizacién que una
Reforma Constitucional, incluso como forma de iniciar un proceso.

2. Uniformismo.- Partiendo del hecho de que la realidad local es heterogénea y de

3 Basta sefialar el ejemplo de lo que sucede en la zona sur del pais, o el esquema altamente
presidencialista que lo caracteriza incluso a la hora de la sucesién presidencial o de su relacién
con los Estados y el Parlamento.

4 En el caso de Ecuador se tiene que: 1. Con el proceso de redemocratizacién se incrementan los
presupuestos seccionales, con lo cual la democracia tiende a difundirse en el conjunto del territorio
nacional. 2. Con la crisis econémica hay una disminucién relativa de los ingresos seccionales que
tiende a profundizarse hasta la actualidad. En 1985 el conjunto del régimen seccional representa
el 11.4%, aportando los municipios el 8.6% del total del ingreso publico y los congejos provinciales
el 2.8%. En la actualidad la participacién de los gobiernos locales no supera un digito. Con estas
cifras se puede concluir que ha habido un proceso de centralizacién de los beneficios del ajuste y
una descentralizacién temporal de los conflictos a nivel local. Sin embargo, esta temporalidad esta
llegando a su limite porque las propuestas de ajuste han traido un empobrecimiento de las
ciudades, tanto de sus habitantes como de las instituciones que la gobiernan, al grado de que se
estd produciendo una pérdida de su capacidad de respuesta y, lo que es mds grave, de gestién.
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que es factible regularla mediante un mismo instrumento juridico, se busca
vencer la legislacién uniformista reconociendo la diversidad, mas no la exclusivi-
dad, dentro de la unidad existente y dejar una amplia flexibilidad de organizacién.
En estos momentos el uniformismo es casi tan perjudicial como el centralismo,
por lo que las propuestas consagran el principio de la diversidad de regimenes
descentralizados.

En unos poniendo mas énfasis en ciertos érganos estatales o en otros con ma-
yor profundizacién. Brasil, por ejemplo, lo hace mediante la delegacién a los
Estados de la capacidad de crear municipios y regiones metropolitanas.
Venezuela define nacionalmente las caracteristicas municipales segan criterios
de poblacién, desarrollo econémico y localizacién geografica. En Ecuador se ins-
taura el régimen especial con la aprobacién de la Ley de Distrito Metropolitano
para aquellos municipios que superen el millén de habitantes.

Intermediacién.- En todos los paises se define un nivel intermedio de gobierno
que, en el caso ecuatoriano, deberia constituirse, porque los Consejos
Provinciales, en realidad no lo son5. En Chile se trabaja con las Intendencias
(luego de "devaluar” las gobernaciones provinciales), en Colombia con las
Gobernaciones y en los paises federales con los Estados. En todo caso, se per-
cibe que no es conveniente tener mads de tres niveles interrelacionados, aunque
sea posible, como en el caso colombiano, tener zonas especiales para la pobla-
cién indigena o por razones culturales y turisticas especiales.

Competencias.- Se observa una tendencia al incremento de las competencias a
nivel local, sea por el incremento de las demandas o por el traspaso de los 6rga-
nos centrales, de manera directa como en Chile o progresiva como en Venezuela
(tienen un nivel de coordinacién interesante). Este aumento de competencias no
tendria sentido si el érgano correspondiente no tiene capacidad de asumirlas,
mucho ma4s si en muchos paises (Brasil, Ecuador) los municipios pueden hacer
lo que crean conveniente, sin estar obligados a realizar nada$. De alli que el
problema del momento sea, mds que de transferencia de competencias, el in-
cremento correspondiente de recursos por que, caso contrario, se entra en una
l6gica "perversa”.

Sin embargo, la existencia de competencias concurrentes o compartidas darian
la impresion de ser necesarias, en la medida en que permiten la transterritoria-
lidad de las decisiones y que la poblacién tenga interlocutores y participacién a
distintos niveles. Ello supone que las competencias exclusivas y concurrentes
estdn claramente definidas.

Democracia Local.- Las modalidades de participacién y representacion politica
se amplian con la eleccién popular y directa de las autoridades unipersonales y
colectivas en Colombia, Venezuela, Chile, Paraguay, Bolivia.

5 Por representacién, por competencias, por traslapes, etc.

6 Se incorporan a las competencias tradicionales, por ejemplo, las de policia, recursos naturales,
desarrollo rural, crédito, produccién, emergencia y prevencién en catdstrofes, educaciéon y salud.
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Ecuador y Brasil que tienen tradiciéon desde mucho tiempo atrds, han corrido
distinta suerte porque mientras el primero se estancé en el proceso, el segundo
ha ampliado las formas de participacién y representacién politica. Pero también
hay una tendencia al incremento de la participacién mediante legislaciéon sobre
referéndum (Venezuela), consulta municipal, cabildo abierto, veeduria ciuda-
dana, defensor del Pueblo (Paraguay). Pero también hay nuevos cauces insti-
tucionales de participacién de la poblacién, sea por ejemplo: por grupos de po-
blacién (mujeres, negros, discapacitados), por la prestacién/produccién de ser-
vicios, por sectores o ambitos territoriales (Brasil, Colombia).

Finanzas.- En términos financieros se propone mejorar la captacién de los re-
cursos locales, redefinir los ingresos municipales y promover la redistribucién de
recursos de manera transparente -mediante Ley-, tendiente a resolver las ine-
quidades regionales y municipales.

Colombia incrementa los ingresos municipales en un punto porcentual por aiio,
respecto de los ingresos corrientes de la nacién, hasta alcanzar el 22% en el
2001. Eso significa que el 40% de los ingresos fiscales estarian descentralizados
a nivel departamental y municipal. Estos recursos se destinarian a Educacién
el 30%, Salud el 2%0, agua y saneamiento bdsico el 20%, recreacidn, cultura y
deporte el 5% y el resto de libre de inversién. Chile crea el Fondo Comin
Municipal que redistribuye el 50% de los ingresos de bienes raices y de circula-
ci6én vehicular.

El Territorio.- En términos territoriales, Chile defini6 13 regiones con Gobiernos
Regionales, personalidad juridica y recursos propios. Tienen un Intendente de-
signado por el Presidente y Consejos Regionales elegidos de manera indirecta
por los Concejos Municipales. Colombia defini6é cuatro niveles de gobierno: de-
partamentos, municipios, distritos (Bogotd, Cartagena, Santa Martha) y terri-
torios indigenas y la posibilidad de constituir regiones y provincias. Los seis ni-
veles tienen autonomia, eleccién, gestiéon, administracién y recursos auténomos.

En el Perdy, la Constitucién de 1979 define el desarrollo descentralizado del
Estado a través de sus principios y de la necesidad de regionalizar el pais. El te-
rritorio se dividié en 1990 en 11 jurisdicciones regionales, Lima y el Callao. Hay
una Asamblea Regional que se constituye 40% glegidos directamente, 30% de
Alcaldes Provinciales y 30 de grupos de base. Fujimori eliminé todo esto, estan-
cando el proceso.

Aumento de Municipios.- Se percibe un incremento del nimero de municipios
que estd conduciendo a un minifundismo municipal. Este proceso de fragmen-
tacion se desarrolla con mucha fuerza en el Ecuador que desde principios de la
década del ochenta, con el proceso de redemocratizaciéon que vive el pafs, se in-
crementen notablemente: si para 1974 fueron 114, para 1982 serdn 126 y para
1992 la cifra de 196; lo cual significa que en los dltimos 10 afios nacieron mas de
un tercio de los municipios ecuatorianos. La primera aproximacién que se puede
hacer de este proceso nos dice que no podemos caer en la tentacién de creer que
la democracia territorial proviene del hecho de que a mds municipios mas demo-
cracia.
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4. ALGUNAS REFLEXIONES GENERALES
4.1. Reflexiones de orden global.

Al momento, la descentralizacién es una condicién central de la modernizacién del
Estado y la sociedad en el Ecuador, en tanto profundice la democracia, mejore la go-
bernabilidad y auspicie el desarrollo econémico. Ello supone algunas de las siguien-
tes reflexiones adicionales:

1. De la comparacién de los casos en América Latina, se desprende que no hay un
modelo de descentralizacion en la region, pero si hay tendencias generales que se
comparten.

2. La descentralizacién es un proceso largo y no un hecho episédico -como puede
ser la aprobacion de una Ley- que tiene miiltiples componentes que se van defi-
niendo en el tiempo y el espacio. Por este caracter y dada la baja capacidad
técnica y politica de ciertos organismos locales para asumir la Reforma, es ne-
cesario prever tres situaciones: una progresividad en el proceso de descentrali-
zacién, un programa de fortalecimiento de los organismos descentralizados
(capacitacion, reorganizacién, asistencia técnica, etc) y un proceso de manco-
munidad de entidades locales?.

3. La descentralizacién es un proceso complejo en el que actuan -directa o indirec-
tamente- maiiltiples actores, cada uno de los cuales tiene su propia visiéon y po-
siciéon. Esto plantea la necesidad de construir la posibilidad, a partir de la identi-
ficacién de los sujetos de la descentralizacién y sus propuestas, para entrar en
un proceso de concertacién que llegue a un consenso hegemonico, a la definicién
de un proyecto.

4. La descentralizacion es un proceso inacabado, lo cual significa que no tiene un
fin y que no es un fin en si mismo, que debe ser flexible, diverso, libre y liberador.

5. La descentralizacién es un proceso global que tiene que ir mds alla del Ejecutivo
Nacional al Estado en su conjunto, la sociedad, el territorio y fundamentalmente
a sus relaciones8.

6. La descentralizacién es un proceso histérico-cultural nacional y regional. La
descentralizacién es una posibilidad viable en el Ecuador de hoy, porque la so-
ciedad se ha urbanizado, hay gran accesibilidad a los medios de comunicacién
social, los niveles de analfabetismo se han reducido, la sociedad civil tiene for-
mas de organizacién importantes y diversas, y la tradicién de los gobiernos loca-
les se ha cimentado en estos ultimos afnos. Esto demuestra que los actores so-

7 Para este rango de ciudades se deberia, por un lado, disefiar estimulos técnico-administrativos,
tributarios, financieros, etc. para inducir a crear agrupaciones o mancomunidades municipales y; -
por otro, un marco legal que incentive una real integracién horizontal intercantonal que genere
"economias de aglomeracién”.

8 Porque, caso contrario, por ejemplo, una medida descentralizadora de recursos generalizada, sin
una contraparte de una descentralizacién de la sociedad civil, puede convertirse en una accién
centralizadora.
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10.

11.

ciales de la descentralizacion estdn en capacidad de entrar en un proceso de
transicién como agentes de difusién del desarrollo, como instancias de amplia-
cion de la representacion y como ambitos de la constitucién de multiples identi-
dades.

La descentralizacién es un proceso de ida y vuelta con multiples componentes,
que tiene también aspectos de centralizacién, porque se trata de una reorgani-
zacion de la sociedad y el Estado en su conjunto.

Las Reformas Constitucionales deben plantearse, por ejemplo a nivel del
Parlamento: la composicién, representacion y funcionamiento del Congreso de-
berian ser repensadas desde la perspectiva de la descentralizacién. Por ejemplo:
(Por qué no pensar en mayores atribuciones legislativas para los Concejos
Municipales? ;Por qué no establecer vinculos de los Concejos Municipales y los
Consejos Provinciales con el Congreso Nacional? ;Quizds esto permita que se
refresquen mutuamente los municipios y el Congreso?. ;Por qué no pensar una
férmula para que los alcaldes se expresen en el Congreso, a través de comisio-
nes o foros regionales o nacionales? ;/Podrian estudiarse los roles de los repre-
sentantes provinciales? Pero también es necesario que recuperen su cualidad
legislativa, ya que son pocos los municipios del pais que verdaderamente legis-
lan.

Que las ciudades grandes se descentralicen en su interior y las pequenas se
agrupen en instancias superiores. Que unas y otras sean auténomas, con me-
dios suficientes y que sean representativas.

Sigue siendo un desafio el desarrollar la participacién de la poblacién.

No resuelve todo, pero si tiene que ver con todo: democracia, desarrollo y gober-
nabilidad.
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