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Presentacion

El Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador CONGOPE ha im-
pulsado permanente un desarrollo territorial inclusivo, donde todos los
actores trabajen coordinadamente para reducir las asimetrias econdmicas,
sociales, ambientales y politicas, mediante la provisién de servicios y de
obra publica cercana a las realidades de cada territorio. El cumplimiento de
esta visién depende de cudn fortalecido esté el proceso de descentralizacién
del pais y del manejo adecuado de las relaciones de poder entre el nivel
central y los gobiernos subnacionales, y cémo estas dependencias pueden
articularse para generar acciones que creen valor publico.

Ahora bien, la descentralizacién en sus diversas formas de organiza-
cién, como estados unitarios o federalistas, debe ser comprendida desde las
potencialidades y limitaciones que tiene la arquitectura del Estado para ser
funcional, por eso, el andlisis que se requiere profundizar debe ser mucho
mds ambicioso que la revisién de responsabilidades y roles determinados en
la técnica constitucional y normativa. Existen elementos culturales y socio-
légicos que estdn arraigados en la sociedad de América Latina, y por supues-
to en Ecuador donde pueden verse claramente los desafios que enfrentan
los procesos de descentralizacién, en comparacién con otras regiones del
mundo como Estados Unidos o Europa, donde se ve con mds vehemencia
la adopcién de los conceptos de autonomia en la dindmica democrética y en
la gestién de la institucionalidad publica en todos sus niveles.

En ese sentido, las autoridades locales y la sociedad deben generar un
proceso de autocritica para identificar hasta qué punto ha sido factible

VI



Presentacion

consolidar un sistema de gobierno descentralizado y, por consiguiente,
cémo este modelo ha aportado en el mejoramiento de las condiciones de
la poblacién. La descentralizacion, sin un verdadero compromiso politico,
no serd la panacea que resuelva las brechas territoriales y mucho menos la
gestion de la institucionalidad publica, de hecho algunos estudios del mul-
tilateralismo advierten que la falla de un Estado que no ha podido asumir
la descentralizacién y la autonomia decanta en la reduccién de la provisién
de servicios publicos por decisiones erréneas de politica publica, influen-
ciadas por grupos de interés, también existe la posibilidad de que grupos de
poder o de élite nacional los transfieran a élites locales rompiendo aquella
visién de consolidar la democracia o la generacién de cargas o trabas exce-
sivas en el presupuesto publico (asunto que vive actualmente el Ecuador).

Las principales corrientes de la administracién publica, de la compren-
sién del Estado y la democracia, han focalizado sus esfuerzos en discutir las
implicaciones del quiebre, y casos de éxito de la descentralizacién, por esta
razén, en esta nueva edicién de la Serie Territorios denominada: “Organi-
zacién politica del Estado en el territorio: descentralizacién, autonomias,
circunscripciones territoriales y federalismo”, CONGOPE ha invitado a
reconocidos expertos, especialistas y académicos para motivar el debate y
la investigacion desde la memoria histérica del Ecuador y América Latina.

Esperamos que este sea el impulso que motive a los denominados labo-
ratorios de ideas o “think thank” a profundizar en estudios que fundamen-
ten la generacidén de politicas puablicas, estrategias de relaciones interguber-
namentales y cambios constitucionales — normativos, para afianzar asi la
arquitectura de un estado descentralizado donde se garantice la autonomia
en todas las dimensiones de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
del Ecuador, y subsecuentemente se den soluciones concretas a un pais que
en la prdctica lleva mds de una década bajo una gestién centralizada, pese a
los estamentos planteados en la Constitucién de la Republica.

Ab. Pablo Jurado Moreno
Presidente del CONGOPE

Prefecto provincial de Imbabura

Vil



Introduccion

Francisco Enriquez Bermeo*

En su origen, el Estado ecuatoriano se constituyé como Republica unitaria
y centralista sobre la base de la alianza de tres regiones cuyas principales
ciudades eran Quito, Guayaquil y Cuenca, y se conformaron en Departa-
mentos. Al poco tiempo, esa forma de organizacién del territorio cambié,
por provincias, cantones y parroquias, con el fin de consolidar un Estado
nacional unitario y centralista. Intenso fue el debate, desde el inicio de
la Republica, entre federalistas y unitaristas, que en algunos casos llegé a
enfrentamientos armados. Finalmente prevalecié la tesis de los unionistas,
quienes consolidaron su postura principalmente a partir del periodo gar-
ciano, entre 1860 y 1875. Durante la vida republicana fue esa organizacién
del Estado en el territorio la que prevalecid, la centralidad se mantuvo inal-
terable, amplidndose Gnicamente el nimero de esas unidades territoriales.

Fue a partir de los afios "90 del siglo pasado cuando el pais inicié
un proceso de transferencia de recursos y competencias, y algin poder de
decisién, desde el centro hacia las unidades territoriales, principalmente
municipios, conocido como descentralizacién “a la carta”. Si bien dicho
proceso tuvo muchas limitaciones, principalmente por ser optativo y no
obligatorio, a pesar de ello, fue importante porque fue el primer paso dado
en esa direccién y con el que se retomd la vieja discusién sobre el tipo de
Estado y el centralismo.

A partir de la Constitucién del afno 2008, y del Cédigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién y del COTADD
en el 2010 se configuré (al menos en el papel) una nueva forma de orga-
nizacién del Estado en el territorio, al haber introducido la posibilidad de
conformar Regiones dotadas con un nuevo nivel de gobierno intermedio, el

* fenriquez@flacso.edu.ec
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Gobierno Regional, que se sumaba en esa condicién a los Gobiernos pro-
vinciales. En paralelo, el nivel Ejecutivo fortalecié su presencia en el territo-
rio al crear distritos y circuitos desconcentrados, llevdndolos al nivel de can-
tén y parroquia respectivamente, vinculados principalmente a la prestacién
de los servicios sociales de educacién, salud, inclusién social, entre otros.

El proceso impulsado por la normativa nunca se concretd. Luego de 13
afos de vigencia de la Constitucién y del COOTAD, no existe ninguna Re-
gién y, por tanto, no se ha constituido ningtin gobierno intermedio, lo que
ha permitido que los gobiernos provinciales mantengan ese estatus, aunque
muy disminuidos dadas las pocas competencias y recursos asignados.

Durante los 10 afos de presidencia de Rafael Correa, el modelo cen-
tralista se fortalecid, mientras la descentralizacién dio muestra de grandes
carencias que algunos califican el proceso como retroceso (Ortiz, 2018).
Emergencias, como por ejemplo el terremoto en el centro y centro norte
de la costa del pais en 2016, tuvieron como respuesta del Estado la inter-
vencién del Gobierno nacional, con una muy baja o ninguna participacién
de los Municipios y GADs'.

A pesar de los cambios de gobiernos posteriores, y de ciertas reformas
en algunas dreas del aparato estatal, la estructura centralista se mantuvo
intacta, lo que ha dificultado la respuesta del Estado a posteriores emer-
gencias. Muestra de ello es la debilidad, casi incapacidad, que mostré para
responder al fenémeno del covid-19, principalmente al inicio y que per-
dura hasta hoy, lo que dio lugar a que Ecuador sea uno de los paises mds
golpeados de la regién y el mundo por esta pandemia.

Las consecuencias en la salud y muertes provocadas por el covid-19,
fenémeno que se estimaba serfa de corta duracién, a un afo de su irrup-
cién atn no hay claridad de cuando va a declinar (a pesar de las vacunas),
persiste y agrava. Mds de 30 mil muertos comprobados en Ecuador, la cifra
es mayor si se contabiliza a los que fallecieron sin llegar a estar registrados
como positivos. Ademds, el incremento de la poblacién en situacién de
pobreza y pobreza extrema se agrava?, lo que da cuenta de que es impera-

1 Fue tal el nivel de centralismo que el Presidente Correa nombré a varios de sus ministros como
responsables de las tareas de reconstruccion y ayuda a los damnificados, en cada uno de los cantones
afectados.

2 En el ano 2020 el PIB mundial se redujo en 4,9%, 250 millones de personas de los paises
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tivo cambiar no solo comportamientos sociales sino incluso las estructuras
institucionales, entre las que cabe mencionar al propio Estado. Uno de esos
cambios debe llevar a involucrar mds en las gestiones gubernamentales a
los demds niveles de gobierno, tanto municipales como territoriales.

La recuperacion sanitaria de la sociedad y la reactivacién de la economia
y la produccién, tan afectadas por el covid19, solo serdn posibles, entre otras
cosas, con una nueva estructura politica del Estado en el territorio, en don-
de la descentralizacién y la autonomia deben ser analizadas desde al menos
dos perspectivas: una relacionada con lo territorial, que incluye el debate
sobre regionalizacién, municipalismo, autonomia y federalismo que algu-
nos sectores de Guayaquil han empezado a plantear® y, la otra, vinculada
con la descentralizacién interurbana (Carrién, 2020), que tiene que ver con
los procesos de reforma que deben impulsar los municipios de las ciudades
metropolitanas, a fin de transferir competencias y recursos a unidades de
gobierno territoriales (alcaldias menores) electas y con poder de decision.

Desde la primera perspectiva, es importante considerar que en el
transcurso de los dltimos 25 afnos, la dindmica territorial ha cambiado
sustancialmente en Ecuador, no solo por la consolidacién de Guayaquil
y Quito como ciudades metropolitanas, sino también por la conforma-
cién y progresivo afianzamiento de varias ciudades intermedias como ejes
aglutinadores de regiones que cuentan con una urbanizacién polinuclear,
con buena infraestructura y conectividad, en las que se articulan pequenas
ciudades, pueblos y amplias zonas rurales, dando lugar a una embrionaria
conformacién de regiones. Ejemplos hay varios, en la sierra centro norte
(Ambato, Riobamba, Latacunga, Bafos), en la sierra norte (Ibarra, Tulcdn,
Otavalo, Cayambe, Tabacundo), en la costa centro interior (Santo Domin-
go, Quevedo, Quinindé, El Carmen), en Costa centro (Manta, Portoviejo,
Montecristi), en sierra centro sur (Cuenca, Azogues, Macas, Paute), entre
otros. Quedan ain zonas atin en proceso de conformacién como la costa
norte (Esmeraldas), la costa sur (Machala), la sierra sur (Loja) y la parte

en desarrollo cayeron en pobreza; mientras que en contraste 651 multimillonarios estadounidenses
aumentaron su patrimonio neto en un 30%, lo que pone en evidencia las grandes desigualdades
sociales y territoriales que en épocas de pandemia y crisis econdmica se agravan.

3 Francisco Arosemena, exPresidente de la Cdmara de Comercio de Guayaquil, lo ha planteado en
varios foros organizados por este gremio.
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de la Amazonia; todas fronterizas, lo que exige mirar su potencial desde
una perspectiva transfronteriza, es decir de mayor integracién econémica
y comercial con las ciudades y territorios de los paises vecinos (Colom-
bia y Pert). La organizacién territorial que se adopte debe considerar esas
nuevas dindmicas y afianzarlas, resultando indispensable entonces conocer
mds caracteristicas del funcionamiento, de modo que el Estado pueda ser
dinamizador y no freno de dichos procesos.

Ademis, es necesario partir del hecho que el crecimiento de las dos
ciudades metropolitanas: Guayaquil y Quito, cada una con cerca de 3 mi-
llones de habitantes, se han ido consolidando como espacios conurbanos
que involucran a varios gobiernos municipales y parroquiales rurales. Des-
de alli es fundamental trabajar con dos criterios. Uno que aborde el coémo
organizar su gestidn en un espacio tan extenso y diverso, que considere
las particularidades de cada sector de la ciudad y gobierne con politicas y
programas que responda a esa diversidad, y a la vez mantengan una pers-
pectiva de desarrollo coman. Hay varias experiencias al respecto, como las
ciudades de Lima o Bogotd que cuentan con una Alcaldia mayor y varias
menores que corresponden a una parte de la ciudad. Y el otro criterio
tiene que ver con el como articular la gestién de varias municipalidades y
de otros niveles de gobierno, las Prefecturas y las parroquias rurales, para
organizar una gestion que, a pesar de la presencia de varios niveles de go-
bierno en un territorio, debe asumirlo como un todo que demanda un
desarrollo integral e integrado. Para ello se debe construir una gestién de
gobiernos multinivel.

El presente libro propone reflexionar sobre esta problemdtica y aportar
en esa direccién, abordando el tema de la organizacién del Estado en el
territorio y sus instituciones y los desafios que ahora mismo demanda el
Ecuador para superar la mayor crisis econdmica, sanitaria y social de su
historia.

Para ello se invité a connotados académicos y gestores de politica pud-
blica territorial y urbana del pais y de la region. Se aborda el tema primero
desde tres experiencias y miradas, cada una proveniente de las tres ciu-
dades constitutivas de la Reptblica del Ecuador y luego, desde otras dos
de la regién. Chile, con un Estado unitario centralista y presidencialista
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pero que actualmente se apresta a formular una nueva Constitucién, im-
pulsando debates sobre el cardcter del Estado y su organizacién territorial.
Y México, un Estado federal que, sin embargo, ha mantenido un fuerte
centralismo.

La intencién en la convocatoria fue contar con distintas miradas y ex-
periencias territoriales que, aunque coincidentes en varios aspectos mues-
tran diferentes procesos y contextos de las transformaciones del Estado, y
en donde la pandemia del covid-19 interviene como punto de inflexidn,
imponiendo un antes y un después en el debate.

Entre los invitados estd, en primer término, Fernando Carrién, quien
analiza la organizacién del Estado en el territorio desde una perspectiva
muy novedosa que es la de analizar la relacién entre ciudades capitales y
el Estado nacional desde los conceptos de capitalidad y autonomia. Con-
cluyendo en la idea de que la globalizacién produjo cambios substanciales
en las ciudades capitales como consecuencia de la transformacion del Es-
tado-nacién y de los patrones de urbanizacién; que no urbanizaron solo a
las ciudades sino también a las regiones y donde las instituciones estatales
centrales ejercieron influencia en la evolucién y funcionalidad de las ciu-
dades capitales.

Los conceptos de capitalidad y autonomia los asocia con proximidad y
distancia. El primero, proximidad con el aparato estatal y el mundo empre-
sarial conformado por grandes corporaciones globales situadas en la ciudad
capital. Y el segundo, la necesaria distancia de la urbe respecto del poder
estatal para no ser absorbida por éste. Esa reflexién lo lleva a preguntarse sen
qué medida las ciudades capitales se constituyen solo a partir de la presencia
del aparato de Estado? ;Puede una ciudad capital tener autonomia frente al
Estado nacional? El articulo avanza en la bisqueda de responderlas.

Como efecto de la globalizacién, la capitalidad no se da solo entorno a
la centralidad del Estado, sino también en torno a la dindmica econémica
impulsada por la presencia de grandes empresas transnacionales, dotadas
de modernas tecnologias y cuyo dmbito de gestién, en algunos casos, es
toda la regién o el mundo. En la ciudad capital se concentran las principa-
les funciones del aparato estatal y a la vez se localizan las sedes o sucursales
de las grandes corporaciones, muchas transnacionales privadas, en tanto las
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ciudades intermedias enlazan el dmbito nacional y lo local. Ademads, hay
ciudades capitales que se estructuran como regiones conurbadas en donde
la capitalidad no corresponde solo a una ciudad nuclear sino a varias ciu-
dades con varios gobiernos locales.

En articulo sostiene que la ciudad capital de un Estado nacional puede
tener autonomia pero una distinta a la de las demds ciudades; mantenien-
do una relacién de dependencia que le permite regirse con 6rganos de
gobierno propios, teniendo en cuenta que autonomia no es soberania (de
lo contrario serfa independencia), y que a la vez no es posible crear nor-
mas y leyes que no sean coherentes con la carta magna de la Republica.
La capitalidad genera en sus habitantes sentirse y pensarse como parte del
centralismo estatal, dejando de percibirse auténomamente desde la reali-
dad de su localidad. En ese sentido, la autonomia estd muy asociada a la
descentralizacién horizontal, vertical y territorial, cuyo fin es la busqueda
de equilibrios de poder al interior del Estado nacional.

Bajo estas consideraciones, el autor analiza la relacién entre varias ciu-
dades capitales y Estados nacionales de América Latina, hasta llegar al caso
de Quito, donde la autonomia ha estado determinada por dos procesos:
uno asociado a la descentralizacidon gestada desde el gobierno nacional (ini-
ciada en los anos 90), y otro, desde la ciudad capital y su intencién de
alcanzar autonomia mediante su propio estatuto, proceso no concluido
por multiples razones; desde la fuerte asociacién de Quito con el Estado
centralista, del que no a podido desmarcarse, hasta la ausencia de un actor
social y politico local.

Sostiene que Ecuador cuenta con una bicentralidad urbana, en cuanto
tiene dos grandes urbes: Quito y Guayaquil, la primera cumple la funcién
de capital politica, mientras la segunda la de capital econémica, lo que ha
dado lugar a que Quito reafirme su capitalidad, mientras Guayaquil su
autonomia, dando lugar a que las dos ciudades tengan enfoques autoné-
micos diferentes. En el caso de la capital politica, la autonomia es para no
depender tanto de los vaivenes del Estado. Mientras que para la otra, se
trata de reafirmar un distanciamiento del Estado basado en un modelo de
desregulacién (privatizacion).
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Toda esta reflexién lleva finalmente a Carrién a plantear que, la in-
fluencia de la experiencia espanola en en el proceso constituyente iniciado
en el 2007 en el Ecuador podria resultar una salida interesante. El Estado
espafiol reconoce la incorporacién a la estructura general del aparato esta-
tal de autonomias asimétricas, lo que permitirian en el caso de Ecuador, in-
cluir aspectos como la plurinacionalidad y la diversidad territorial, étnica,
econémica, politica y social.

En el articulo que sigue a continuacion, Patricia Sinchez y Gaitdn Villa-
vicencio empiezan afirmando que las principales localidades en el siglo XIX
(cuando se conformé la Reptblica): Quito, Cuenca y Guayaquil, fueron las
que absorbieron a las localidades cercanas, conformadndose en regiones.

La conformacién del Estado nacional tuvo dificultades por cuanto al-
gunos poderes locales se confabularon asumiendo en ciertos casos posturas
inclusive secesionistas. El debate politico entre unitaristas, federalistas y
secesionistas fue intenso al punto de que tuvo manifestaciones militares,
en donde préceres como José Joaquin de Olmedo, antes de que surja el
Ecuador, cuestiond ya el centralismo de Bolivar y fue desterrado a Lima.

Los autores sostienen que el Estado ecuatoriano desde su inicio fue
unitario y centralista, y que asi fue consoliddndose, aun cuando Vicente
Rocafuerte, ocupd la presidencia de la Republica (1835 y 1839). Este gua-
yaquilefio federalista ni siquiera intenté impulsar en el pais el federalismo.
Posteriormente, en 1861, Gabriel Garcia Moreno consolida el Estado na-
cional unitario y presidencialista, combatiendo duramente las posiciones
contrarias. En el mismo sentido, Eloy Alfaro (presidente en dos periodos,
1895-1901 y 1906-1911) consolida ain mds ese centralismo. Sdnchez y
Villavicencio pasan revista a la serie de gobiernos, a veces constituciona-
les y también dictatoriales, que contribuyeron en esa perspectiva, algunos
progresistas, otros de derecha y populistas. Especial reconocimiento hacen
del gobierno de Galo Plaza “quien inici6 el mds grande proceso de moder-
nizacién del Estado en la historia republicana’.

Analizan varios gobiernos hasta arribar al de Correa al que califican de
neopopulista, y durante el cual se aprobé y expidié una nueva Constitucién
que, ademds de garantista, impulsé un hiperpresidencialismo y que en mate-
ria de descentralizacién fue més bien regresivo. Con Lenin Moreno llega una
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triple crisis, econémica, sanitaria (covid19) y de funcionamiento estatal, que
puso en evidencia la profunda incapacidad del gobierno, su derechizacién y
la continuidad de la corrupcién del régimen anterior, todo lo cual coloca en
la agenda politica la necesidad de reformar el Estado y, como parte de ello,
retomar el debate sobre descentralizacién, autonomia y federalismo.

Para abordar esta temdtica, consideran y describen la degeneracién
del Estado unitario, centralista y presidencialista, que durante su vigen-
cia (1830-2020) ha promulgado 20 Constituciones y en todas ellas se ha
confirmado el caracter unitario del Estado, incluso en las dos dltimas, atin
cudndo incluyeron lo pluricultural y multiétnico (1998) y lo intercultural y
plurinacional (2008) y la idea de que se gobernard de modo descentralizado.

Siguiendo en esta linea de andlisis, sostienen que el cardcter de Estado
unitario y presidencialista de los Gltimos 40 anos se mantuvo bajo dos mode-
los contrapuestos: el estatista y el neoliberal. Ninguno pudo superar la inefi-
ciencia y la generacién de conflictos permanentes. Incluso el modelo de ges-
tién local empresarial de Guayaquil, vigente durante tres administraciones
(Febres Cordero, Nebot, Cynthia Viteri), desde 1992 hasta estos dias, dio
muestras de fracaso, sino hasta al inicio de la pandemia cuando los resultados
negativos de su gestién derivaron en la presencia de mds 14 mil muertos.

Todo ello los lleva a concluir en la idea que el Estado unitario, cen-
tralista y presidencialista estd agotado y en profunda crisis, como conse-
cuencia del centralismo, la corrupcién, la globalizacién neoliberal, la crisis
sanitaria, las desigualdades sociales, la pobreza y la incapacidad de las élites
dominantes. Crisis que se expresa en la fragmentacién regional y local, des-
igualdades territoriales, enormes brechas entre lo urbano y rural, ausencia
de encadenamientos productivos, modelo de industrializaciéon estancado,
desgobierno en todos los niveles, inseguridad juridica, falta de continuidad
institucional, baja participacién ciudadana, impunidad, erosionada repre-
sentacion politica, débil gestién de municipios y prefecturas, entre otras.

Para los autores, histéricamente los mayores opositores a la descentra-
lizacién han sido todos los presidentes de la Republica, ya que no han que-
rido “ceder ni un dpice de poder, sin excepcion y hasta la actualidad”. De
ese modo, hacen una interesante afirmacién al presentar la idea de que el
centralismo del Estado unitario y presidencialista no es un fenémeno terri-
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torial, no es de quienes habitan la ciudad capital, sino que es un fenémeno
politico y social del que se benefician los élites dominantes, localizadas en
Quito y Guayaquil, principalmente. Concluyen entonces en la necesidad
de ir hacia una descentralizacién autonémica, que redistribuya el poder y
los recursos estatales entre regiones y provincias.

El tercer articulo fue elaborado por Fernando Cordero, quien hace un
recorrido por las distintas Cartas Magnas o por las distintas Constitucio-
nes. Observa como ya en la primer, la de 1830, el Estado organiza el terri-
torio en medio de un debate entre unionistas y federalistas. Senala también
el posicionamiento de cada Constitucién ante lo municipal, y puntualiza
sobre el hecho que, incluso en la liberal de 1897 se mantiene centralizado
el poder, mientras que la segunda (1906) introduce la nocién de autono-
mia municipal, habla de funciones privativas y de que los municipios son
independientes de los otros poderes, sin embargo resulta contradictorio,
sostiene el autor, por el interés mayor de supeditar a los municipios al Es-
tado central como parte de la modernizacién del Estado.

La Constitucién de 1929 es ain mids explicita puesto que habla ya de
autonomia municipal, aunque no define el cémo implementarla. Serd la
de 1945 la primera en establecer con claridad los objetivos y competencias,
tanto de municipios como de consejos provinciales; pero no llegé a regir
puesto que el entonces presidente, Velasco Ibarra, la desconocié al procla-
marse dictador e imponer una nueva, al afio siguiente, en la se limita la
eleccién de alcaldes a las capitales de provincia, respetando la autonomia
de concejos municipales y consejos provinciales.

La Constitucién de 1967 introduce la planificacién como aspecto cen-
tral de la gestidn estatal e incorpora aspectos centralistas, como el que los
municipios y consejos provinciales deben contar con dictdmenes favorables
de sus planes y presupuestos expedidos por la recién creada Junta Nacional
de Planificacién, lo que constituye un retroceso, en opinién de Cordero.

Entre 1978 y 1997, con la vigencia del régimen democrdtico, se va
configurando la descentralizacién “a la carta” y, como parte de ello, se da
un paso importante en materia fiscal al pre asignar el 15% del Presupuesto
del Estado para los gobiernos seccionales auténomos (Constitucién 1978

codificada 1997).
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Posteriormente, en 2008, la nueva Constitucién plantea un modelo de
descentralizacién con competencias exclusivas para cada nivel de gobierno
auténomo subnacional, e incorporando un nuevo nivel, el regional. A pe-
sar de todo el esfuerzo y voluntad descentralizadora, el autor reconoce que
durante ese periodo no se logré reducir el centralismo, mds bien se lo for-
talecid, en parte por un equivocado ejercicio de rectoria de cada ministerio,
o secretaria de Estado, que afectd la gestién de las competencias exclusivas
otorgadas a los gobiernos auténomos descentralizados. Ademds, destaca
que, a pesar de la acelerada creacién de cantones de los tltimos cuarenta
afos, no hubo una descentralizacién real en el pais.

Afirma que Ecuador no nacié como Estado unitario sino como la
unién de tres departamentos desprendidos de la Gran Colombia y, desde
el inicio de la Republica, hubo una pugna entre unitaristas (Flores) y los
poderes locales de Guayaquil y Cuenca, que con el tiempo se fue afian-
zando y asimilando al centralismo y que se ha mantenido vigente durante
190 afos.

El federalismo, asegura, estuvo presente en tres momentos: luego de la
separacién de la Gran Colombia; a mediados del siglo XIX y, entre 1870
y 1883, aunque en ninguno de ellos se puso en riesgo el unitarismo. Se
trataba de un federalismo que finalmente no cuestioné al Estado unitario,
mds bien era un unitarismo “fuerte” que buscd autonomia relativa para las
provincias, mientras que el unitarismo “débil” propugnaba unas provincias
sujetas al ejecutivo.

Asocia centralismo con una sesgada comprensién de la Rectoria que, al
ser responsabilidad del gobierno central y de cardcter general y nacional, ter-
mina desdibujando la idea de que los gobiernos auténomos descentralizados
también la ejercen en el dmbito de sus competencias, afirmado que “en nom-
bre de la Rectoria permanentemente se producen abusos, interpretaciones
arbitrarias, distorsiones e intromisiones que retrasan la descentralizacién”.

A continuacién, Carolina Tohd aborda el caso de Chile que es un Estado
unitario y centralista, con Santiago su capital metropolitana, con mds de 7
millones de habitantes (30% del total), que no tiene una alcaldia mayor, sino
varias comunas fragmentadas, un gobierno nacional con competencias y res-
ponsabilidades sobre ella. Chile es un pais que actualmente debate sobre una
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nueva Constitucién, a consecuencia de las grandes movilizaciones iniciadas
en octubre de 2019, y que se han mantenido a pesar de la pandemia. Las
demandas de esas protestas son, entre otras, alcanzar cambios radicales en
el modelo econémico vy las instituciones estatales que queden plasmadas en
una nueva Constitucion, que por primera vez se discutird en una Asamblea
electa por la ciudadania: Un tema relevante en ese debate tiene que ver con la
redefinicion del modelo de organizacién del Estado en el territorio.

Se afirma que a pesar de que Chile ha sido presentado como un mo-
delo para la regi6n, en cuanto ha logrado cambios importantes en lo social
y econémico, no deja de tratarse de un modelo con grandes desigualdades
sociales y territoriales. “El resultado es una sociedad menos pobre y con
mids oportunidades pero agobiada, endeudada y vulnerable”. En opinién
de la autora, tres son los componentes mds demandados: lo generacional,
el feminismo y la causa mapuche.

A diferencia de Ecuador, las movilizaciones en Chile demandan tam-
bién la presencia de un Estado mds fuerte en todos los niveles pero menos
centralizado, que entregue mds atribuciones y recursos a los gobiernos re-
gionales y locales. Si bien a lo largo de la historia de Chile hay hechos que
dan cuenta de intentos de descentralizacién, finalmente todos fracasaron
y en consecuencia ese tema desaparecié de la agenda politica, tanto de
liberales y conservadores, y de derecha e izquierda. El resultado fue un
mayor centralismo de parte del gobierno nacional que, a partir de 1973,
fue perdiendo poder en lo econdémico en favor del mercado, que pasé a
ser fundamental en la organizacién de la vida social y de la gestion estatal.
La dictadura de Pinochet aparentemente amplié el poder municipal, al
pasarles los servicios de salud y educacién, pero se traté de un traspaso
administrativo de funciones y no de un proceso de fortalecimiento politi-
co del nivel local. “Obedecié6 a una légica de despolitizacién mds que una
distribucién del poder”.

Sostiene que, a partir del retorno a la democracia (1990) se realizan
reformas que fortalecen a los gobiernos subnacionales, en tanto se descon-
centra la administracién, pero no se transfieren competencias politicas,
manteniéndose la tradicién centralista que en lo urbano aborda las proble-
mdticas de manera segmentada: transporte, vivienda, seguridad, ambiente.
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La autora afirma que la cultura politica no incorpora la perspectiva territo-
rial, que para el caso de lo urbano significa que nadie piensa las ciudades.

De ahi que la pandemia puso en evidencia la distancia de la sociedad
con el gobierno central y a la vez la cercania de los gobiernos municipales
con la poblacién, no porque los municipios resuelvan todos los problemas
de la comunidad, sino mds bien por sus carencias, puesto que por cercania
se lo identifica como el “lado plebeyo del Estado”, dado que es el dnico
espacio de la institucionalidad estatal cercano.

Es en ese contexto, en que el pueblo chileno se apresta a formular una
nueva Constitucion, en donde se debate aspectos como cardcter unitario
del Estado, como también la necesidad de brindar mayores niveles de au-
tonomia politica a los gobiernos subnacionales. El articulo plantea que no
es suficiente reformar la gestién estatal, son necesarias reformas politicas
que lleven a una gobernabilidad multinivel, que busque la colaboracién y
complementacién de los distintos niveles de gobierno.

Otro de los aspectos fundamentales en el debate son el de la participa-
cién ciudadana, ya no solo delegada sino directa; un Estado plurinacional
que reconozca el autogobierno en territorios indigenas; el mayor protago-
nismo de los gobiernos regionales como instancia de adaptacién de las po-
liticas sectoriales en los diversos territorios; la perspectiva de género, que no
solamente sea el reconocimiento de derechos sino también “la instalacién de
una nueva perspectiva politica para la accién del Estado en los territorios”.

Para concluir la autora sefala que Chile asiste a un proceso en el que
la descentralizacién ya no es una reforma surgida desde el gobierno central
con una légica administrativa, sino desde las fuerzas sociales territoriales
que reclaman una mejor distribucién del poder politico.

Luego se presenta un articulo de Emilio Pradilla, quien aborda el caso
de México. Un pais que a pesar de ser federal ha mantenido altos niveles de
centralismo, quizds por la presencia de un partido tnico, el PRI, durante
mas de 70 afos en el escenario nacional.

El autor parte de la afirmacién de que durante mds de 300 anos de
dominio de la corona espanola al Virreinato de la Nueva Espafia se man-
tuvo un régimen fuertemente centralista. A pesar de ello, cuando México
se independiza se constituye como Estado Federal, aunque en los afos
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posteriores se dieron fuertes controversias entre grupos federalistas y cen-
tralistas, con hegemonias de uno y otro bando. Fue a partir de 1857 que se
consolidé como un Estado Federal.

La Constitucién de 1917, fruto de la Revolucién Mexicana, ratificd
el federalismo, aunque la fragmentacién politica y armada dificulté la re-
construccion del Estado Nacional, por lo que el gobierno de Obregén
centralizé el poder y puso limites a la autodeterminacién de los Estados. A
partir de finales de los afios “30, se inicié la hegemonia del partido tnico,
el PRI, que se extiende hasta fines del siglo. Ese Estado centralista fue fun-
damental en la modernizacién de México durante el siglo XX, aunque con
un crecimiento centrado y alrededor de la ciudad de México y en menor
medida de Monterrey, Guadalajara y Puebla, lo que acentué las desigual-
dades, principalmente entre lo urbano y lo rural y entre regiones.

Con la crisis industrial de la década de 1970, las politicas nacionales
buscaron un desarrollo regional arménico mediante la desconcentracion,
pese a lo cual se mantuvieron las desigualdades. Ni siquiera la bonanza
petrolera pudo contener la crisis del sector industrial.

Si bien en la Constitucién de 1917 los revolucionarios introdujeron el
concepto de municipios libres y auténomos, esto se vio afectado por el cen-
tralismo del PRI, expresado en el poder del presidente de la Repuiblica sobre
el Distrito Federal, entre otras cosas. Las politicas neoliberales impuestas a
fines de los afios “80, y vigentes en la década posterior, la firma del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte y la privatizacién de buena parte
de las empresas publicas, ahondaron los desequilibrios territoriales.

Fue la ciudad de México la que empez6 a resistir al centralismo. En
1993 se efectud un plebiscito que condujo a que, en 1997, se eligiera un
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, y en 2016 se aprobard la Constitu-
cién Politica de la Ciudad de México, que puso fin a las intervenciones del
Gobierno nacional en la ciudad.

Concluye Pradilla diciendo que si bien la pandemia agravé las desi-
gualdades, no deja de ser una oportunidad para realizar un cambio radical
en el mundo y América Latina, para superar el capitalismo o al menos el
neoliberalismo, aunque guarda pocas esperanzas de que el actual gobierno
mexicano realice esos cambios a pesar de las expectativas generadas.
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En el dltimo articulo del libro, Francisco Enriquez presenta la idea
que, desde el inicio de la conformacién de la Republica del Ecuador fue
dificil encontrar puntos de confluencia entre los, por entonces, tres Depar-
tamentos constitutivos del nuevo Estado. Al punto de tener que recurrir
a la geografia para encontrar un nombre de consenso: Ecuador. Sin em-
bargo, durante el periodo colonial la Audiencia de Quito gozaba de cierta
autonomia respecto a los Virreinatos de Lima o Santa Fe de Bogot, lo que
daba sustento a la creacién de la Reptblica, aunque un tanto frégil. Hasta
la actualidad persiste esa fragilidad, principalmente por las dificultades que
han tenido los grupos hegeménicos de reconocer e incorporar las diversas
identidades étnicas, culturales y regionales y otras, en la representacion del
ser ecuatoriano.

El autor pasa revista a los cambios en el uso y ocupacién del espacio
nacional y a las formas de organizacién estatal adoptadas durante el periodo
que va desde la conquista hasta finales del siglo XX, teniendo como refe-
rencia el estudio realizado por Jean Paul Deler a finales de los afios ‘70. El
andlisis da cuenta del crecimiento demografico regional, la aparicién y papel
de las ciudades, el cada vez mayor peso del puerto de Guayaquil y de la costa
y la lenta incorporacién de la Amazonia u Oriente al territorio nacional.

Cuando se centra en el examen de la Republica, observa el cambio
de Departamentos a Provincias como eje de la organizacién politica del
Estado en el territorio, con lo que afianza un modelo de Estado unitario
y centralista. El federalismo nunca fue una opcidn, a pesar de que presi-
dentes como Vicente Rocafuerte, con una clara conviccidn federalista, que
incluso jugo un papel importante en la conformacién del Estado Federal
mexicano, en el caso de Ecuador, durante su mandato mds bien fortalecié
al Estado unitario.

El siglo XX es un periodo de afianzamiento de la modernizacién del
Estado y de creacién del mercado nacional, a partir del ferrocarril primero,
y luego de la red vial y una conectividad creciente no solo interna, sino re-
gional y mundial. En las tltimas décadas del siglo pasado, varios paises de
América Latina inician procesos de reforma del Estado entre lo cual plan-
tean la descentralizacién. Comienza ese proceso y en Ecuador se promulga
la primera Ley de Descentralizacién. Si bien fue un proceso limitado, logré
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incorporar en la agenda politica nacional el tema como relevante. Luego
se amplié al vincularlo con el cardcter del Estado, y se afiadié primero en
la Constitucién de 1998 la definicién de Estado unitario pluricultural y
multiétnico, y en la Constitucién de 2008 el caricter intercultural y plu-
rinacional.

La poca capacidad, por no decir incapacidad, del Estado para responder
a la pandemia y sus secuelas puso, nuevamente, en el debate publico el ca-
rdcter centralista y presidencialista del Estado ecuatoriano y la necesidad de
reformar su actual organizacién politica en el territorio, concluye Enriquez.

En definitiva, se trata de un libro que amplia el tema de discusién en
cuanto sitta a la descentralizacién en el marco de una reforma del Estado
que va mds alld de la transferencia de competencias y recursos del centro a
los gobiernos locales y territoriales, y sitda la problemdtica en el marco de
los pesos y contrapesos territoriales del poder en el Ecuador y por tanto en
el cardcter mismo del Estado. En ese sentido, el aporte del CONGOPE
en esta publicacién y la serie de libros que ha venido publicando desde el
afo 2015 sobre temas relativos al desarrollo territorial y a las competencias
de los gobiernos provinciales y locales, ha sido importante en cuanto ha
permitido mantener espacios de debate entre la academia y los gestores de
la politica pablica territorial, no solo de Ecuador y la regién, sino incluso
de otras latitudes.

Los 17 volimenes publicados como parte de dos colecciones de libros
del CONGORPE, durante las gestiones de Gustavo Baroja y Pablo Jurado,
de las 23 Prefecturas provinciales y bajo la conduccién del Secretario Ejecu-
tivo, Edwin Mifo, dan cuenta del inmenso compromiso de quienes hacen
esta institucién, por contribuir a elevar la calidad de las politicas publicas,
buscado incorporar un enfoque territorial que contribuya a ir superando las
enormes desigualdades territoriales que se mantienen en el pais.
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“La mayoria de las nuevas repiiblicas adoptaron como
ciudades capitales a la cindad mds poblada del territorio
bajo su jurisdiccion, el que sequia, con bastante aproxima-
cidn, los limites de las audiencias, capitanias generales o
intendencias coloniales”

Jorge Hardoy (1991)

Introduccién

Histéricamente la ciudad le antecedié al Estado, pero cuando éste se fun-
dé, las urbes cambiaron, en particular las capitales'. Desde que existen es-
tas ciudades siempre han tenido una relacién funcional con el Estado, pero
también tensa por la presencia directa de sus aparatos y politicas en el te-
rritorio. En América Latina, durante los procesos independentistas y de la
consecuente formacién de los Estados nacionales, estas ciudades tuvieron
un crecimiento y complejidad mayor que las llevaron a ser consideradas,
tiempo después, como las grandes megal6polis del siglo XX.

Desde antes del cambio del siglo XX al XXI, con la globalizacién de
la sociedad mundial, se produce una metamorfosis de las ciudades capi-
tales, que proviene de la transformacién en los dos polos de su ecuacién
constitutiva, esto es, del Estado-nacién y de los patrones de urbanizacion.
Fenémeno que desgraciadamente ha estado ausente en las investigaciones,
debates y reflexiones en la regién, a pesar de que muchas capitales viven
propuestas de modificaciéon de sus estructuras esenciales.

Sin embargo, cuando se hace una revisién de la bibliografia sobre las
ciudades capitales en latinoamérica, es poco el tiempo que se ha destinado
a estudiar y debatir las condiciones en las cuales se desarroll$ su relacién
con el Estado; esto es, la influencia del Estado en su evolucién y funciona-
lidad de esa ciudad en el proceso de consolidacién del Estado. Claramente
son elementos explicativos que ayudarfan a comprender mejor el desarrollo
desigual y combinado del territorio en los contextos nacionales, asi como
también a entender la légica de esta ciudad en particular.

1 Segtin el DRAE, capital es: “Perteneciente o relativo a la cabeza”. Viene del latin caput, capitis,
cabeza. En urbanismo es cabecera, ciudad central, ciudad capital.
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Como contrapartida, lo que se ha estudiado y debatido ha estado
vinculado a la jerarquia urbana, segiin rango-tamafio, prevaleciendo la
interpretacién del proceso de urbanizacién anterior al presente siglo. Por
eso, el sentido que se le atribuye al tamafo relativo de la ciudad segin la
cantidad de poblacién concentrada en ella, poniendo atencién en el rango
de las ciudades, sean grandes, intermedias® o pequenas.

Ante la ausencia de esta preocupacién sobre las ciudades capitales, se
destaca el peso que se le ha puesto a la investigacion, discusion y andlisis de
tres temas que se han hecho centrales en estas urbes.

Primero, el referido al proceso de urbanizacion de las ciudades capitales
alrededor del concepto de la llamada primacia urbana, que surgié a me-
diados del siglo pasado para analizar la desigualdad entre la ciudad mds
grande con respecto a las ciudades jerdrquicamente menores, inicialmente
bajo una éptica demogrifica, y luego, mediante otros atributos, como son
los servicios, la produccién instalada y las infraestructuras (Cuervo, 2006).

Segundo, el relativo a la denominada macrocefalia urbana, que corres-
ponde a la preponderancia de una ciudad practicamente tnica con respec-
to a las otras dentro de un pais; esto es, la existencia de una sola cabeza de
gran tamafo por pais, cuestion verificable en aquellas naciones donde hay
una gran ciudad primada, como ocurre en: Uruguay, Argentina, Panami,
Chile, Paraguay, Nicaragua, Pert, entre otras.

Y el tercero, vinculado a la importancia del proceso de metropolizacion
de las ciudades (De Mattos, 2001), entendido como el caso de una ciudad
central o nuclear respecto de su espacio mds inmediato o de su vinculo con
la regién circunvecina (hinterland). En otras palabras, de una ciudad que
ha construido un territorio econémico que va mds alld de su espacio con-
solidado (mancha urbana) y que tiene algunas especificidades alrededor del
transporte, el gobierno, las desigualdades y la economia, entre otras.

Por ello, son pocos los trabajos que han estudiado los temas vinculados
a la relacién de la ciudad capital con el Estado y la economia, provocan-
do un gran vacio que debe empezar a llenarse porque el autogobierno y

2 La ciudad intermedia, como también las otras de esta tipologfa, se definen por el atributo
poblacional y no por el sentido relacional de lo inter y la mediacién; es decir, de la funcién relacional
con otras ciudades dentro de los sistemas interurbanos y transurbanos.
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la identidad politica son una demanda creciente de estas urbes; mds atin
cuando viven, desde fines del siglo pasado, en un contexto casi generaliza-
do de redefinicién de sus marcos juridicos e institucionales. Esto supone ir
mids alld del sentido de la localizacién de los aparatos publicos en el terri-
torio de una ciudad (capitalidad) y de la capacidad de construir su propia
identidad y gobierno (autonomia).

En otras palabras, los conceptos de capitalidad y autonomia deben
ser considerados fundamentales en los debates de las ciudades capitales
en América Latina; esto es, la imprescindible necesidad de incorporar la
dptica propiamente politica en el andlisis de la ciudad capital: la polis, la
politica y el poder en la ciudad. Pero también la dimensién econémica,
que hoy traspasa las fronteras del cardcter local a través del neologismo de
la glocalizacién (Borja, 2003; Castells, 2005).

En esa perspectiva, este trabajo se inicia con la discusién de estos dos
conceptos claves en este tipo particular de ciudades: capitalidad y auto-
nomia. Después se abordan algunas aproximaciones histéricas a este tipo
de ciudades, principalmente desde fines del siglo XIX hasta el momento
actual, para mostrar el reto tedrico metodoldgico que plantea el proceso. Y
por ultimo, se cierra con algunas conclusiones preliminares para el conjun-
to del proceso de la regién.

Dos conceptos claves: capitalidad y autonomia

Para discutir los temas centrales de la ciudad capital se debe abordar la
relacién de la ciudad con el Estado Nacional a partir de dos conceptos
centrales: capitalidad (proximidad) y autonomia (distancia). El primero
inicialmente hace alusién a la presencia de los aparatos estatales y, pos-
teriormente, a los que provienen del mundo empresarial privado, el de
las grandes corporaciones globales que, precisamente por su localizacién,
adquieren esta condicién. El segundo a la necesidad del apartamiento o
distancia de la urbe frente al poder que se enarbola desde afuera, lo cual
revela la importancia de entenderlos de forma relacionada. Pero no solo
eso, porque comprender la ciudad capital implica asumir las caracteristicas
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particulares que la diferencian de las otras urbes en cada unidad nacional y
de como se han ido configurando histéricamente.

Para entender la formacién de las ciudades capitales hay que compren-
der la relacién histérica entre el Estado y las ciudades, porque los procesos
de urbanizacién como de formacién del Estado en la regién han ido de la
mano. En un inicio, en el periodo de la independencia y formacién del Es-
tado Nacional, se genera una gran concentracién del poder en muy pocas
ciudades, para luego consolidarse, desde principios del siglo XX v, final-
mente, en la actualidad, adquirir una nueva presencia con la globalizacién.

En este proceso histdrico los conceptos de ciudad capital, capitalidad y
autonomia se han ido modificando tanto que deben ser cuestionados, por-
que ya no tienen la misma vigencia que antes, al extremo que se podria afir-
mar que deben ser reconceptualizados. En la medida en que la relacién Es-
tado/economia/ciudad es altamente dindmica, es imprescindible tener una
aproximacién que parta de los dos componentes esenciales de la ecuacién:

*  El Estado nacién vive un proceso de transformacién con la denominada
Reforma del Estado, donde se destacan los procesos de apertura, privati-
zacion, descentralizacion, ajuste fiscal y apertura econdmica, en un con-
texto de alto desarrollo tecnolédgico (Castells, 2004), definido como la
cuarta revolucion industrial (big data, inteligencia artificial, plataformas).
Con la tecnologia se reducen los territorios distantes y se sobrepasan las
regulaciones publico-estatales propias del sentido de la soberania nacio-
nal. Pero también se observa la reduccién de la masa tributaria estatal, por
disminucién de la carga impositiva y por su redireccionamiento hacia los
paraisos fiscales, relacionados a las 1gicas econdmicas tipo offshore.

»  La distribucién espacial del poder del Estado produce la emergencia de
un triple clivaje que tiene efectos en los territorios: primero, el sub na-
cional, que confronta lo Nacional con lo local, desde las demandas pro-
venientes de los territorios, y de los pueblos y nacionalidades indigenas
(pueblos originarios)®; segundo, el supranacional, que va en la linea de

3 Hay una variedad muy grande, por ejemplo, de los movimientos separatistas o autonémicos en
Espafia (Pais Vasco, Catalufia), en México (Chiapas) y en Chile (Mapuches), entre otros, donde los
nacionalismos tienen peso significativo.
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la integracién politica como la Unién Europea,* o econdmica, surgida
de los tratados de libre comercio, bi o multilaterales, que cuestionan
y socavan las bases tradicionales de la soberania nacional; y tercero, la
desregulacion, que redefine la relacién de lo piblico con lo privado, del
Estado con el mercado, para disminuir la capacidad estatal del control
mercantil, cuestién que se evidencia, por ejemplo, en dos hechos in-
contrastables: el desborde del Estado de los flujos globales de capitales
y la reduccién de la presion fiscal sobre el capital (paraisos fiscales,
regulacion, tributacién), debilitando su accionar (Castells, 1997), por
lo cual el Estado nacional entra en una crisis profunda e irreversible.

*  Las ciudades viven un franco proceso de readecuacién de su patrén
de urbanizacién, en tanto transitan de uno que gira alrededor de una
ciudad nuclear, jerdrquicamente dispuesta, desplegada en un territorio
continuo multi escalar (Area Metropolitana) e inscrita bajo el amparo
de un Estado Nacional (multinivel), a otro en que se forman regiones
urbanas, donde se superponen —por su condicién multi escalar— varios
niveles de gobierno, lo que supone una yuxtaposicién de autonomias
dentro de su territorio. Son regiones urbanas que adquieren distintas
especialidades: metrdpolis como Ciudad de México, clister como la pro-
duccién del salmén en Chile, ciudades transfronterizas del tipo Judrez El
Paso y las ciudades imaginarias translocales (Carridn, 2019 a)°.

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que se transita de ciudades aisla-
das dentro de un mismo Estado a ciudades inscritas en dindmicas propias
de sistemas inter y transurbanos globales, donde acttian una pluralidad de
Estados. Por tanto, en este contexto, se podria preguntar: ;Qué pasa con

4 Un caso interesante es el de las ciudades capitales europeas de sus respectivos paises, inscritas en
la Unién Europea, como son Madrid, Berlin y Parfs, entre otras; asi como también el caso de Bruselas
que ademds de ser la capital de Bélgica es la sede del Parlamento Europeo. De la misma manera,
la Comunidad Andina de Naciones tiene a Lima como sede de la Secretarfa General, a Bogotd del
Parlamento Andino y a Quito del Tribunal Andino de Justicia.

5 Si en el perfodo de la urbanizacién anterior, la migracién del campo a la ciudad produjo lo
que Roberts (1980) calificaba como ciudades de campesinos porque el migrante rompié el lazo con
su origen. En la actualidad, la migracién es internacional y de forma urbana/urbana sin que se rompa
el vinculo con el origen por la alta oferta tecnoldgica de comunicacién que existe; lo que produce la
sensacién de presencia simultdnea de la ciudad de alld con la de ac, en tiempo real.
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este tipo de ciudades capitales globales que simultdneamente son capitales
de los Estados nacionales y sedes de instancias supranacionales? ;Mds atn,
en capitales donde hay una presencia de multiples Estados actuando sobre
ellas? En dltima instancia, y en relacién a los cambios en el proceso de
urbanizacién, lo que tenemos es un sistema de autonomias cruzadas, que
provienen de su relacién con el Estado, con grandes capitales transnaciona-
les, con otros estados, otros gobiernos intermedios y municipios.

Quizds uno de los componentes mds significativos del cambio en los
conceptos de capitalidad y autonomia, vaya en la linea de la erosién estatal
debido a su Reforma, asi como, por la fuerte presencia de ciertas empresas
corporativas transnacionales, bajo el formato de plataformas de alta tecno-
logia, como Microsoft Corp, Apple Inc o Amazon, que disputan su poder
y presencia en los territorios.

Un caso ejemplar, entre muchos otros, es el de Amazon, convertida en
el gran centro comercial del mundo que desplaza a los llamados “artefactos
de la globalizacién”, como son los shoppings centers (De Mattos, 2002).
Esta empresa de mercado minorista de alta tecnologfa, que desempena su
actividad econémica en el comercio electronico, recientemente abrié un
concurso para instalar su sede alterna a la de Seattle (;Su capital?). Amazon
solicitaba una ciudad con mds de un millén de habitantes, que cuente con
un aeropuerto internacional (vuelos internacionales y a Seattle), que tenga
universidades de prestigio, autopistas, buena conexién a Internet, trans-
porte publico e incentivos fiscales, entre otros (Jiménez, 2017). A cambio
ofrecia una inversién de US $5,000 millones de ddlares y la creacién de
50.000 empleos. El proyecto, que se conoce como HQ2, se convirtié en
el plan de desarrollo urbano para mds de 200 ciudades que participaron
en el concurso ofreciendo incentivos de todo tipo para que Amazon se
establezca en su ciudad, como por ejemplo (Navarro, 2018): reduccién
de impuestos, acropuerto, helipuertos, drones, servicios, infraestructuras.

Hoy en dia, Amazon tiene mayor cantidad de informacién de las ciu-
dades de Estados Unidos que el Gobierno Federal. Entonces, la pregunta
que ronda es: ;Estas empresas que controlan mercados especificos, generan
capitalidad privada? O, en otras palabras: ;La ciudad capital se constituye
solo desde la presencia de los aparatos estatales?
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De alli que sea necesario sefialar que el efecto lugar se configura en el
espacio, siguiendo a Bourdieu (1999):

“En tanto que cuerpos (e individuos bioldgicos), los seres humanos estdn al
igual que las cosas situados en un lugar (no estin dotados de la ubicuidad
que les permitia estar en varios a la vez) y ocupan un sitio. El lugar puede
definirse claramente como el punto del espacio fisico en que un agente o cosa
estdn situados, ‘tienen lugar’, existen. Ya sea como localizacion o, desde un
punto de vista relacional, como posicion, rango en un orden. El sitio ocupado
puede definirse como la extension, la superficie y el volumen que un indivi-
duo o cosa ocupan en el espacio fisico, sus dimensiones o, mejor, su envolvente
(como a veces se dice de un vehiculo o un mueble)” ( p.1).

Con la reforma del Estado y la entrada pujante de la economia neolibe-
ral, no se urbanizan ciudades sino regiones, configurando una capitalidad
difusa, en un contexto de autonomias también difusas, provenientes de insti-
tucionalidades complejas. Con la penetracién del mercado y de multiples
Estados actuando sobre un mismo territorio, es obligatorio repensar el sen-
tido de capitalidad y de autonomia porque son conceptos histéricamente
determinados. Por eso, es pertinente plantearse la pregunta: ;Estas cate-
gorfas estdn vigentes cuando la sociedad mundial se globaliza, el Estado
entra en crisis, las tecnologias de comunicacién sobrepasan los territorios y
aparecen nuevos patrones de urbanizacién? Lo primero que sucede a par-
tir de estas transformaciones es que estos conceptos deben reconstituirse,
porque ademds son polisémicos, sujetos a discusion, por el sentido diverso
que portan.

En esa perspectiva, el efecto lugar de una ciudad capital se constituyd
por que sobre ella se sitdan, tenfan lugar o se localizaban exclusivamente
los aparatos del Estado en sus distintos niveles, mientras ahora también
actian de manera simultdnea las empresas corporativas transnacionales.
Antes a la capitalidad se la entendia dentro de Un solo Estado y referida solo
a El Estado —es decir, a lo publico— mientras ahora lo hace de forma multi
estatal e inscrita en la dindmica publico-privada.

De alli la necesidad de profundizar la investigacién y el debate de la
ciudad capital respecto de estos dos conceptos claves que se encuentran
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relacionados entre si, e incluso, en muchos casos, considerados antinémi-
cos o antagénicos. Una aproximacién de este tipo y en el momento actual,
debe incorporar la dimensién de las corporaciones transnacionales respec-
to de la capitalidad y la autonomia. De esta manera, se podrd entender la
funcionalidad reciproca de la ciudad capital con el Estado y la economia,
que adornan a este tipo particular de ciudades.

Capitalidad

sQué se quiere decir cuando se dice capitalidad? Hay que sefialar que la
ciudad capital fue inicialmente calificada como la sede o cabecera donde se
asientan los poderes del Estado en sus distintos niveles territoriales; por tanto
también con distintas jerarquias de capitalidad. Pero, adicionalmente se la
ha considerado como un concepto que hace referencia a la especializacién
que una ciudad adquiere alrededor de algunas actividades econémicas como,
por ejemplo: la capital del turismo (Barcelona); la de la moda (Mildn), la del
comercio (Miami) o la de la tecnologfa (Shebzhen), entre otras.

Esto es, una doble acepcién del concepto por su indole diversa: la una,
con referencia a la presencia de los érganos publicos de gobierno; y la otra,
relacionada a las funciones especificas de la ciudad, que conducen a su pro-
yeccidn internacional a la manera de una marca de ciudad comercial (Puig,
2009). En el caso de este trabajo nos referiremos a las ciudades que tienen
las cualidades de capitalidad surgidas de su relacién con el aparato estatal
publico, que se expresan de forma plural, como también por la globaliza-
cién, debido a su dindmica multi escalar de relacién con la presencia de
las corporaciones transnacionales globales, amparadas en las plataformas
virtuales con alta tecnologia (Carrién y Cepeda, 2020).

La capitalidad es una palabra de origen generativo que significa “ca-
pitis”, “cabeza” o “cabecera”, en este caso del Estado y la economia en la
ciudad. Hacen referencia a la localizacién material y concentrada de los
principales aparatos del gobierno central y de la economia de punta en
el territorio, concebida como sede de sus poderes principales: sean el eje-
cutivo, legislativo y judicial o también a la ubicacién de las sedes, filiales,
sucursales o subsedes de las corporaciones mundiales de cardcter privado,
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como son, por ejemplo, Amazon o Google, entre otras de las mds grandes
del mundo (Sevilla, 2019). La capitalidad es el fenémeno que se configura
en un lugar particular, totalmente distinto a la de otras ciudades.

Siguiendo esta linea de andlisis, la ciudad capital es, entonces, el espa-
cio fisico donde tienen lugar o estdn situados los agentes o los aparatos del
poder institucional ptblico-privado de caricter global, nacional, interme-
dio o local, tanto de los estados unitarios (Ecuador, Colombia) como de
los paises federales (México o Brasil). Es el envolvente a partir de la cual se
configura la presencia funcional de una relacién particular del poder mul-
tinivel en el lugar de una ciudad. La condicién de ciudad capital, es decir,
de una urbe en situacién de capitalidad, proviene del hecho empirico de
ser el asiento o locus privilegiado de los principales aparatos instituciona-
les del Estado y el mercado global.

Pero esta situacién tiene, en principio, una construccién histérica y
una diferenciacién en la localizacion segin el rango de los aparatos del
poder a lo largo del territorio. En la condicién de ciudad capital se puede
verificar la existencia de varias categorias jerdrquicamente dispuestas, seglin
el rango de los poderes en el territorio.

Asi, por ejemplo, la ciudad capital de un Estado Nacional es la Capital
de la Republica porque alli se concentran los principales aparatos del poder
nacional. Esta condicién le otorga un sello distintivo respecto de otras ciu-
dades que también pueden ser capitales, pero proveniente de otros niveles
estatales o empresariales como, por ejemplo, los subnacionales, que corres-
ponden a los 4mbitos de gobierno intermedio (provincial, departamental
o estadual, segin la denominacién de cada pais) o local (municipios, co-
munas o partidos). Las capitales del nivel intermedio pueden ser definidas
como ciudades intermedias, en tanto median entre los territorios del 4mbi-
to nacional con los del local, justamente por su condicién de capitalidad.
Por lo tanto, la capitalidad de una ciudad va directamente relacionada a los
dmbitos de competencia de cada uno de los poderes politicos y econdémi-
cos, distribuidos espacialmente.

Pero la capitalidad tampoco es similar o comtn en todos los casos. Si
se mira el caso de América Latina podemos encontrar dos manifestaciones
evidentes del fenémeno: el primero, que proviene de la 16gica estatal, como
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pueden ser los casos de una capitalidad compartida, como ocurre en Bolivia
con Sucre, que es la capital oficial, y La Paz, que es la sede del gobierno; en
Chile, que tiene descentralizado el poder legislativo en Valparaiso, mien-
tras el ejecutivo y el judicial estdn en Santiago; o en Perd, con la ciudad de
Arequipa, sede del Tribunal Constitucional, por lo que se la conoce como
la capital juridica, y Lima la capital oficial.

Por otro lado estd Brasil, que es un ejemplo de una cualidad distinta,
porque ha tenido una movilidad reiterada de su capital a lo largo de su
historia, tanto que se podria afirmar que ha tenido una capitalidad itine-
rante, que arranca en Salvador de Bahia, sigue por Rio de Janeiro, y en la
actualidad estd localizada en Brasilia, donde se concentran los poderes pu-
blicos, aunque no tiene la relevancia econémica de la ciudad de San Pablo,
considerada la capital econdmica del pais.

Por otro lado y desde la perspectiva territorial, la ciudad capital se
estructura a partir de la regién urbana, donde surgen dos modalidades
de urbanizacién. Por un lado, la que se organiza a partir de division de
la unidad urbana, donde se pueden ubicar los casos mds llamativos de
Lima-Callao con 50 alcaldfas distritales y dos provinciales y, de Santiago,
que es mds compleja, por que no tiene siquiera unicidad de su territorio,
por su divisién en comunas, una de las cuales, la Comuna de Santiago,
es la sede del ejecutivo nacional, mientras el Legislativo se ubica en otra
ciudad totalmente distinta, como es Valparaiso, localizada en el Océano
Pacifico®. Hoy Santiago no tiene una totalidad administrativa integrada,
sino una constelaciéon de fragmentos autdrquicos que conducen incluso a
la pregunta de si Chile tiene una ciudad capital’.

Por otro lado, la capitalidad se construye también por conurbacion de
las unidades territoriales, donde los ejemplos mds complejos son las ciu-
dades de México y de Buenos Aires, en que las expresiones de capitalidad
se representan de forma difusa por el territorio de la regién urbana. Allf

6 Pinochet dividi6 la ciudad de Santiago de 17 a 34 comunas, también mermé de capitalidad
con el desplazamiento de la funcién parlamentaria hacia la ciudad de Valparaiso; y adicionalmente,
privatizé los gobiernos comunales (municipios).

7 En la Constitucién chilena no hay ninguna referencia a la palabra ciudad y menos atn, a la
ciudad capital. En términos territoriales solo estdn presentes las regiones, provi ncias y comunas, cada
una con sus respectivas formas de gobierno, en las que solo estas tltimas se constituyen por la via
electoral mientras las otras son delegadas del gobierno central.
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coexisten varios gobiernos locales (municipios, partidos), intermedios (de-
partamentos, provincias) y nacionales, asi como las grandes corporaciones
transnacionales de cardcter global.

:Qué significa lo anterior? Que la capitalidad hoy dia no estd, como
antes, circunscripta exclusivamente a una ciudad nuclear sino a una regién
urbana y, que las transformaciones del Estado en el marco de las nuevas
dindmicas econdémicas también redefinen su localizacién en el territorio,
sea por la pluralidad de los mismos, como por la emergencia de las grandes
empresas corporativas de alta tecnologfa.

En este contexto, el autogobierno de una ciudad con funciones de
capitalidad se convierte en el ¢je central para entender la autonomia, como
también los imaginarios construidos por su poblacién y sus instituciones®.

Autonomia

La autonomia es una construccién social que también nace en la relacién
de la ciudad con el Estado y el mercado, pero de forma inversa a la produc-
cién social de la capitalidad. Por eso conviene preguntarse: ;Una capital
puede tener autonomia? Claro que si, pero es una autonomia distinta a la
que tienen otras ciudades. De alli que uno de los principios fundamentales
de la descentralizacién es el del respeto a la diversidad. En esa perspectiva:
¢Cudl es la autonomia que debe tener y construir una ciudad capital? El
hecho que los aparatos del Estado se localicen privilegiadamente en las
ciudades capitales genera ruido y distorsiones a la autonomia porque las
induce a ser estados centristas. En consecuencia, solo plantearse el tema de
la autonomia en estas ciudades es algo muy importante, por la complejidad
que introduce la capitalidad.

:Cémo define la autonomia la Real Academia Espafola de la Lengua
(RAE)? La define como la “potestad que dentro de un Estado tienen mu-
nicipios, provincias, regiones u otras entidades, para regirse mediante nor-
mas y érganos de gobierno propios” (RAE, 2019). Es decir, se trata de una

8 Nos referimos, por ejemplo, a las organizaciones publicas (municipio), privadas (cdmaras),
politicas (partidos), educativas (universidades) y sociales (colectivos ciudadanos) localizadas en las
capitales, que tienen dpticas mds estado centristas que localistas.
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relacién de dependencia particular al interior de un Estado, que le otorga
la facultad de regirse con érganos de gobiernos propios en los territorios
(las ciudades, en este caso). Sin embargo, dos precisiones: autonomia no
es sinénimo de soberania porque sino serfa independencia; asi como las
normas y érganos de gobierno que se crean no pueden regirse por fuera
de las leyes, a su vez, enmarcadas en la carta fundamental de cada nacién.

La capitalidad también genera una construccién simbdélica del lugar,
que se prefigura en el espacio de la ciudad capital, produciendo el ima-
ginario generalizado de sentirse un componente del centralismo estatal,
impidiéndole pensarse auténomamente desde la realidad urbana. Los ha-
bitantes y las instituciones de estas urbes tienden a construir un imaginario
estado-centrista, en muchos casos distante al sentido de su propia ciudad,
lo cual probablemente haya conducido a que la misma academia no haya
pensado en estas ciudades desde la perspectiva de la capitalidad.

La autonomia no es un atributo sino una relacién que se constituye
a partir de multiples determinaciones, siendo la principal el lugar donde
se ejerce el poder politico y econémico: sea global, nacional o local. Para
construir la autonomia, porque es una produccién social, hay que tener
claridad respecto de la ubicacién del poder, lo que supone asumir tres con-
ceptos que cuentan en su interior con una referencia explicita en ¢/ centro,
que es el lugar donde se lo ejerce. Allf estdn: el descentramiento, que es
la pérdida de la centralidad-poder de lo publico (Estado) en beneficio del
mundo privado (mercado); la desconcentracién, como la delegacién de
competencias dentro de una misma instancia rectora (ministerio a sub-
secretarfa) y la descentralizacién, referida a la transferencia de recursos y
competencias a instancias de representacién distintas a la fuente de donde
provienen las mismas (Carrién Mena, 2003).

En consecuencia, la autonomia hace referencia directa a la descentrali-
zacién y esta se relaciona con la transferencia de recursos econémicos (des-
centralizacién fiscal), de competencias (descentralizacién administrativa) y
la eleccién popular de autoridades, de forma distinta a como se eligen en
los otros niveles de gobierno (descentralizacién politica); en otras palabras,
a representantes de la sociedad local que cuentan con atribuciones y recur-
sos propios para llevar a cabo democraticamente el gobierno de la ciudad.
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La descentralizacion, para ser fiel a la definicién de autonomia, en
tltima instancia lo que busca es el equilibrio de poderes al interior del
Estado, porque no busca independencia ni jerarquia; lo cual supone, al
menos tres expresiones: descentralizacion horizontal, correspondiente a los
poderes existentes al interior de los niveles nacional, intermedio y local,
con referencia a las funciones ejecutivas, legislativas y judiciales; e/ vertical,
que hace referencia a la distribucién del poder entre los niveles nacionales,
intermedios y locales; y el territorial, que debe tender a contrarrestar la
primacia urbana o la desigualdad territorial, esto es, el peso de la ciudad
mids grande, generalmente la capital, en el contexto de la justicia espacial,
respecto de las otras urbes.

La autonomia es una relacién que va mds alld de la ciudad capital,
para estar encriptada en las articulaciones con las otras ciudades. Por eso es
necesario romper con la légica del desarrollo desigual y combinado en los
territorios (Mdrquez Lépez y Pradilla Cobos, 2016), lo que significa, en
este caso, entre otras cosas, que las transferencias de recursos nacionales a
los gobiernos locales sean redistributivas por niveles y que dejen de ser con-
centradoras en términos territoriales, porque eso no beneficia ni a la ciudad
capital, que sigue atrayendo mds residentes, ni a las otras ciudades, que
siguen expulsando mds poblacién. Esta consideracién supone una concep-
cién de autonomia inscrita en el marco general de la reforma del Estado.

Pero también hay que tener en cuenta que la autonomia opera en un
marco yuxtapuesto de instituciones, porque cada una de ellas se origina
y tiene correspondencia con los muiltiples niveles de gobierno que operan
en simultdneo. Una situacién de este tipo proviene de una regién urbana,
como son ahora las capitales, que tienen una awutonomia compartida, por
tratarse de un plurilugar. Se trata de una estructura que ensambla varios
espacios apropiados por diversas instituciones autdnomas, bajo la forma de
una ciudad de cindades (multi escalar). Esto quiere decir que las instituciones
que son sujetos de autonomia, el municipio por ejemplo, debe ceder parte
de la misma para potenciarla en niveles supra e inter urbanos, porque nunca
la autonomia es absoluta y tinica, mds an con el proceso de globalizacién.

Aqui tres ejemplos paradigmadticos de este nuevo patrén de urbaniza-
cién en América Latina y sus consecuencias en la autonomia:
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Las ciudades de frontera, donde el nacionalismo metodoldgico las frag-
menta, empiezan a reconstituirse por la légica transfronteriza que se desarro-
lla. Pero también por que claramente viven un aumento poblacional y eco-
némico superior a los promedios de sus paises, que ha traido un crecimiento
de las ciudades de frontera y un fortalecimiento de los sujetos sociales e insti-
tucionales fronterizos. Por ello, estas ciudades —mal llamadas pares, gemelas
0 espejo— empiezan a operar bajo la dindmica de una region urbana, inscrita
en un sistema fronterizo global (Carrién Mena y Pinto, 2019), donde ope-
ran estados circunvecinos (fronterizos) y distantes (globales), configurando
una realidad pluriestatal. En consecuencia, las ciudades empiezan a pensarse
como formacién de dreas metropolitanas transurbanas, multi estatales.

Las regiones urbanas, como Ciudad de México que tiene un alcance
global, construye su autonomia inscrita como una de las 32 entidades fe-
derativas de la repidblica y cuenta en su interior con 16 alcaldias donde
funcionan autoridades politicas electas popularmente. Ademds, se prolon-
ga mds alld de los nueve millones de habitantes a 24 millones, localizados
en los cinco estados circunvecinos: Estado de México, Hidalgo, Morelos,
Puebla y Tlaxcala, ademds de 60 municipios conurbados, todos ellos auté-
nomos, en lo que se considera una Zona Metropolitana (ZMVM).

Las ciudades tipo clister, que operan al interior de los territorios naciona-
les mediante la articulacién de un conjunto de municipios alrededor de una
l6gica privada de mono produccién, como pueden ser los casos de: el Cusco,
Ciudad Sagrada y Machu Picchu con el turismo, que prevén construir un
aeropuerto internacional que les brindard mayor autonomia frente a la capital
(las infraestructuras también construyen autonomias). La regién metropoli-
tana del Bajio, en México, para la produccién, en condiciones beneficiosas,
de automdviles de marcas norteamericanas, donde hay una legislacién espe-
cial que permite la integracién de varios estados y municipios. Y el claster
globalizado del salmén en Chile, que produce un conglomerado de munici-
pios préximos, para cultivar y exportar directamente sin pasar por Santiago.

Por tanto, la discusién sobre el tema de la autonomia se hace mucho
mds compleja porque proviene de instituciones de niveles superiores o si-
milares de gobierno, conformando lo que podria considerarse como auto-
nomias cruzadas o yuxtapuestas.
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La compleja construccién de la autonomia
en la ciudad capital

La construccién de la autonomia urbana en América Latina es relativa-
mente reciente y es mds contempordnea atin en las ciudades capitales. En
general, Latinoamérica es tributaria de un mundo altamente centralista,
que se construyé histéricamente desde antes de la colonia. Por eso, es im-
prescindible hacer una primera aproximacién histérica al fenémeno de la
autonomia en las ciudades capitales, para lo cual abordaremos los siguien-
tes tres momentos histéricos:

El primero, referido al hecho que la mayoria de las ciudades capitales de
América Latina, 18 en total (Hardoy, 1991), fueron fundadas en el periodo
colonial y asentadas en ciudades que tenian previamente una tradicién
centralista, sustentada en tres expresiones: demografica, porque eran las
urbes con mayor primacia urbana; econémica, en tanto eran las que tenfan
la base productiva més sélida frente a las otras ciudades; y politico-admi-
nistrativa, porque eran el asiento principal de los poderes precolombinos,
de tal manera que tuvieron una experiencia de capitalidad previa.

El segundo, hace referencia al periodo republicano, cuando los Estados
nacionales, en el siglo XIX y XX, se consolidan sobre la base de un pre-
dominio centralista del Poder Ejecutivo sobre las otras funciones bdsicas
del Estado, esto es, del ejecutivo sobre los poderes legislativo y judicial;
cuestién que tiende a reproducirse en los territorios, a través de los niveles
intermedios y locales de gobierno (municipios), donde los ejecutivos en-
cabezados por los alcaldes, gobernadores o prefectos ejercen supremacia
sobre, por ejemplo, sus consejos deliberantes.

Asi, a partir de la Segunda Guerra Mundial, con el modelo de in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones o del desarrollo hacia
adentro, las ciudades cobran una mayor relevancia porque el eje de la
acumulacién se desplaza del campo hacia las urbes. Con ello se fortalece
un proceso de urbanizacién altamente concentrador, que tuvo su contra-
parte en el crecimiento de las ciudades capitales, llevindolas a constituirse
en las grandes metrépolis del siglo XX. Adicionalmente, la incontenible
migracién del campo a la ciudad originé una contradiccién histérica en-
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tre urbanizacién y ciudad, porque la migracién rural/urbana no produjo
ciudad sino asentamientos humanos sin servicios, infraestructuras, espa-
cios publicos y viviendas (Carrién, 2001). Esta crisis urbana puso en evi-
dencia la incapacidad de respuesta del Estado central en los territorios, de
las que se encontraba socialmente distante ademds de ser politicamente
poco representativo de las sociedades locales; demandando procesos de
descentralizacién.

El tercero, referido a la reconversién de la centralidad del poder, origi-
nada en los procesos de Reforma del Estado, donde la apertura, la priva-
tizacién y la descentralizacién se convirtieron en los puntos principales de
la redefinicién de la capitalidad y la autonomia. Este proceso ocurrié en el
momento de retorno y ampliacién de la democracia, con la eleccién popu-
lar de las autoridades nacionales, luego de un periodo dictatorial altamente
centralista. La redemocratizacién, que ocurrié a comienzos de los ochenta,
tuvo como contrapartida su ampliacién por los territorios nacionales: mien-
tras en el aflo 1980 solo 7 paises de la regién elegian autoridades locales,
para fines del Siglo todas eran elegidas por el voto popular (Carrién, 2019).

Por tanto, el proceso de redemocratizacion fortalecié a los munici-
pios, en paralelo o al mismo tiempo que el proceso de privatizacion que
se instalaba en las ciudades, provocando que la légica de la conflictividad
urbana se inscribiera en una contradiccién: mientras los gobiernos locales
eran mds democrdticos, sus politicas tenfan que inscribirse en un marco de
desregulacién del mercado urbano (economia). Una situacién de este tipo
hizo que las capitales se convirtieran en el epicentro de la disputa del poder
politico local, como también nacional.

Adicionalmente, este proceso de autonomizacién por eleccién popular
de autoridades locales, termina por delinear y constituir histéricamente el
poder local en América Latina, en tanto, por primera vez existe la posibili-
dad de la representacién de las sociedades locales en sus municipios, y dilu-
cidar con el gobierno nacional las particularidades propias de su existencia.
En otras palabras, cuestionar las visiones homogeneizadoras y generaliza-
doras provenientes del centralismo en los territorios.

Pero este proceso de representaciéon de los territorios no viene solo,
dado que también se fortalecieron las estructuras institucionales subnacio-
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nales, gracias a que se transfieren nuevos recursos y competencias, de modo
que se modifican las relaciones entre lo local y lo nacional, estableciendo
una nueva articulacion de la sociedad local y reconfigurando un nuevo
escenario de disputa politica con los niveles superiores del Estado.

Simultineamente se implanta la légica neoliberal en la economia de
las urbes, debido al giro que sufre el Estado en su conjunto, desde una
mirada estatal originalmente puesta en lo social (Estado de bienestar y
redistributivo) para trasladarla hacia la economia y el mercado. En este
momento la ganancia pasa a ser el motor central de su funcionamiento y
el elemento clave para evaluar la eficiencia del sector publico. Esto significa
una metamorfosis de un Estado desarrollista a otro que mira prioritaria-
mente al mercado. Toda esta transformacion tiene su contrapartida en los
territorios, a través de los modelos de gestién anclados en los procesos de
privatizacién de los servicios e infraestructuras, en las politicas tributarias
de reduccién de los impuestos, en la ampliacién de las ganancias de las
plusvalias del suelo y en las inversiones publicas, concebidas desde la pers-
pectiva de las condiciones generales de la produccién.

De esta manera, América Latina llega al presente siglo XXI con ciuda-
des capitales mucho mds fuertes y auténomas (efecto de la descentraliza-
cién), pero también con Estados nacionales mds debilitados, por la expan-
sién del mercado (globalizacién) que los erosiona. Esa dindmica es incierta
hacia el futuro.

El empoderamiento de la ciudad capital

Las mutaciones en la estructura del Estado y en el patrén de urbanizacién
provocaron una transformacion en el gobierno del territorio, proceso que
inicialmente se estructura desde un vértice central ubicado en el ejecutivo
nacional y bajo politicas sectoriales (ministerios), hacia otro de base terri-
torial, que privilegia la proximidad, la representacién y el autogobierno
integral (autonomia). El progresivo fortalecimiento de los gobiernos lo-
cales, acompanado del incremento de la poblacién y de la economia en
las ciudades capitales’, les convierte en actores relevantes dentro de los

9 Las ciudades capitales en América Latina son las mds grandes de cada pais, con excepcién de
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procesos politicos generales, gracias al protagonismo y al importante em-
poderamiento que adquieren.

Una expresién clara de las ciudades capitales se origina precisamente
en el dmbito de la construcciéon de su autonomia, donde los procesos de
democratizacién y de fortalecimiento de los gobiernos locales abonan esta
perspectiva, como también en la construccién politica de los territorios
que, a su vez, modifican su relacién con los estados nacionales. En el Grafi-
co 1, se constata cémo se reduce el nimero de gobiernos locales que dejan
atrds su formacién politica por delegacién desde espacio superiores de po-
der, sea desde los dmbitos intermedios (estados o provincias) o nacionales
de gobierno (unitarios o federales), para ser elegido democrdticamente;
esto es, de forma auténoma.

Grifico 1
Democratizacién de los gobiernos locales en América Latina 1980-2014
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Fuente: Carrién (2015).

Brasil, donde San Pablo es mds grande que Brasilia. All{ estdn los ejemplos del Gran Santiago que
concentra el 43% de la poblacién y el 47 % del PIB de Chile; el Area Metropolitana de Buenos Aires,
que tiene el 38% de la poblacién y la industria genera un 56% del total de Argentina; Quito, con el
16% de la poblacién y el 25% del PIB nacional, en un pais bicéfalo; y Montevideo, que concentra el
39% de la poblacién y el 59% de la economia de Uruguay, entre otros.
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Con la eleccién popular de las autoridades locales mutan los equili-
brios territoriales al interior de los Estados nacionales, tanto que ya no se
puede tener una politica nacional sin acuerdos y pactos con los gobiernos
provenientes de los distintos niveles subnacionales. Pero adicionalmente
conduce a un hecho sin precedentes, consistente en la ruptura de la distan-
cia social que encarnaba el poder nacional, a través de una representacién
politica mds amplia y plural de expresién local. Sin duda, este es el resulta-
do de un cambio histérico en la region, porque a partir de finales del siglo
pasado (XX) se constituyen por primera vez los poderes locales.

Para comprender mejor lo anterior, desde el cambio del siglo XX al XXI,
se fortalece la descentralizacién que conduce al empoderamiento de los go-
biernos locales y al cambio del imaginario de la centralidad existente dentro
de la ciudad capital. En efecto los municipios, ademds de ser electos popu-
larmente, empiezan a tener mds competencias para ser no solo promotores
de servicios e infraestructuras sino también prestadores de salud, educacién y
seguridad, entre otras atribuciones, lo que les permite considerarse gobiernos
de totalidad. Consecuentemente, se incrementan los presupuestos, tanto por
la transferencia directa de recursos como por las nuevas competencias que

Grafico 2
Ingreso puiblico subcentral como porcentaje de PIB. 1990-2009 en América Latina
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Fuente: CEPAL (2007; 2010) y World Bank (2001) para la mayoria de paises y anos. Otras fuentes proncipales:
Banco del Estado de la Republica del Ecuador (2009); Eguino et al. (2002); World Bank (2012); Vargas (2013);
FMI (2004); Contraloria General de la Reptiblica de Panamé (2009); Michelin (1999); Mascareiio (2000); y cdlculos
propios a partir de fuentes nacionales y CEPALSTAT

36



Capitalidad y autonomia en América Latina: el caso de Quito

asumen, tal como se puede observar en el Grafico 2, del crecimiento de sus
ingresos respecto del producto Interno bruto de cada pais .

Por lo tanto, los gobiernos de las ciudades capitales se fortalecen sig-
nificativamente con el incremento de su peso politico por nuevas compe-
tencias, mds recursos y mejor representacién, tanto que construyen una
relacién de autonomia ante el gobierno nacional y, paralelamente, de di-
ferenciacién con las otras ciudades del pais en la que se inscribe. Un com-
ponente de la descentralizacidn, casi tan importante como la autonomia,
es justamente este de asumir desde las politicas puablicas las diferencias y
las desigualdades existentes entre las ciudades, cosa que ocurre cuando se
empieza a legislar la especificidad de la ciudad capital.

La distincién entre gobierno local y nacional se tradujo, como un he-
cho ha resaltarse, en que las ciudades capitales se convirtieron en oposito-
ras y de alguna manera en urbes rebeldes, porque las administraciones na-
cionales y locales se constituyeron con signos politicos distintos. All{ estdn,
por ejemplo, La Paz gobernada por Juan del Granado, del Movimiento sin
Miedo, y por Luis Revilla, de Soberania y Libertad frente al gobierno na-
cional del MAS con Evo Morales y Luis Arce; Buenos Aires con el Jefe de
Gobierno Horacio Rodriguez Larreta de la coalicién Juntos por el Cambio
y Alberto Ferndndez del Frente de Todos en el gobierno de la administra-
cién federal; Montevideo, que habia sido una de las excepciones por la
correspondencia de signos politicos entre los dos niveles, pas6 el 2020 a la
norma regional, la alcaldesa Carolina Cosse es del Frente Amplio y el Presi-
dente de la nacién Luis Lacalle Pou del partido Nacional, entre otros casos.

En la actualidad hay una sola excepcién significativa a esta norma
general: el caso de Ciudad de México, donde hasta antes de las dltimas
elecciones las autoridades politicas de los dos niveles de gobierno eran de
partidos politicos disimiles pero, a partir del ano 2018, el gobierno de la
ciudad y el federal son del mismo signo politico.

El caso mds extremo de la oposicién local/nacional estd localizado en
Venezuela, entre el gobierno nacional y el de la ciudad de Caracas. En el
ano 1999 se aprueba la nueva Constitucién que crea el Distrito Metro-
politano de Caracas, con un alcalde mayor y 5 alcaldes menores en los
municipios que lo conforman. Sin embargo, esta estructura se modifica
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en 2017, cuando se decide que el alcalde Metropolitano no sea electo po-
pularmente sino delegado de la presidencia de la Republica, restringiendo
de esta manera la autonomia. Ademds, hay que sefialar que algunos de los
alcaldes de las municipalidades que conforman el Distrito Metropolitano
han sido sometidos a procesos judiciales.

Por las consideraciones mencionadas, los alcaldes o jefes de gobierno
de las ciudades capitales son considerados, en muchos casos, el segundo
personaje mds poderoso de su pais, luego del presidente del Republica. De
alli que algunas alcaldias exitosas empiecen a tener figuracion politica en
dmbitos superiores a los de su ciudad y a disputar electoralmente las go-
bernaciones (Jaime Lerner en Curitiba), diputaciones (Paco Moncayo en
Quito), ministerios (Jaime Ravinet en Santiago) o presidencias (la mayoria
de casos).

Por eso se ha establecido una constante: la mayoria de los alcaldes de
las ciudades capitales se convierten en candidatos presidenciales y en mu-
chos casos, con buenas posibilidades de ganar las elecciones de acuerdo a
las l6gicas de la teoria del péndulo, existentes en la politica regional.

Aqui se pueden consignar algunos de los ejemplos més llamativos: Ar-
mando Calderén Sol, Manuel Funes y Nayib Bukele de San Salvador en
El Salvador; Sixto Duran Ballén y Jamil Mahuad de Quito en Ecuador;
Alvaro Arzt de Ciudad de Guatemala en Guatemala; Arnoldo Alemén de
Managua en Nicaragua; Andrés Pastrana de Bogotd en Colombia; Andrés
Manuel Lépez Obrador de Ciudad de México en México; Tabaré Véz-
quez de Montevideo en Uruguay, José Francisco Pefia Gémez de Santo
Domingo en Reptiblica Dominicana; Mauricio Macri de Buenos Aires en
Argentina, entre otros.

Adicionalmente estdn los alcaldes que se postularon y no llegaron a la
presidencia, entre los que se pueden mencionar: Cuauhtémoc Cardenas
de Ciudad de México; Alberto Andrade y Luis Castafieda de Lima; An-
tanas Mockus, Enrique Pefialosa y Gustavo Petro en Bogotd. Asi también
se pueden mencionar los casos de presidentes que nacen de movimientos
urbanos, como son los de Brasil con Luis Inacio Lula da Silva (sindicalis-
ta), de Bolivia con Evo Morales (sindicalista) y de Nicaragua con Daniel
Ortega (Carrién, 2019).
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Pero quizds el hecho mds importante provenga del empoderamiento
de las capitales alrededor de las demandas por mayor autonomia para sus
gobiernos, que se inscriben en la busqueda de nuevos marcos juridicos para
captar mds recursos y competencias y desarrollar mds democracia interna,
diferencidndose de otras ciudades del mismo pais'®. Alli emerge un fuerte
impulso por el cambio de la 16gica del gobierno de la ciudad capital, que
finalmente produce y provoca una construccién institucional que cuenta
con dos momentos histdricos claves: inicialmente, como consecuencia de
los procesos de Reforma del Estado en el dmbito de la descentralizacién,
que fortalecié la autonomia en todos los gobiernos subnacionales (década
del noventa del siglo pasado); y posteriormente, producto de la demanda
que surge de las propias ciudades capitales, nacidas de la inercia de la expe-
riencias del periodo anterior, asi como de los nuevos contextos histdricos
conformados desde la segunda década del presente siglo.

En el primer momento se tienen los casos ejemplares de: Bogotd, que
la disefian como un Distrito Especial a partir de la aprobacién de la nueva
Constitucién de 1991; de Quito, que se convierte en Distrito Metropolita-
no en 1993 como un cantén especial apoyado en la Constitucién de 1984;
de Buenos Aires, que se erige en Ciudad Auténoma en 1994 segun la con-
vencién Constituyente de Argentina, que conduce a la aprobacién de la
Constitucién de la ciudad en 1996; de Caracas, que constituye la Alcaldia
Mayor en 1999 amparada en la nueva Carta Magna del pais; y del Distrito
Federal de México, que en el ano 2000 permite la eleccién de autoridades
en las 16 delegaciones (es un caso tnico hasta este momento). Todos es-
tos casos de capitales, con la excepcién de Quito, tuvieron previamente la
modificacién estructural del sistema juridico para elegir, por primera vez,
sus autoridades locales: Bogotd en 1986, Caracas en 1989, Buenos Aires en
1996 y Ciudad de México en 1997.

Estos ejemplos evidencian que en la tltima década del siglo pasado
se producen cambios sustanciales en las ciudades capitales, reflejando la
necesidad de redefinir su propio destino a través de una nueva institucio-
nalidad, con la finalidad de obtener mayor autonomia frente a los Estados

10 Este es un viejo principio: a los desiguales se los debe tratar de forma desigual, tanto que dentro
de los procesos de descentralizacién ha sido incorporado como uno de sus elementos constitutivos.
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nacionales y mayor gobernabilidad en el escenario local. Asi mismo y en
concordancia con estos cambios, se empiezan a observar mutaciones im-
portantes dentro de las administraciones territoriales de las ciudades capi-
tales, a través de, por ejemplo, la creacién de entidades suburbanas o intra
municipales.

Asi se tiene, por ejemplo, a Montevideo que configura inicialmente 18
entidades en su interior; Quito ocho administraciones zonales; México, 16
delegaciones y La Paz con 9 sub alcaldias Macro Distritales (dos rurales y
7 urbanas) todas desconcentradas; mientras Caracas con cinco municipios
en su interior de forma auténoma. En otras palabras, queda consignada
una coyuntura urbana en la regién donde las ciudades capitales se dotan
de normas que las diferencian de las otras ciudades de cada pais, y que
introducen algunos cambios en las estructuras institucionales, que les dan
una mayor autonomia frente al Estado nacional y mayor capacidad demo-
cratica de gobierno de la ciudad.

Posteriormente, en las primeras décadas del siglo XXI, aparece una
segunda ola de reforma de los marcos institucionales de gobierno de las
ciudades capitales, sustentada en nuevas constituciones, bajo dos signos
contradictorios: el fortalecimiento del hiper presidencialismo y la profun-
dizacién de la autonomizacién de la capital. Esta ambivalencia les favorece
a estas ciudades, en tanto adquieren un mayor peso politico, econémico y
demogrifico, pero en un contexto de mayor autonomia local, que conduce
a la disputa de la capitalidad, como ocurre en La Paz, en Quito, en Bogotd
y, con muchas otras mds.

El fortalecimiento de la capitalidad en contextos de regulacién de los
mercados (giro a la izquierda) y de ascenso de los derechos de tercera ge-
neracion, tiende a expresarse en todas las ciudades, aunque con més fuerza
en las capitales, por el fortalecimiento del Estado desde la perspectiva del
retorno de lo publico.

De igual manera, desde la sociedad civil, emergen con vigor deman-
das por los derechos civiles vinculados, por ejemplo, a las reivindicaciones
de los colectivos ciudadanos feministas (género), grupos etarios (jévenes,
tercera edad), étnicos (afros, pueblos ancestrales), migrantes (venezolanos,
haitianos), capacidades especiales (sicoldgicas, fisicas) y ambientales (cam-
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bio climdtico), entre otras, que transforman la sociedad, la politica y la
economia de las ciudades'!. En ese contexto, el derecho a la ciudad se
convierte en uno significativo, que solo las constituciones de Brasil (1988),
Bolivia (2009) y Ecuador (2008) han asumido. Se trata de derechos que se
anaden a los tradicionales, de vivienda, suelo, servicios e infraestructura,
impulsados por los movimientos sociales urbanos. En las constituciones de
las ciudades de Buenos Aires y México, como en el proyecto de Estatuto
de Autonomia de Quito, estos derechos estdn muy presentes.

En este contexto, enmarcados en las emergentes constituciones nacio-
nales que reconocen, dentro del nuevo constitucionalismo, la presencia de
inéditos derechos, entre otros se consagran los derechos de la ciudad (au-
tonomia) como a la ciudad (justicia espacial)'?, de tal manera de otorgarle
mids poder a las ciudades para que la ciudadania tenga mds poder.

De alli deviene el fortalecimiento de la capitalidad bajo dos formas
diferentes de gobierno: la primera, concebida desde la condicién de go-
bierno intermedio, tal cual ocurre en los paises unitarios con la formacién
de administraciones provinciales; es el caso de Lima que en 2014 adquiere
esta condicién (Alcalde Metropolitano), cosa similar a lo que ocurre en
Montevideo (Intendente), también en 2014. Y en los paises federales, en
los que se los asume como un estado mds, tal como sucede en Ciudad
de México (Jefe de Gobierno) que se convierte en 2017 en una de las 32
entidades federativas del pais; en Buenos Aires (Jefe de Gobierno), como
una provincia mds de las 24 que tiene Argentina; y Brasilia como Distrito
Federal es uno de los 27 estados que conforman el Brasil.

Y la segunda entrada, bajo la consideracién de gobierno local, como
ocurre en las ciudades de Caracas (Distrito Capital, Jefe de Gobierno),
Quito (Distrito Metropolitano, Alcalde), Bogotd (Distrito Capital, Alcal-
de Mayor), La Paz (Gobierno Auténomo Municipal), y San Salvador, entre
otras, consideradas como dreas metropolitanas, es decir, como una instan-
cia supra municipal. Un caso muy interesante es el del Area Metropolitana

11 Es interesante resaltar que en el afio 2004 aparece la Carta Internacional de derechos, donde
se recoge gran parte de estas nuevas demandas venidas de la sociedad urbana. Disponible en: https://
hical.org/wpcontent/uploads/2019/03/Carta-Mundial- Derecho-a-la-Ciudad.pdf.

12 En las Constituciones de Brasil (arts. 182 y 183), Venezuela (Art. 18) y Ecuador (Art. 31) ya
aparece garantizado el derecho a la ciudad.
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de San Salvador formada en 1993, que agrupa 14 municipalidades para
conformar una unidad territorial de gobierno sustentada en el Consejo
de la Oficina de Planificacién del Area Metropolitana de San Salvador
(OPAMSS) en 1990.

Todos los casos de las capitales en esta segunda fase se caracterizan por
redefinir su relacién con el gobierno nacional-federal sobre la base de mds
recursos y competencias, como con el territorio en el cual se inscriben,
buscando mayor proximidad y representacién de la sociedad (democracia).
Y en esta perspectiva el tema central es la basqueda de autonomia intra
municipal; por eso Montevideo pasa de 18 entidades desconcentradas a 8
descentralizadas; Ciudad de México pasa de las 16 delegaciones a alcaldias
electas popularmente; Caracas tiene 5 alcaldes menores y uno mayor (re-
vertida su eleccién en 2017); Bogotd tiene un alcalde mayor electo y 20
alcaldes locales (electos de terna presentada por el alcalde a la Junta Admi-
nistradora Local); y La Paz tiene 9 sub alcaldias.

El caso de Caracas es la antipoda del proceso general de esta segunda
fase, por la pérdida directa de autonomia'?, y el caso mds desarrollado es
el de Ciudad de México que redacta y aprueba la Constitucién de su ciu-
dad en 2017, con elementos muy de avanzada. En el caso de Quito, logra
redactar una propuesta muy progresista pero no ha podido ser aprobada
hasta ahora, en parte por la pandemia del COVID vy, sobre todo, por la
oposicién politica del concejo municipal Y el de San Salvador que crea el
Consejo de Alcaldes y la Oficina de Planificacién del Area Metropolitana
de San Salvador que rige para las 14 municipalidades que la componen.

13 Uno de los grandes problemas que tuvo la propuesta del socialismo del siglo XXI fue no
entender la diversidad territorial nacida del proceso de democratizacion de la representacién politica
de los territorios (municipios, intermedios), porque su propuesta fue concebida como un proyecto
nacional general que no reconocia la heterogeneidad de los territorios. Por eso, estableci6 una relacién
de jerarquia y no de acuerdo o de pactos territoriales.
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Capitalidad y autonomia: el caso de Quito.

La capitalidad y la autonomia son dos conceptos fundamentales para en-
tender las ciudades capitales y, sin embargo, poca importancia se las ha
asignado a su estudio. Mds atn, a la capitalidad tradicionalmente se la
comprende exclusivamente a partir del despliegue de los poderes del Esta-
do nacional en los territorios y, a la autonomia, consecuentemente, como
un distanciamiento relativo frente a ellos. Adicionalmente, fueron catego-
rias asumidas unilateralmente desde la centralidad del poder publico, sin
hacer ninguna distincién entre los tipos de ciudades y de territorios; como
tampoco se las ha comprendido mutuamente interrelacionadas.

Hoy estas 6pticas tienden a modificarse sustancialmente, gracias a dos
fenémenos simultdneos de alto alcance: por un lado, el proceso de globali-
zacién que produce una capitalidad multi estatal y pluri institucional, tanto
publica como privada. Y por otro, a los patrones de urbanizacién que tran-
sitan, de una ciudad nuclear a una regién urbana e induce a una capitalidad
difusa o dispersa territorialmente, fecundando una autonomia yuxtapuesta
proveniente de una variedad de formas y niveles interinstitucionales. Esto
significa que la capitalidad ya no proviene de un solo Estado y menos solo del
Estado, asi como la autonomia de estas ciudades capitales estd asociada a
nuevas modalidades y diferenciadas frente al resto de las ciudades.

Es asi que, desde la década de 1980 el Estado centralista entra en un
profundo proceso de reforma en América Latina, inscrito en los proce-
sos de desregulacién, apertura econdmica, ajuste y descentralizacién, en
el marco de la globalizacién. En otras palabras, empieza una transforma-
cién y contraccién del Estado con la presencia de nuevos actores privados,
como son corporaciones transnacionales globales, y con las nuevas formas
de su expresion en los territorios, con lo cual redefinen la centralidad y la
autonomia de las ciudades capitales. En ese contexto se inscribe el caso de
Quito, capital del Ecuador, que no solo es muy revelador, sino que tam-
bién se encuadra en el contexto de las tendencias generales de la regién.

Quito transita, desde inicios de los ochenta hasta la actualidad, dos
momentos de bisqueda de redefinicién de su autonomia, en el marco
cambiante de la capitalidad: el primero, inscrito en el proceso de descen-
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tralizacién que se verifica en toda América Latina, esto es, de una transfor-
macién desde el Estado Nacional hacia los territorios en su conjunto. En
esta coyuntura de finales del siglo XX, Quito aprueba un primer instru-
mento juridico denominado Ley del Distrito Metropolitano, que le otorga
algunas prerrogativas importantes. Posteriormente y ya en este siglo, el se-
gundo momento, enmarcado en la propuesta del retorno de lo piblico que
reposiciona al Estado en el territorio (capitalidad), abriendo la posibilidad
de que la ciudad capital pueda tener su propio estatuto de autonomia.

Si en el primer momento se aprobé con una Ley en el Congreso Na-
cional, en el segundo es un proceso que atin no concluye. Se inici6 en la
Asamblea Nacional Constituyente que simplemente abrié la posibilidad
para que la ciudad tenga un estatuto de autonomia, para lo cual deberia
ser redactado y aprobado bajo las normas establecidas. En otras palabras, si
bien han surgido en dos coyunturas diferentes y en dos dmbitos parlamen-
tarios nacionales también distintos, existe una continuidad en el tiempo.
Sin embargo, esta tltima es una deuda pendiente porque han transcurrido
mids de 13 afios sin que se haya logrado aprobar este instrumento juridico,
a pesar de haber existido cuatro intentos fallidos en cuatro administracio-
nes municipales diferentes.

De tal manera, con este trabajo se busca reflexionar sobre el proceso
histérico que ha seguido Quito para construir su autonomia como ciudad
capital, con sus idas y vueltas, asi como con sus caracteristicas particulares
poco positivas. En otras palabras, se pasard revista al proceso seguido en la
determinacién de capitalidad como en la bisqueda de autonomia.

¢Por qué atn no se ha aprobado el Estatuto de Autonomia de Quito? Se
pueden ensayar varias hipdtesis explicativas, entre las cuales, por lo pronto,
podrian senalarse, al menos dos impedimentos claros: el primero, que la
ciudad ha estado asociada, desde siempre, a la 16gica Estado-centrista de la
que no ha podido desmarcarse; y la otra, que no ha existido un actor social
y politico que reivindique o asuma esta necesidad; mucho mds cuando los
partidos y movimientos politicos no piensan lo urbano y menos la capi-
talidad.

Para el efecto de explicar el proceso y su resultado, hasta ahora poco
positivo, se desarrollard una estructura expositiva, partiendo de una visién
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nacional de la urbanizacién, constituida sobre la base de dos grandes ciu-
dades que, a su vez, tienen dos expresiones de capitalidad provenientes del
mundo publico y del privado. Luego se analiza el caso particular de Quito,
para ilustrar cémo busca su autonomia desde 1993, afio en que se aprueba
la Ley del Distrito Metropolitano. En el siguiente acdpite se indaga el pro-
ceso que sigue la ciudad para la aprobacién de su estatuto de autonomia,
sustentado en el contenido de la Constitucién espafiola que establece la
modalidad autonémica de su Estado. Y termina con un conjunto de con-
clusiones a manera de reflexiones generales.

La capitalidad en Ecuador es bicentralista y dual:
Quito-Guayaquil y ptiblico-privada

El Ecuador, territorialmente, se caracteriza por contar con una bicentrali-
dad urbana evidente, compuesta por las urbes de Quito y Guayaquil, en
desmedro de las otras ciudades. En términos demogréficos ambas concen-
tran cerca de un tercio de toda la poblacién ecuatoriana y bastante mds en
relacion a la concentracién de la actividad econémica. Esto ha hecho que
la primacia urbana que tienen las dos respecto de las otras, sea bastante
importante.

Pero lo mds singular e importante es el cardcter dual que tienen las dos
ciudades en relacién a la distinta légica funcional que porta cada una, lo
cual les permite construir una fuerte articulacién urbana: mientras Quito
es una ciudad andina que cumple la funcién de capital politica, por ser el
asiento de los poderes publicos nacionales; Guayaquil se ubica en el Océa-
no Pacifico para asumir histéricamente la condicién de puerto principal y
de centro de la economia privada vinculada al comercio exterior (agro ex-
portacién), convirtiéndose en la capital econdmica del pais. Una situacién
de este tipo ha hecho que Quito se reafirme y reivindique en la capitalidad,
mientras Guayaquil lo hace alrededor de la autonomia, incluso con fines
de integracién local bajo légica politica del enemigo externo.

Este punto de partida es muy importante, porque esta estrecha articu-
lacién interurbana entre las dos ciudades ha hecho que los vaivenes exis-
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tentes en la relacién del Estado con la economia, siempre impactan de
forma diferenciada en cada una. Asi tenemos, en los Gltimos cincuenta
afos, tres momentos explicitos: el primero, vinculado al régimen militar
iniciado en 1972, que fortalecid la capitalidad de Quito por el manejo del
auge petrolero desde la centralidad de lo piblico. El segundo, con el retorno
a la democracia en el ano 1979 en que ingresa la légica de la Reforma del
Estado de manera escalonada, para inicialmente fortalecer las autonomias
en los territorios del pais (descentralizacién) y posteriormente, entrar en los
procesos tipicos de desregulacion del Estado, que fortalecieron a Guayaquil
gracias a una fuerte contrapartida local, una administracién municipal con
alto liderazgo nacional. Y el tercero, desde 2007, con la propuesta de la
Revolucién Ciudadana que plante6 un retorno de lo publico, combinando
nuevamente el auge de los precios del petrdleo y de los commodities en ge-
neral con un manejo significativo desde el Estado (inversién y regulacién),
cuestiones que le dan un nuevo aire a la ciudad de Quito.

Si bien esta especificidad del bicentralismo de la urbanizacién es propia
del pais, no se puede desconocer que la capitalidad —por tanto, la autono-
mia también— se inscribe en las tendencias generales de la regién. Esto es,
desde los regimenes militares ocurridos en la década de los afos setenta y,
posteriormente, con la culminacién de los mismos en los ochenta, gracias
a la redemocratizacién de los paises y a su ampliacién por los territorios'?.
Posteriormente se contintia con la Reforma del Estado en el marco de la
globalizacidn, con la reduccién de los territorios distantes y la presencia de
las grandes corporaciones transnacionales; para que, finalmente, retorne lo
publico, o se posicione el denominado giro a la izquierda en algunos paises
de la region (Argentina, Brasil, Bolivia, Ecuador, entre otros).

Por eso las dos ciudades tienen un enfoque autonémico totalmente di-
ferente, dado que las capitalidades que portan son muy distintas. Mientras
Quito busca una autonomia vinculada al equilibrio de los poderes locales
con los del Estado nacional, inscrito en la 16gica de la descentralizacién del
Estado; Guayaquil se dirige mds bien a la construccién de un distancia-
miento frente al Estado, desde la perspectiva de la desregulacién (privati-

14 En 1985 solo siete paises de la regién elegian autoridades locales, mientras que para fines de
siglo todos los paises lo hacen (Carrién, 2019).
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zacién), esto es, conceptualmente adherida descentramiento o pérdida de
la centralidad estatal. Una situacién de asimetrias de este tipo ha impedido
contar con una propuesta nacional, que satisfaga a las partes.

Los tres momentos senalados, de confluencia de lo nacional con lo
Latinoamericano, redefinen sustancialmente los dos conceptos vinculados
a las ciudades capitales: la capitalidad, ya no depende exclusivamente de un
Estado y no solo de lo piiblico, por la presencia de las grandes empresas pri-
vadas y los maltiples organismos estatales actuando en simultdneo. Y la
autonomia, que se expresa de una manera yuxtapuesta en los espacios de
las ciudades capitales, por cuanto la capitalidad tiene una expresién pluri
institucional, tanto publica como privada.

En el Ecuador, en el cambio del siglo actuaron condiciones especificas
de una crisis multidimensional que marcé el devenir nacional. Ocurrieron,
entre otros, los siguientes acontecimientos: la firma de la Paz con el Pert
en 1998, que dejé atrds el sentido integrador que generaba el enemigo ex-
terno, por lo cual los territorios encabezados por Guayaquil y los pueblos
originarios empezaron a reclamar autonomia y plurinacionalidad. La crisis
econdmica, originada en 1998 con el Fenémeno del Nifo, que produjo un
desastre social y econdmico sin precedentes, asi como la contraccién finan-
ciera, inscrita en la liberalizacién de las finanzas, provocaron conjuntamen-
te el cambio de la moneda nacional, del Sucre al Délar norteamericano. La
crisis politica, expresada en la gran inestabilidad de los ejecutivos nacionales
desde 1996 a 2006, en que ningtn gobierno terminé el periodo para el
cual fue electo (10 presidentes en 10 afios).

En ese contexto, Quito como capital de la Republica, vive una contrac-
cién en su desarrollo, por el desplazamiento del centro social, econémico y
politico hacia Guayaquil, debido a que el Estado entré en un fuerte proceso
de desregulacién de la economia (privatizacién). Con ello Guayaquil logra
un gran impulso como eje articulador de la produccién agro exportadora
(banano, café), del mercado externo del pais (importacién, exportacién) y
de la industria nacional (manufactura, artesania) por su condicién de ciu-
dad portuaria y de base productiva.

Ademads, Guayaquil adquiere un liderazgo nacional y local sin par, an-
clado en las élites econdmicas y politicas de la ciudad, que se inicia cuando
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el ingeniero Le6n Febres Cordero, presidente de la Republica entre 1984-
1988, llega a la alcaldia de Guayaquil, ocupando el cargo durante diez afios,
desde 1992 hasta el 2000. Desde ese momento convierte a la ciudad en un
bastién electoral del Partido Social Cristiano, en alianza con las cimaras de
la produccién y los medios de comunicacién locales. De esta manera y en
esta coyuntura, desde el puerto principal, se propone al pais una reforma
constitucional alrededor de tres temas que ellos consideran claves: la priva-
tizacién del Estado (descentramiento); la autonomia de los territorios (des-
centralizacién); y la dolarizacién de la economia. Esta propuesta encontrd
resonancia en la convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente que
fue la que redacté y aprobé la Constitucién en octubre de 1998.

El modelo Guayaquil que se instaura en 1992 tiene una continuidad
de 28 afos, con la presencia de tres alcaldes surgidos de la misma tienda
politica (PSC), mientras que Quito, solo en este siglo, es decir en los lti-
mos 20 afos, ha tenido una gran discontinuidad administrativa, contando
con cinco alcaldes provenientes de cinco partidos politicos diferentes. De
tal manera, las proyecciones de las dos ciudades ha sido muy diferente.

Quito: a la busqueda de su autonomia

Quito, en este marco, se vio inmersa en una crisis muy fuerte, de la que
hasta ahora no ha podido salir. Esta situacién podria atemperarse a través
de la redefinicién de su condicién de capitalidad; esto es, de la perspectiva
de una mayor autonomia como capital, de tal manera de no depender de
los vaivenes del Estado y de su relacién con la economia. La autonomia es,
por tanto, una busqueda por salir de la crisis, resolver problemas estructu-
rales y contar con cierta estabilidad frente a las determinaciones nacionales.

El proceso de autonomizacién tiene como antecedentes al ano de
1993, en que el Congreso Nacional aprueba la propuesta de la Ley de
Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito", cuya iniciativa tuvo
como referencia legal previa una disposicion constitucional de 1984 que
enunciaba explicitamente que: “La capital es Quito, Distrito Metropolitano”.

15 Registro Oficial 345, 27 de diciembre de 1993. Es posteriormente aprobada como Ley orgdnica
con la Resolucién Legislativa 22, Registro Oficial 280, 8 de marzo de 2001.
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Una consideracién como esta fue muy importante para iniciar el proceso
general, porque definié constitucionalmente una relacién con el Estado
(capitalidad) y un tipo de desarrollo urbano (metropolitano) (Congreso
Nacional del Ecuador, 1993).

El proyecto de Ley que fue presentado por el Municipio de Quito al
Congreso Nacional, consta de tres elementos innovadores sustantivos:

* El territorio cantonal en el que se asienta es considerado un Distrito
Metropolitano, lo cual le da una condicién distinta y particular com-
parativamente con el resto de los cantones (cantén especial), gracias a
su cualidad de ser capital y a la peculiaridad de su desarrollo urbano,
de cardcter metropolitano. Esto supone, por primera vez, que la capital
de la Republica pueda tener una autonomia diferenciada, comparati-
vamente, con las otras ciudades;

e La institucionalidad serd territorialmente desconcentrada al interior
del municipio, con la creacién de administraciones zonales, que dan
lugar a pensar en un gobierno de la ciudad constituido con autonomias
relativas, intramunicipales, con la finalidad de tener una administra-
cién de proximidad.

* La transferencia de tres competencias singulares: el control y ordena-
miento exclusivo del uso del suelo rural y urbano; la planificacién y re-
gulacién del transporte'®; y la responsabilidad sobre el medio ambiente.
Fue una propuesta que se inscribié en los procesos de descentralizacién
que ocurrieron en la regién, asi como en la redefinicién estructural de
algunas capitales Latinoamericanas (Bogotd, La Paz, Caracas).

Luego viene un segundo momento de este proceso de autonomizacion,
inscrito también en la tendencia Latinoamericana y originado en el ciclo
expansivo local de la capitalidad de Quito, debido a que en el ano 2007

16 Esto le permitié desarrollar de forma mds expedita el proyecto de movilidad denominado
Trolebas (BRT), asi como asumir la responsabilidad de construir el nuevo aeropuerto de la ciudad en

Tababela.
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el Estado Nacional ecuatoriano entra en una légica de recuperacion de lo
publico —definido como post neoliberal o de giro a la izquierda (Arditi,
2009)- como afirman algunos autores.

Quito, la capital de la Republica, recobra su cualidad de punto referen-
cial del pais e intenta remontar su contraccién o crisis. Tiene un significa-
tivo crecimiento econémico, expresado en un aumento impresionante del
Producto Interno Bruto de la ciudad, en el orden del 10.6% en los afos
2007 al 2016. Este comportamiento econdmico es explicable —en gran
medida— por el aumento del precio internacional del petréleo, que pasé
a ser manejado directamente por el sector publico nacional, localizado en
la capital, y a la recuperacién del peso del Estado en la administracion ge-
neral del pais. En este contexto, vive un aumento importante en términos
demogrificos llegando, por primera vez, a superar a Guayaquil en cantidad
de poblacién'”- Asimismo hay un fortalecimiento significativo de las clases
medias y del consumo urbano, que, por ejemplo, se expresa en el dinamis-
mo de los sectores inmobiliario y de vehiculos automotores privados.

A pesar de la reconstitucién econémica de la capital, ha sido muy com-
plicado desmontar su modelo politico-administrativo, es decir, modernizar
su estructura de gobierno. Si bien la Constitucién aprobada en octubre de
2008 abrié esta posibilidad, al sehalar que deberfa aprobarse un Estatuto
de Autonomia para el Distrito Metropolitano de Quito (Republica del
Ecuador, 2008), transcurridos 13 afos, este importante instrumento juri-
dico no ha sido aprobado.

La explicacién de esta situacién se dirige hacia lo que podria calificarse
como autonomia subjetiva, proveniente de la constitucion del sujeto y sus
subjetividades, que inhiben a que la autonomia se convierta en objeto de
pensamiento y de politica ptblica (;paternalismo centralista?). En esa pers-
pectiva, tanto Guayaquil como Quito estin sujetos a la l6gica de generar
un discurso pero no una propuesta viable de autonomia.

En Guayaquil, por ejemplo, la Junta de Beneficencia se financia con
recursos publicos; el municipio de Guayaquil cobra menos impuestos pre-
diales que Quito y en las elecciones nacionales el pueblo guayaquileno vota
por un partido centralista, que le da obra clientelarmente, y en las locales

17 El cantén Guayaquil cuenta con 2.723. 665 y el de Quito 2.781.641 habitantes.
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por su representante ciudadano. Con eso Guayaquil ha tenido dos alcal-
des en simultdneo, con origenes y politicas distintas, uno proveniente de
lo nacional (el Presidente Correa) y el otro de lo local (el alcalde Nebot).
La légica econémica de la ciudad estd constituida de forma polarizada; es
decir, con un sector moderno de alta rentabilidad, baja demanda de mano
de obra y servicios privados, y otro informal, inestable e ilegal.

En el caso de Quito, respecto a su bisqueda de autonomia también
es poco coherente, como se puede mostrar, concretamente, con la actua-
cién de algunas instancias institucionales: las cZmaras de la produccion, que
discuten mucho mds los impuestos, las tasas, los aranceles, los equilibrios
fiscales, es decir las variables macroecondmicas, que los indicadores de la
economia urbana. De igual manera, los medios de comunicacion locales tie-
nen la pretensién de ser nacionales, en términos de cobertura territorial del
pais y de insertarse en la 16gica de la polarizacién oficialismo y oposicidn.
Por otra parte, las discusiones sobre el modelo de Estado no se plantean
dentro del gobierno de la ciudad y cuando lo hacen, simplemente repro-
ducen los debates nacionales en el escenario local desde perspectivas ideo-
légicas generales, porque claramente no tienen el concepto de autonomia
en sus argumentos ni en su modo de pensar la ciudad.

Las wuniversidades situadas en Quito tampoco han problematizado
académicamente a la ciudad capital, estin dedicadas a la publicacién de
articulos en revistas indexadas, como también a tener institutos de investi-
gacién sobre economia o politicas nacionales pero no sobre la capital. Los
partidos politicos no son la excepcién, en tanto no se sienten atraidos por las
ciudades en general y mucho menos por las ciudades capitales.

En otras palabras, los abordajes que se hacen desde cada uno de los
sectores resefiados muestran una gran distancia frente a la condicién de
capitalidad, que es relativamente comin en casi todas las capitales de la
regién. En Quito se discuten las politicas macroeconémicas, las politicas
legislativas del Parlamento o las del Ejecutivo (educacidn, salud, seguridad,
empleo) porque la ciudad es la sede del sector publico nacional. Pero muy
poco se debate respecto del gobierno de la ciudad. Por eso, es absolutamen-
te necesario que las capitales tengan autonomia, aunque deba ser especial
o diferenciada frente a las otras ciudades. Por la légica estado centrista,
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se termina expropiando la dindmica local e impidiendo tener una visién
del conjunto de la ciudad. En Guayaquil, Cuenca o cualquier ciudad del
pais, cuando se escucha la radio, se lee la prensa o se ve la television, gene-
ralmente las noticias estdn vinculadas a las problemdticas propias de estas
ciudades. De igual manera, las universidades de estas urbes estin mucho
mis articuladas a la construccién de un pensamiento propio de la ciudad y
del territorio donde se ubican.

De alli que no se hable ni se discuta la ciudad capital en la ciudad de
Quito, porque desgraciadamente Quito no se piensa a si misma. Mas adn, si las
propias élites locales, a diferencia de las de Guayaquil, han renunciado a esta
reflexién, ademds de no sentirse representadas, por lo que prefieren abando-
narla, olvidarla o, incluso, fragmentarla, promoviendo la formacién de nue-
vos cantones como lo hizo recientemente un ex alcalde de esta ciudad capital.

Mds atin, el propio municipio no ha logrado colocar debates significa-
tivos, a pesar de un caso interesante ocurrido recientemente, entre mayo
de 2019 y Junio de 2020. En ese periodo, el Municipio de Quito planted
debates importantes alrededor de dos proyectos, el del Estatuto de Au-
tonomia y el del Corredor Metropolitano, poniéndolos a consideracién
de la ciudadania. En este contexto se formulé la iniciativa “Quito piensa
a Quito”, con la finalidad que los actores de la ciudad incorporen estas
nuevas miradas en sus reflexiones y debates; para el efecto, se convocé a las
universidades, a los gremios profesionales, a las cimaras de la produccién,
a las organizaciones barriales, entre muchas otras. Ademds, se hicieron ex-
posiciones de los proyectos en espacios publicos, se impulsé que las univer-
sidades desarrollen los suyos y que la poblacién se apodere de los mismos.
Los resultados fueron muy positivos en todo sentido, porque se empezd a
transitar del urbanismo de proyectos que las administraciones anteriores
impulsaron (Aeropuerto y Metro) a la busqueda del urbanismo ciudadano.

Con ello se cierra este circulo de silencios y olvidos sobre la ciudad
capital, que crean vacios histéricos y carencias de pensamiento propio, que
luego impiden gobernar y disefiar politicas publicas en consecuencia. La
autonomia es una necesidad ineludible y urgente para que Quito cuente
con un autogobierno y con una cultura urbana propia, para de esta manera
pueda salir de la crisis en que se encuentra.
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El Estatuto de Autonomia de Quito: los intentos fallidos

Para enfrentar estos problemas, entre los que se encuentra el centralismo, el
pais se embarcé en 2007 en un proceso constituyente para transitar de un
Estado unitario a otro autonémico, para lo cual se recurrié a la experiencia
espafiola, que fue el primer caso de un pais que incorporé el concepto de
comunidades autonémicas dentro de la estructura general del Estado. Una
propuesta de este tipo se anclé en cuatro principios bdsicos: unidad, auto-
nomia, solidaridad y asimetria.

Aja (2014) concibi6 a las Comunidades Auténomas espanolas como
parte de un proceso de transicién de un estado centralizado a otro auton4-
mico debido, por un lado, al caricter altamente centralista de la dictadura
franquista que duré casi 40 anos (1936-1975) v, por otro, a las caracteris-
ticas propias de Espafia como wun pais de paises. Sin duda esta concepcién
significé una importante innovacidn respecto de las formas estatales tradi-
cionales, como son las unitarias y federales; de alli que se la considere a ésta
como una tercera opcién, bajo la denominacién de un Estado de autonomia
que debe contener en su conformacién un pacto territorial de amplio es-
pectro’®. La importancia de los pactos territoriales es fundamental para
romper con la dindmica de jerarquia que siempre ha actuado desde el cen-
tro, y adicionalmente, privilegiar la diversidad social y territorial existentes.

Asi, en la Constitucién ecuatoriana que se aprobé en 2008 se planted
un nuevo modelo de organizacidn territorial, que se despliega en que las
regiones, las provincias y los cantones podrian adquirir la condicién de
autonomia bajo ciertos pardmetros generales, sea por si mismas o por agre-
gacion de los territorios similares.

En esta estructura juridica constitucional, adicionalmente se incorpo-
raron los distritos metropolitanos auténomos dentro de la organizacién
territorial del Estado ecuatoriano', influenciado precisamente por el sis-

18 En América Latina, la Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (2009)
se acerca también a esta dindmica de un Estado autonémico, cuando define la existencia de cuatro
niveles de gobierno en los territorios, como son: los departamentos, las provincias, los municipios y las
organizaciones indigenas originarias.

19 “En la existencia de gobiernos auténomos descentralizados y regimenes especiales, estos tltimos
admiten como una forma de gobierno especial cantonal a los distritos metropolitanos auténomos los
mismos que fueron acogidos del sistema de autonomias implantado por el Estado espanol mediante
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tema de autonomias instaurado en Espafia (Tul Espinel, 2017)*. Para ello
se aprobaron dos modalidades: los llamados gobiernos auténomos descen-
tralizados 0 GAD’s, como son: los Concejos municipales, los Concejos
Provinciales y las Juntas Parroquiales; y bajo el Régimen Especial, entre
otros, se ubican los gobiernos de ciertos cantones considerados particula-
res, como son los denominados distritos metropolitanos.

Para llevar a cabo este proceso de fortalecimiento de la autonomia y
del autogobierno en la ciudad capital de Quito, se debié recurrir a un siste-
ma legal compuesto por algunos cuerpos juridicos previos: la codificacién
de la Constitucién Politica del Ecuador de 1979, realizada en 1984, que
considerd por primera vez, en su articulo primero, que el cantén Quito es
un Distrito Metropolitano. En consonancia con esta norma, como ya se
menciond, en 1993 se aprobé la Ley del Distrito Metropolitano de Quito
que termind por definirlo como tal. Posteriormente, en la Constitucién del
afio de 2008 se sefiald que el cantdn Quito es la capital del Ecuador. Y fi-
nalmente, se consagra su capitalidad como Distrito Metropolitano con una
Ley Orgdnica denominada Cédigo Orgénico de Ordenamiento Territorial
Autonomia y Descentralizacién (COOTAD), aprobado en octubre del ano
2010. Esta condicién quedd consignada hasta el dia de hoy mediante la
Disposiciéon General Séptima.

Con estos antecedentes y de forma manifiesta, Quito es reconocido
explicita y legalmente como Distrito Metropolitano, quedando exclusi-
vamente para su funcionamiento la redaccién y aprobacién de su Esta-
tuto de Autonomia®. Para ello, la Constitucién le otorga a la ciudadania
del distrito metropolitano la competencia de aprobar, mediante plebiscito

la conformacién de Comunidades Auténomas, dicha forma de gobierno fue adoptada y acoplada a la
realidad ecuatoriana a fin de mejorar el modelo de descentralizacién que se habia incorporado en el
Ecuador con la Constitucién de 1998”. (Tul Espinel, G., 2017).

20 No hay que olvidarse que en el proceso de redaccion de la constitucién del 2008 hubo asistencia
técnica de parte de consultores e instituciones espafolas.

21 Ley Orgdnica de Régimen del Distrito Metropolitano de Quito, publicada en el Registro
Oficial No. 345, de 27 de diciembre de 1993.

22 “A todo efecto, la Ley Orgénica del Distrito Metropolitano de Quito cumple la funcién
de declaracién de creacién del Distrito Metropolitano y de su delimitacién territorial. El gobierno
auténomo del distrito metropolitano de Quito concluird el proceso de constitucién con la elaboracién,
control de constitucionalidad y sometimiento a consulta de su Estatuto de Autonomia, en los términos
previstos en la Constitucién.”
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(voluntad ciudadana), la formacién de su gobierno auténomo, previo el
dictamen de constitucionalidad emitido por la Corte Constitucional.

En el Articulo N° 1 de la Constitucién ecuatoriana de 2008 se estable-
ce, entre otros principios, que el Estado ecuatoriano es unitario, intercul-
tural, plurinacional y que se gobierna de forma descentralizada, con lo que
se crea el punto de partida fundamental para la propuesta. En el articulado
del Titulo V “Organizacion Territorial del Estado” se especifica que los
concejos metropolitanos son los que gobiernan los distritos metropolita-
nos, concebidos como Régimen Especial. En este espacio normativo se
regula juridicamente el proceso para acceder a esta condicidn y las caracte-
risticas que deben tener para adquirir el estatuto de autonomia (Republica
del Ecuador, 2008). Alli expresamente se senala el requisito demogréfico
de contar con al menos el 7% de poblacién nacional, sea propia o agregada
con otros cantones circunvecinos®.

Desde 2008, cuando se aprobé el mandato constitucional de la existen-
cia de los Distritos Metropolitanos, el proceso cuenta con cuatro proyectos
redactados, cada uno de los cuales fue desarrollado por una administracién
municipal distinta, como se puede ver en el Anexo N° 1. La propuesta mds
completa, de las tres que se hicieron antes de la gestién del alcalde Jorge
Yunda, fue realizada por una consultorfa, dentro del Instituto de la Ciudad,
en la administracién del Alcalde Moncayo. Las dos que le siguieron fueron
de menor calidad propositiva y técnica (Barrera y Rodas). Y la cuarta, re-
coge las virtudes de las tres anteriores, mds las experiencias de otros paises.

En la gestién del alcalde Paco Moncayo se redacta una propuesta que
no superé esa condicidén porque su periodo terminé en enero de 2009, de
tal manera que no le alcanzé el tiempo para lograr su aprobacién. Su suce-
sor, Andrés Vallejo, alcalde interino hasta julio de 2009, solamente logré la
presentacién de la misma propuesta al Concejo Municipal, donde tenfan
mayoria, pero ni siquiera fue debatida.

23 El COOTAD (2010), Titulo IV - Regimenes Especiales, Capitulo I - Distritos Metropolitanos
Auténomos, articulo 73, se refiere alos distritos en los siguientes términos: “Los distritos metropolitanos
auténomos son regimenes especiales de gobierno del nivel cantonal establecidos por consideraciones
de concentracién demogréfica y de conurbacidn, los cuales ejercerdn las competencias atribuidas a los
gobiernos municipales y las que puedan ser asumidas, con todos los derechos y obligaciones, de los
gobiernos provinciales y regionales”.
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Luego entré Augusto Barrera a la alcaldia (julio de 2009-octubre de
2014), quien tuvo todas las condiciones favorables para aprobarlo: era del
mismo movimiento politico que el presidente de la Republica (Alianza
PAIS), tuvo un periodo de cinco anos cuando hasta ese momento eran
solo de cuatro y conté con una mayoria calificada dentro del Concejo
Metropolitano; esto es, una coyuntura ideal que no supo aprovechar. Es
mds, se puede afirmar que no hubo concordancia de su administracién
con la Constitucién, que establece, por un lado, el derecho a la ciudad,
que fue ignorado en su gestién y, por otro, la necesidad de redactar y apro-
bar el estatuto de Autonomia de Quito. Mds atin cuando él habfa sido
Coordinador de Contenidos entre el gobierno nacional y la Asamblea Na-
cional Constituyente al momento de redactarse la Constitucién de 2008.
Durante su mandato, se contraté una consultoria y se creé una comisién
para la redaccién del nuevo proyecto, el que ni siquiera fue puesto a consi-
deracién del Concejo municipal. ;Por qué no lo sometié al Concejo?

Con la alcaldia de Barrera se cierra el ciclo de alcaldes con mayoria en
el Concejo municipal, como fueron los de Moncayo, Vallejo y Barrera.
Posteriormente, en 2014, asume la alcaldia de la capital Mauricio Rodas,
que no logra darle forma técnica a la propuesta del Estatuto porque la
coyuntura no le era favorable, dado que su vinculo con la presidencia de la
Republica era nulo; su representacién en el Concejo se evaporé ademds de
no interesarle nunca el tema, porque siguié la misma légica del urbanismo
de proyectos de la anterior administracién: el metro.

Las elecciones de 2017 produjeron un giro significativo en la politica
nacional, cuando nuevamente la inversién publica deja de ser un elemento
central del Estado, con lo cual Quito vuelve a sentir los efectos de la con-
traccién. La ciudad capital llega a tener el nivel de desempleo abierto mds
fuerte del pais, asi como el mds alto de empleo informal (El Comercio,
16 enero 2020); niveles que se acrecientan en la pandemia del Covid-19
(Carrién y Cepeda, 2021).

En ese contexto, en mayo de 2019, asume la alcaldia de Quito Jorge
Yunda, quien le asigna prioridad al proyecto del Estatuto de Autonomia de
la ciudad, empezando a elaborarlo inmediatamente de asumir, tomando
como referencias las anteriores propuestas y las experiencias realizadas en
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otras ciudades capitales de América Latina. En consecuencia se organizaron
seminarios internacionales, comisiones consultivas —nacionales e interna-
cionales—, ademds de reuniones con especialistas, colectivos ciudadanos,
universidades, organizaciones barriales, de los que surgieron 9 borradores
del documento. Luego de haberla discutido ampliamente bajo esta modali-
dad se abri6 una nueva ronda de consultas ciudadanas a través de medios re-
motos y presenciales. Se puso a consideracién de la ciudadania y se presentd
ante el Concejo Municipal en pleno, donde se redactaron dos borradores
adicionales. Sin embargo, el proceso se detuvo por la irrupcién de la pande-
mia del Coronavirus (Municipio Distrito Metropolitano de Quito, 2020).

El proyecto contempla su condicién de capital bajo un régimen es-
pecial, para desarrollar la propuesta de Distrito Capital Intercultural de
alcance global. Es un territorio indivisible en el que, para fines de organi-
zacién y desconcentracién administrativa, se contemplan al Distrito Me-
tropolitano como totalidad y a una desconcentracion territorial amparada en
las zonas, parroquias y comunas ancestrales (propiedad y gobierno comu-
nal), como niveles territoriales de gobierno. En este contexto se especifican
los derechos, donde resaltan el de la ciudad, la familia, la participacién y las
competencias y recursos econdémicos (bienes, rentas y recursos) del distrito
metropolitano como también de sus unidades administrativas menores.
Un elemento relevante es el de la planificacién, que se articula con el dise-
fio del presupuesto del Distrito, y es concebida como un sistema que nace
desde el barrio y la parroquia hasta el Concejo del Distrito Metropolitano.
Se resenan adicionalmente las wnidades auténomas de cardcter funcional,
como son: la Empresas municipales, la defensoria vecinal, la comisién an-
ticorrupcién, el Banco Distrital y la Univerciudad, entre otras®.

Se trata de un proyecto que busca, por un lado, consagrar el Derecho
A la ciudad, presente en la Constitucion de 2008, para que la ciudadania
disfrute de ella, tenga una gestién democrdtica, impere la justicia espacial,
y el suelo y el ambiente tengan una funcién social. Y, por otro lado, que
se consagre el Derecho DE la ciudad, con la finalidad de que la capital
sea mds democritica, tenga mds recursos y cuente con mds competencias,
ademds de vincularse arménicamente con la naturaleza.

24 En este link se puede mirar el segundo borrador presentado a la ciudadania: https://quito.gob.

ec/documents/ BORRADOR_ESTATUTO_AUTONOMICO.pdf
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Conclusiones

La ciudad nuclear, que tenia una relacién con el campo o con su hinterland
inmediato (4rea metropolitana), pasa a constituirse en una region urbana
inscrita en un sistema transurbano global. El Estado nacional entra en
crisis por la desregulacién, la descentralizacién, la supranacionalidad, la
economia offshore, las corporaciones globales y la alta tecnologia. La globa-
lizacién adquiere una presencia muy fuerte, tanto que modifica las ciuda-
des y los estados. Sin duda que estas tres macro transformaciones redefinen
los conceptos de capitalidad y autonomia, ejes claves para la comprension de
las ciudades capitales en la hora actual.

Las ciudades capitales en la actualidad estdn regidas por una doble con-
dicién: la originada en una expresiéon politica proveniente de la presencia
pluriestatal y la sustanciada desde una vertiente econémica, derivada de las
multiples corporaciones privadas globales. Bajo esta situacién, ;Es viable
el concepto de capitalidad como asiento exclusivo de los aparatos de poder
de un solo Estado y de solo el Estado? ;Cémo se puede concebir una ciudad
capital desde su origen bicefdlico: publico y privado? ;Cémo entender la
autonomia si se diversifica la capitalidad? Sin duda que la capitalidad y la
autonomia no solo cambian sino que también se complejizan. Resultado
de ello, las ciudades capitales empiezan a tener un protagonismo politico
nacional y global muy fuerte, porque acumulan mucho mds poder relativo
que los Estados nacionales, particularmente en dos dmbitos.

Por un lado, en e/ nacional, porque la mayoria de las administraciones
municipales de las capitales han tenido un signo politico distinto al de
los gobiernos nacionales (con sus respectivas excepciones), lo que las con-
vierte en ciudades opositoras, ademds de ser ciudades rebeldes. Se puede
ilustrar esta afirmacién con los siguientes casos. El de Caracas, ejemplo
de extrema conflictividad donde, independientemente del signo politico
de cada uno de los gobiernos locales que la conforman, se implanté una
relacién jerdrquica de lo nacional hacia lo local, que finalmente condujo a
la pérdida de la autonomia de la ciudad y en algunos casos a la persecucién
juridica de ciertos alcaldes opositores El de la ciudad de La Paz, donde es
mis leve e imperceptible la accién nacional en el dmbito de la ciudad pero,
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sin embargo, se puede identificar una modalidad interesante de generar
competencia, por la via del impulso a ciertos municipios circunvecinos,
en especial el de El Alto que hoy se encuentra conurbado a la capital. Esto
muestra que las capitales son rebeldes y opositoras, aunque con grados
diversos segun cada realidad.

Por el otro, internacionalmente, se acerca a lo que Sassen (1994) senala
cuando argumenta que hoy en dia hay tres grandes actores globales: uno,
el Estado nacional que estd en descomposicién o en crisis; dos, las gran-
des corporaciones del tipo de Amazon o Google; y tres, las ciudades. Las
manifestaciones demogréficas (el 84% de la poblacién regional es urbana),
politicas, econémicas y culturales son extremadamente citadinas y las rela-
ciones transurbanas globales conducen a un nuevo orden mundial, donde
su presencia en foros, debates y organismos internacionales es cada vez
mayor, tanto que ya se empieza a cuestionar el concepto de internacional
para mds bien posicionarse el de interurbano®.

En general estos procesos de reforma del gobierno de las ciudades ca-
pitales se anclan, de manera diferenciada a la Ley Suprema (Constitucién).
Alli estdn los casos donde expresamente las Constituciones tienen determi-
naciones explicitas respecto de sus capitales: en Colombia (1991) se senala
que Bogotd es un Distrito Capital (Arts. 322 al 327); en Ecuador se crea
el Distrito Metropolitano de Quito (1984 y 2008); en Brasil con la Cons-
titucién de 1988 se define a su capital, Brasilia, como Capital Federal (art
18). El caso de Chile es paradigmitico, porque la Constitucién de 1980 no
hace ninguna referencia a la capitalidad del pais. En Pert, Lima recurre, en
2002, a la incorporacién de las competencias regionales dentro de la Mu-
nicipalidad Metropolitana (Alcaldia provincial y 43 distritales); Uruguay
se ampara en la Ley de descentralizacién para definir a Montevideo como
su capital con 8 municipios (2014).

Como resultado de este complejo proceso se construye el protagonismo
de la ciudad capital, en los dmbitos nacional y global, dada su constitucién
como actor mundial. Este peso politico de la urbe promueve la creacién

25 Es interesante sefialar que el Diccionario de la Real Academia Espanola (DRAE) no reconoce la
palabra transurbana, mientras si lo hace con transnacional. Y lo interurbano estd definido de una forma
muy restringida y nada contempordnea: “Dicho de una relacién o de un servicio de comunicacién:
Establecido entre distintas poblaciones [...]”
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de un nuevo orden internacional que incorpora las relaciones interurbanas.
Alli estdn los sistemas de ciudades transurbanas, las organizaciones como
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), los hermanamientos en-
tre urbes, las redes temdticas de autoridades locales, las modalidades de
asociativismo municipal, entre otras (Carrién, 2020).

Las ciudades capitales de América Latina viven un proceso de cambio
singular, que bien puede identificarse en dos momentos histdricos: el pri-
mero, desde la década de 1980 con la Reforma del Estado inscrita en la
globalizacién; y el segundo, en la década de 2010, enmarcado en tres ejes de
politica: el post neoliberalismo (retorno de lo publico), la conduccién hiper
presidencialista y la formulacién de un proyecto nacional que reivindica la
soberania nacional (es decir, sin influencia externa) y define politicas publi-
cas homogéneas en los territorios, como si fueran espacialmente uniformes.
En otras palabras, se produjo una politica que no reconocié el empodera-
miento histdrico de los municipios, ocurrido a fines del siglo pasado, gracias
a los procesos de democratizacién de las sociedades nacionales.

Pero también hay que reconocer que dentro de la ciudad capital se ins-
taura una autonomia diferida, que funciona al interior de la regién urbana
(intra urbana) y al interior del municipio (intra municipal). Pricticamente
todas las ciudades capitales entraron en esta tendencia de construir auto-
nomia al interior de su unidad geogréfica de gobierno, aunque unas con
miés fuerza y complejidad que otras: Santiago y Lima tienen una ldgica
de fragmentacién (descomposicién), frente a Montevideo, La Paz, Quito y
Ciudad de México de divisién (distribucién). En contraposicién, las ciuda-
des que no son capitales, por ejemplo, las intermedias, no han seguido esta
tendencia general de autonomia intra municipal, aunque hay excepciones
como las de Chile y Pert, sujetas mds bien a la tendencia a la fragmentacién
territorial.

Una condicién como la senalada modifica la capitalidad y, por tanto,
la autonomia, porque: el Estado estd en crisis; existen multiples estados; y
no solo es Estatal (publico), porque la penetracién de la economia global
terminé por desbordarlo. Ademds, su difusa concentracién en el territorio
diversifica la localizacién de los poderes politicos y econémicos en varias
unidades administrativas que conducen a la yuxtaposicién de poderes de
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distinto origen: publico, privado, asi como internacional, nacional, inter-
medio y local.

Es necesario resaltar la diferenciacién histérica que se produce entre
capitalidad (asiento urbano del poder politico y econémico) y centralidad
politica (lugar desde donde se ejerce el poder), que condujo a un debili-
tamiento del sentido de capitalidad por el hiper presidencialismo y por la
fuerza econdmica global de las corporaciones, ejercidas de forma ubicua en
el territorio; es decir, en todas partes y al mismo tiempo, donde también
debe anadirse el dmbito del ciberespacio por la Cuarta Revolucién Indus-
trial (la nube).

Un rasgo clave de la capitalidad es el tema simbdélico que los gobier-
nos nacionales usan para mantener su presencia formal en la capital. Los
estados nacionales buscan “colonizar” sus capitales a través de implantar
importantes “marcas urbanas” en estos lugares que adquieren autonomia.
Aqui algunos ejemplos: en La Paz se construy6 el edificio moderno de la
sede del ejecutivo gubernamental en su centro histérico, con el nombre
de la Casa Grande del Pueblo (un edificio de 30 pisos); en Quito, se edi-
ficaron las plataformas gubernamentales distribuidas estratégicamente en
la ciudad, sobre la base del agrupamiento de las entidades nacionales, cada
una de las cuales crea una centralidad urbana; en Caracas, se erigié el Mau-
soleo a Chédvez con un sentido muy claro de futuro. Las piezas disenadas
muestran un estilo arquitectonico muy particular del poder que ostentan.

Con esto queda claro que uno de los grandes problemas ha sido no
entender la diversidad territorial nacida en la democratizacién de la repre-

1%, expresada en un proyecto nacional centra-

sentacién politica municipa
lista, homogeneizador y jerdrquico. Nunca propusieron la construccién
de acuerdos, pactos o consensos territoriales que buscaran equilibrios de
poder en el espacio nacional, sino todo lo contrario, la imposicién jerar-
quica. La autonomia local pricticamente desaparecié y con ello se esfumé
la representacién local.

El caso de Ecuador es muy particular, debido a que tiene un patrén de

urbanizacién bicefélico, constituido por la ciudad de Quito como capital

26 Como lo afirma Borja (2003): “La descentralizacidn responde a objetivos no uniformistas y
légicamente debe privilegiar la diversidad de situaciones concretas”.
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politica y la de Guayaquil como capital econdémica. En esta bicentrali-
dad urbana se evidencian claramente los cambios en la relacién Estado
y economia. Asi, en este ultimo medio siglo, se observan tres momentos
histéricos explicitos que tienden a fortalecer a una o a otra ciudad, segin
el énfasis puesto en el Estado o en el mercado. Y las dos tienden a buscar
régimenes de autonomias para su capitalidad, pero de manera diferente:
en Quito, dentro del Estado Unitario como descentralizacién (equilibrio
estatal) y, en Guayaquil como descentramiento (privatizacién), pero bajo
la forma de un régimen Federal. Surge entonces otra pregunta mads: ;El
punto intermedio podria ser el de un Estado autonémico que reconozca
esta diversidad, ademds de la plurinacionalidad?

Sin embargo, tanto la una como la otra no han logrado hasta ahora
perfilar una propuesta consensuada. La l6gica constitucional del ano 2008,
anclada en la perspectiva espafiola del Estado Autonémico da la impresién
que podria ser una salida interesante de ser profundizada, en la medida en
que el propio Estado espanol reconoce la posibilidad de contar con auto-
nomias asimétricas, lo cual darfa lugar a incorporar la diversidad que tiene
el pais en términos de plurinacionalidad (pueblos y nacionalidades indige-
nas), de territorios naturales diversos (sierra, amazonia, costa ¢ insular) y,
en términos econémicos, politicos y sociales (Quito y Guayaquil).

Quito tiene su matiz interesante de resaltarse, por su alternabilidad,
que no ha sido ajeno a la norma general de la regién, porque mds bien la
reafirma, tal como se muestra en su proceso, con tres momentos. El pri-
mero hasta 2009, en que los distintos gobiernos municipales de la ciudad
fueron de oposicién a los gobiernos nacionales. El segundo, cuando entre
2009 y 2014 se rompe esta tradicién porque hubo consonancia politica
entre el municipio y el gobierno nacional. Y el tercero, desde 2014, en que
se regresa a la fase anterior de oposicién, porque Alianza Pais pierde estre-
pitosamente la reeleccion del alcalde Barrera con 21 puntos de diferencia.

En este lapso Quito ha buscado redisefiar su autonomia mediante su de-
claratoria de Distrito Metropolitano en 1984, luego siguié con su Ley cons-
titutiva en 1993 y en 2008 la Constitucién le abrié un importante sendero
al que hasta ahora no logra darle forma. El proceso ha sido largo, tedioso y,
hasta el presente fallido. Durante las alcaldias de Moncayo y Vallejo el tiem-
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po conspiré contra su concrecién; en la de Barrera la ausencia de una visién
estratégica auténoma y el disefio del urbanismo de proyectos (Aeropuerto,
Metro) lo impidieron; en la de Rodas, la desidia respecto del tema y su con-
cepcién metro dependiente; y finalmente, en la de Yunda, la carencia de un
proyecto colectivo de ciudad.

El problema que ha existido tras las propuestas también tiene que ver
con el hecho de haberla dirigido principalmente a una propuesta de cardc-
ter juridica (una Ley), cuando lo que se debi6 haber generado es un gran
acuerdo local, no solo para la aprobacién del Estatuto de Autonomia, sino
también para la transformacién de su matriz econémica, de tal manera de
lograr la ansiada autonomia frente a los vaivenes histéricos de la relacién
entre el Estado y la economia; esto es, de encontrar la adecuada distancia
frente al Estado y ante el mercado. Una salida de este tipo solo serd posible
bajo la forma de un Estado Autondmico, de cardcter asimétrico.
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Los intransitables “chaquinanes'” del
poder territorial del Estado: el viejo
debate y practicas de unitaristas vs.
federalistas en Ecuador y realidades de
la descentralizacion

Patricia Sanchez* y Gaitan Villavicencio**

Resumen

Comenzamos esbozando algunos hechos y comentarios que permitan entender mejor el lar-
guisimo proceso de constitucion, fortalecimiento y degeneracién del Estado Unitario, Cen-
tralizado y Presidencialista en la etapa republicana del Ecuador, desde 1830 al 2020, desde la
presidencia de Juan José Flores a la de Lenin Moreno, a partir de los diferentes gobernantes,
sus iniciativas, debates y conflictos para la construccién del actual tipo de Estado en sus
respectivos contextos histdricos.

Partimos de que toda propuesta de descentralizacién profunda o de autonomia impli-
ca, como formulacién y decisién politica y proceso, una redistribucién real y efectiva del
poder estatal entre los niveles territoriales que se aprobase constitucionalmente, y entre el
Estado y la sociedad, si realmente quiere ser exitoso y garantizar una convivencia social sin
exclusién. Sin embargo, debemos decir que estos presupuestos, politicos y operativos, no se
han cumplido hasta la fecha en América Latina, peor en Ecuador.

Posteriormente, hacemos una evaluacién analitica sobre lo sucedido en el tltimo me-
dio siglo en el pais con relacién a nuestro objeto de trabajo, desde 1980 a 2020, donde
tenemos en cuenta no solamente el accionar politico sino también la legislacién impulsada
al respecto, desde las Constituciones hasta las leyes especificas y conexas; asi como también
hacemos un recuento critico de las experiencias exitosas habidas en la gestion de los gobier-
nos a fines del siglo XX. Es en estas tltimas décadas que se ha comenzado a plantear, de
manera sistemdtica y con mayor profundidad, las temdticas de la descentralizacién, regio-
nalizacién, federalismo y autonomia como temas pendientes en la agenda publica y como
parte de las reformas al Estado y del Sistema Politico. También estas temdticas han sido
retomadas por los claustros académicos y algunas ONG.

1 Palabra quichua, es un estrecho, zigzagueante y culebrero sendero autoconstruido en el pdramo
andino y que permite acceder al “anejo” indigena desde una via de tercer nivel carrozable.
* patriciasg60@hotmail.com
** gaitanvillavicencio@hotmail.com
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Finalmente, los fines de la reforma territorial del poder del Estado son: El desarrollo
econémico y social, nacional y local; el bienestar para todos; y la democracia participativa.
Debe ser una propuesta nacional y de Estado, que debe traducirse en mecanismos legales e
institucionales concretos, viable y sustentable. Es una redistribucién real del poder y de sus
manifestaciones que incide en todos los niveles, tanto territorial, funcional como sectorial.
Significa la reorganizacion total del Estado. No hay proceso descentralizador o autonémico
sin consensos sociales y partidarios, como de acuerdos planteados en el 4mbito nacional.

Palabras clave

Descentralizacién, Autonomia, Regionalizacién, Federalismo, Estado Unitario. Centralismo.

Introduccién

Los tltimos acontecimientos politicos del pais —como la crisis econémica,
la pandemia de la Covid-19, la corrupcién impune, el desempleo crecien-
te, la crisis fiscal, las pricticas neoliberales, un disefio estatal ineficiente y
costoso, entre otros— han puesto una vez mds, ante la faz de la ciudadania y
la opinién publica, una serie de temas pendientes en las reformas al Estado
y del sistema politico y partidario, planteados, de manera dispersa e inter-
mitente, por varios actores politicos y sociales en las tltimas décadas. Entre
éstos merecen tenerse en cuenta, y debatirse, los referentes al desarrollo
local, descentralizacién, federalismo y autonomia, ya que se encuentran
intimamente vinculados no sélo tedricamente sino en la aplicacién politica
y operativa-institucional con el modelo de desarrollo y los logros concretos
de bienestar y equidad.

Toda propuesta de descentralizacién profunda o de autonomia im-
plica, como formulacién y decisién politica, un proceso de redistribucién
real y efectiva del poder entre los niveles territoriales del Estado, aprobados
por la Constitucién, y entre el Estado y la sociedad, si realmente quiere
ser exitoso y garantizar una convivencia social sin exclusién. Sin embargo,
estos presupuestos, politico y operativo, no se han cumplido hasta la fecha
en América Latina, peor en Ecuador.

Pensamos que, con el inicio de la tercera década del 2020, luego de que
logremos superar prioritariamente el azote de la pandemia e inmunizar a
la comunidad gracias a las vacunas, podremos enfrentar colectivamente la
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reactivacion econémica de nuestro pais y superar las profundas desigualda-
des. Pero necesitamos un Estado vigoroso, con mayor participacién de la
sociedad, lideres politicos desinteresados y proactivos y la participacion de
todos los actores politicos, sociales y econémicos, sin exclusiéon de ninguno.

Metodolégicamente, este ensayo se desarrolla desde un enfoque histéri-
co genético-estructural critico, cuyos objetivos han sido describir y analizar
las modificaciones hechas al Estado, en su concepcidn, institucionalidad
y territorialidad, y en el accionar concreto de los actores en los diferentes
momentos histéricos y en la accién social. Por las circunstancias actuales
impuestas por el coronavirus esta investigacién se basa predominantemente
en fuentes documentales, como en los periddicos de mayor tiraje de las ciu-
dades de Quito (El Comercio) y Guayaquil (El Universo y Expreso).

El proceso histérico de construccién del Estado Unitario
Centralizado y Presidencialista®

En Latinoamérica, desde la conquista y el periodo colonial, la conforma-
cién de las ciudades y de sus hinterlands agricolas se dio siguiendo la ocu-
pacién del territorio de la poblacién indigena a través de la violencia y del
despojo, lo que inclusive implicé que los colonizadores construyan muchas
de sus ciudades aprovechando los materiales y sistemas constructivos,
como por ejemplo el sistema de caminos, de las poblaciones locales. Otros
asentamientos respondieron solo a las necesidades de comunicacién de
conquistadores y colonos con la metrépoli. Esta situacién permitié el
crecimiento y fortalecimiento de las localidades y, posteriormente, de las

2 Debemos comenzar sefialando que hay una gran bibliografia nacional, desarrollada desde la
segunda mitad del siglo XX hasta la actualidad, que trata una parte de nuestro tema, que van desde
los trabajos de historia de Julio Estrada o Jorge Salvador Lara con “enfoques” desde la bicefalia urbana
nacional (Quito vs. Guayaquil), Jos¢ Antonio Gomez, Wellington Paredes, Guillermo Arosemena;
otros que intentan hacer un trabajo descriptivo y analitico sobre las propuestas e iniciativas concretas,
desde el bloque al poder y de sus expresiones politicas como los aportes académicos de Rafael Quintero,
Juan Maiguashca, Agustin Cueva, Gonzalo Abad, Jos¢ Moncada, Alejandro Moreano, René Biez,
Lautaro Ojeda, Jean-Paul Deler, Raymond Browley, Augusto Barrera, Fernando Carrién, Enrique
Ayala, entre otros.
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regionalidades’, a partir de grandes localidades matrices que en el caso de
Ecuador fueron Quito, Cuenca y Guayaquil, conformando la Real Au-
diencia de Quito, entre los anos 1563 y 1822, y que terminaron absorbien-
do a todas las otras localidades en sus particulares dindmicas econdmicas,
politicas, sociales, culturales, ecolégicas y urbanisticas-arquitecténicas. Asi
mismo, se fueron desarrollando sélidas tramas de poderes locales, vincula-
dos a la propiedad de la tierra y a la produccién agropecuaria, que confa-
bularon, diferenciadamente, contra el proceso de conformacién del Estado
Nacional y, en muchos casos, fueron partidarios de posturas secesionistas.

Uno de los poderosos argumentos de estas élites locales tradicionales
fue el del condicionamiento de las regiones geograficas denominadas, por
sus gedgrafos (Pedro Vicente Maldonado, Manuel Villavicencio y Teodoro
Wolf) como “naturales”, que obligaron a unas particulares formas de pro-
duccién que sustentaban el entramado hegeménico y de dominacién. De
modo que ese discurso no hizo otra cosa que justificar una estructura de
poder basada en el acaparamiento ineficiente de la tierra y en el encuadra-
miento y sobreexplotacién de los grupos sociales subalternos (a través de
las encomiendas, obrajes, haciendas y plantaciones).

La regionalidad de las tres localidades que conformaban el territorio de la
Real Audiencia de Quito, sin lugar a dudas, estructuré, desde la etapa colonial
hasta la actualidad, un modelo de ocupacién y uso del territorio que se fue
desarrollando paulatinamente, generando una serie de distorsiones, desequili-
brios y desigualdades que afectan de maneras diferenciadas la distribucién de
la poblacién, la fragmentacién y discontinuidad entre las unidades territoria-
les, la inexistencia de encadenamientos productivos, la incomunicacién real
entre los centros poblados, el cardcter rigido y excluyente del régimen politico

que, actualmente, se expresa solamente en las coyunturas electorales.
De acuerdo a Jorge Ledn (2007):

La conquista y el sometimiento colonial a los pueblos originarios, cuyo desa-
rrollo habia logrado sustentarse en el control de varios pisos ecoldgicos, confi-
qurd un patrén de ocupacion espacial basado en la concentracion de centros

3 La regionalidad hace referencia a un localismo, a un territorio concreto, como un factor
de identidad y de desarrollo humano como articulador de lo local-regional, genera un acendrado
sentimiento de pertenencia.
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de poder administrativo, militar y politico-religioso que tenian funciones de
afianzar y consumar la apropiacion de las tierras y administrar las poblaciones
indigenas [...]Esa malla de poder colonial, sumamente eficaz para el control
desde la corona, resultd un débil soporte para la formacion de espacios nacio-
nales que fueron producto de acuerdos de élites, antes que de procesos de cons-
truccion de identidad sociocultural o incluso de extension de mercados. (p.78)

En el sentido de lo hasta aqui dicho, presentaremos una breve sinopsis de los
debates politicos, econémicos y sociales y de las acciones de los actores na-
cionales y locales en la construccién del Estado Nacional y sus instituciones,
durante el periodo de la Independencia hasta el inicio y desarrollo actual de
la Republica, es decir, desde 1820 a 2020. Anos en los que Unitaristas, Fede-
ralistas y Secesionistas, se enfrentaron militar y retoricamente, llegando hasta
los planteos guayaquilefio contempordneo, predominantemente fiscalistas.
La conformacién de la Provincia Libre de Guayaquil, luego de su
independencia de la corona espafola y ruptura de la dependencia expo-
liadora del Virreinato de Lima, el 9 de octubre de 1820, comprendia la
ciudad-puerto y su region natural, la actual regién geogrifica costera, y
con buenas relaciones con el centro sur andino, conformado por Cuenca
y Loja. Sus lideres, encabezados por el liberal José Joaquin de Olmedo,
formularon una Constitucién de corte federalista, de formato estadou-
nidense, basadas en el modelo francés de Montesquieu y la experiencia
econdmica inglesa, que se denominé “el Reglamento Provisorio Constitu-
cional de Guayaquil™ abogando por el libre comercio (art. 3) y la libertad
de imprenta, que chocé frontalmente con el centralismo napolednico de
Bolivar, quien inclusive amenazé militarmente e integré a Guayaquil y su
regién a la Gran Colombia, persiguié y desterré a Olmedo a Lima’.

4 Este documento se lo entiende mejor si primero se lee el “Acta de la Independencia 9 de Octubre
de 1820, y después el I Decreto de la Junta de Gobierno de 26 de Octubre de 1821, con su slogan:
“Guayaquil Independiente en 9 de Octubre; Guayaquil Libre en 8 de Noviembre de 1820”

5 Olmedo participé en las Cortes de Cddiz de 1812, cuando Espafa estaba ocupada por las tropas
napoleénicas. Fue como diputado por la Real Audiencia y llegé a ser secretario de las Cortes, donde
ademds tuvo una participacién muy activa en la formulacién y promulgacién de la Constitucién de
1812, conocida popularmente como “La Pepa’, la mds avanzada que tuvo Espafia hasta la IT Republica.
Fue desconocida por Fernando VIl y los diputados perseguidos, Olmedo escapé a Londres y después
regresé a Guayaquil. Mucha de esta informacién es tomada del suplemento Memorias Costenas y de
la columna histérica de Guillermo Arosemena del diario Expreso de Guayaquil.
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La independencia ocurrid en un territorio profundamente regionalizado: la
sierra centro-norte, la costa y la sierra centro-sur conformaban espacios, in-
cluso juridicos, y no se diga socio-econdmicos, diversos:

Tanto es asi que para muchos historiadores los departamentos de Quito, Cuen-
ca y Guayaquil encontraron en un nombre neutro y sin historia, Ecuador, una
solucion de compromiso para separarse de la Gran Colombia y mantener una

precaria unidad. J. Ledn (2007, p. 102).

Gémez J. y Paredes W. (2000) sefialan que:

De

En la gesta revolucionaria de Guayaquil, como en toda la americana, la
masa popular, pese a haber sido inducida a la accién por los lideres insur-
gentes, tuvo una participacion limitada. Fueron las élites, duenias de poder
econdmico y la ilustracion, las que llevaron la iniciativa. Estrato de la so-
ciedad colonial formado por comerciantes y hacendados, que generalmente
eran los mismos, tanto criollos como esparoles, que se vieron separados por
sus particulares intereses econdmicos. No fueron la cuna ni la raza las que los
[fragmentaron y enfrentaron, sino las ideas y la defensa de los negocios de cada
segmento. (p.14)

acuerdo a Jordi Borja (1988):

El Estado moderno que se construye a partir de la Independencia adopta, casi
podriamos decir inevitablemente, un modelo fuertemente centralizado. No
solamente por razones econdmicas, administrativas e ideoldgicas de cardcter
general, como ocurre en Europa (creacion de la infraestructura bdsica y de
un esquema de administracion piblica, urgencia de cohesionar la nacién
embrionaria). También por razones especificas: poder politico —militar que
conquista el centro y debe construir el Estado— Nacidn combatiendo tanto a
los vecinos para consolidar las fronteras, como, y sobre todo, a los caudillos
locales y regionales; territorios escasa y desigualmente poblados pero dotados
de ciudades — capitales fuertes (o que crecerdn mucho en poco tiempo como
Buenos Aires), lo cual favorece el centralismo de la capital; primacia del in-
terés por parte de los grupos politicamente dominantes de consolidar el poder
del Estado y no promover el desarrollo de la sociedad civil y la participacion
popular (al contrario, la mayoria de los ciudadanos quedan de LEGGE o de
FACTO excluidos del sistema politico formal). (p.27).
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En 1830 cuando se derrumbé la Gran Colombia, el Departamento del
Sur se constituy6 en la Republica del Ecuador® y se promulgé la primera
Constitucién, de 1830 o de Riobamba, por parte de los lideres terratenien-
tes (“encomenderos y hacendados”) y comerciantes de las de las 3 regio-
nalidades, las ciudades-regiones de Quito, Guayaquil y Cuenca. Las tres
denominadas tanto por Ayala (2011) como por Federica Morelli (1998)
como “identidades territoriales” que se autoconvocaron, nombrando
como primer presidente al venezolano General Juan José Flores. También
se iniciaron una serie de conflictos principalmente con separatistas y se-
cesionistas republicanos’ que provocaron algunas guerras civiles e inter-
nacionales con los vecinos. El Estado Unitario presidencialista creado era
muy débil y tenfa una escasa presencia en el territorio nacional, lo que fue
aprovechado por los “caciques” y/o “gamonales” locales tradicionales®, que
actuaron como representantes ungidos y delegados del Estado Unitario
Centralista y su gobierno. La primera Constitucién impuso los Concejos
Cantonales-Municipios como las Provincias-Gobernaciones, con lo que se
le da orden constitucional a varios aspectos de la “ley sobre la Divisién Te-
rritorial de la Republica de Colombia de 25 de junio de 1824”, impulsada
por Bolivar y promulgada por Francisco de Paula de Santander; frente a las
rivalidades regionales de las oligarquias y terratenientes de la Republica de
Colombia como del ex — Departamento del Sur.

6 Enrique Ayala sugiere que “la designacion de Ecuador a nuestro pais, fue el resultado de un acto
de compromiso entre las elites regionales. La eleccién de un nombre neutro, sin historia, de cardcter
eminentemente geografico, fue un mero compromiso de las elites para que los representantes de los
Departamentos de Guayaquil y Cuenca no se sintieran avasallados por el predominio de Quito, a la
que consideraban solamente una parte del pais que se fundaba. Aunque el espacio se denominaba Real
Audiencia de Quito, los poderes regionales, no tenfan una clara identificacion con ese nombre, estaban
preocupados por el equilibrio regional de los actores” (Béez Sara, Ramén, Galo y Ospina, Pablo, 2004,
p. 127).

7 Juan Maiguashca propone que “los criollos utilizaron la idea de repitblica como un mito
fundador y como utopfa para unificar a la nacién. “Como mito fundador, la reptiblica se refirié a la
revolucién independentista como un hecho anticolonial. Es decir, al contrario de lo que sucedi6 en
Francia, donde el republicanismo tuvo que ver con una oposicién de clase, en la América Latina y en
el caso concreto del Ecuador el republicanismo significé la oposicién nacién contra imperio. De este
modo, la republica fue una especie de partida de nacimiento de los pueblos latinoamericanos y, como
tal, enfatizé el aspecto unitario mds que los conflictos internos de las nuevas nacionalidades” (Bédez
Sara, Ramén, Galo y Ospina, Pablo: 2004, p. 130).

8 Generalmente son grandes propietarios territoriales, de haciendas o plantaciones, ricos y con
vinculaciones politicas en la capital de la Republica o de la provincia, actian como delegados del
gobierno de turno. Existieron hasta inicio de la segunda mitad del siglo XX.
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Otro actor politico y social que también colaboré activamente en este
proceso fue la Iglesia Catdlica.

Otro aspecto de unidad, fue sin duda el de la religiosidad, leida en su com-
plejidad. Nos referimos tanto al integrismo religioso de las elites serranas, que
llegaron a imaginar una utopia religiosa que aspiraba crear en este espacio la
“verdadera religion” lejos de la corrupcion europea. Con esta propuesta, cientos
de curas movilizaron al “pueblo catélico” y a las elites en los sucesos de 1809 y
1812, que encontraron un punto de unidad, a pesar de sus grandes diferencias
(ibid: 85-96) Pero la religion tocd otros aspectos todavia mds profundos: el
barroco de los jesuitas, el milenarismo de los franciscanos, integraron de manera
sincrética muchos elementos de la religiosidad andina: cruces de quishuar, el
drbol sagrado de los andes, sobre huacas andinas; panes convertidos en momias
para celebrar el dia de difuntos con rezos incluidos; exvotos pintados con vir-
genes que simulaban a la pachamama; San Juan degollado para ser integrado
en los rituales de sangre de las cosechas para propiciar la fertilidad, en fin, un
mundo de sincretismos que produjeron encuentros entre esparioles, mestizos, in-
dios y negros que matizaban las grandes diferencias étnicas, clasistas y regionales
que habiamos anotado. (Bdez S, Ospina P y Ramén G. 2004. p. 126).

De acuerdo a la ley de Division Territorial de 1824, en sus articulos 11, 12
y 13, en el momento de crearse la Republica del Ecuador, en 1830, exis-
tian los Departamentos de Ecuador, Azuay y Guayaquil. Ademds, habia 8
provincias con sus respectivas capitales y 35 cantones.

Vale destacar que el segundo presidente, el liberal Vicente Rocafuerte,
fue un gran tedrico del federalismo, muy conocido en la regién, escribié
tres libros al respecto. Conocié mucho las experiencias estadounidense y
mexicana, sin embargo, nunca intenté implantar en Ecuador un modelo
federalista. El escenario de caos y conflictos secesionistas que tuvieron lugar
durante su mandato lo impulsaron, seguramente, a un modelo unitarista
con mano dura’, basado en la educacién y la obra publica como forma de
lucha contra el militarismo bolivariano imperante, encabezado por Flores.

Pero el fortalecedor del Estado Unitario Centralizado fue, sin dudas, el
conservador guayaquilenos Gabriel Garcia Moreno, quien logré, a partir de

9 Por esta situacién para varios autores conservadores, que no vale la pena mencionar, es
considerado como un “déspota ilustrado”.
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1861, la unificacién nacional, redefiniendo y consolidando un sistema pre-
sidencialista basada en una cohesién social legalizada en una Constitucién
catdlica, llamada popularmente la “carta de la esclavitud”. Algo asi como el
positivismo de Augusto Comte, asentado en el progreso a partir de la edu-
cacién impartida por comunidades religiosas extranjeras y el desarrollo de la
obra publica. Ademds, fortalecié los poderes presidenciales y la centralizacién,
apoyado por la Iglesia Catélica como poder temporal politico e ideoldgico™.

El Santo del Patibulo, como lo intitulé el siempre recordado Benjamin
Carrién (1959), impulsé la primera propuesta de integracién nacional de
las dos regiones geogréficas, costa y sierra, a partir del inicio de la cons-
truccién del ferrocarril y el desarrollo de caminos mds transitables, como el
mejoramiento de la via Flores.

Después del asesinato de Garcia Moreno y la guerra del Pacifico, se
dio en el Ecuador, y en los paises del Pacifico Sur, un desarrollo econé-
mico propiciado por el auge de las exportaciones del nitrito y el guano; y
desde la dictadura de Ignacio “de la Cuchilla” Vintimilla, como lo llamaba
Juan Montalvo, hasta la Revolucién Liberal de 1895, debido al segundo
“boom” de la agroexportacién cacaotera.

El continuismo laico y “obrista” modernizante de Eloy Alfaro, con la
Revolucién Liberal de 1895, consolida mis el Estado Unitario Centralizado
y Presidencialista. Impulsé la separacion real de la Iglesia y el Estado,
implanté el laicismo en la educacién publica, el matrimonio civil, la profe-
sionalizacién de los militares y fomenté la integracion nacional, a través de
su mdxima obra el ferrocarril Quito-Guayaquil. Se inicié el desarrollo del
capitalismo con la implantacidn y expansién de los ingenios azucareros.

Los aportes de la primera dictadura institucional de las FE AA, iniciada
el 9 de julio de 1925, impulsé algunas cuestiones sociales que la revolucién
de 1895 no habia hecho, tampoco el liberalismo plutocrdtico. Seguramente,
gracias a la profesionalizacién promovida por el liberalismo y por el nivel
educativo de su oficialidad, impulsé cuestiones de la seguridad social, la pro-

10 El republicanismo al encontrar severos limites en su aplicacién por la via de la modernizacién
secularizadora, se transformé con Garcia Moreno en un ideal ético religioso, que se plasmé en su idea
de crear una “reptiblica catdlica” para impulsar la “modernidad catélica”. En esta republica, Garcia
buscaba que la legitimidad de la autoridad y de las instituciones derivaran de la ley religiosa y no
solo de la ley civil, y que la “identidad colectiva” se fundamenta en las creencias religiosas, el “pueblo
cristiano”, y no en las ideas seculares de igualdad o fraternidad.
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teccién de las comunas indigenas y sus territorios, los derechos de los traba-
jadores, la profesionalizacién de la Policia Civil; en general, la diversificacién
de las funciones del Estado Unitario Centralizado que sirvieron para enfren-
tar el complicado siglo XX. Luego sigui6 la presidencia del lojano Dr. Isidro
Ayora, que gracias a la Misién Kemmerer'' modernizé el Estado Unitario en
sus componentes econémicos, monetario, bancario-financieros y de control,
durante su gobierno, se creé el Banco Central, la Contraloria General del
Estado, Caja de Pensiones, la Superintendencia de Bancos, el Ministerio de
Bienestar Social y Trabajo, y un conjunto de leyes conexas, como la Ley de
Impuestos Internos, la Ley de Monedas, Ley General de Bancos, Ley sobre
los contratos de prenda agricola, Ley de Aduanas, etc., y el arreglo de la deu-
da interna y la reanudacién del pago de la deuda externa.

Después se han turnado en el poder central del Estado, en primer
lugar, los populismos tradicionales o cldsicos del Ecuador: el Movimiento
Nacional Velasquista (1933-1972) de José Maria Velasco Ibarra, que fue
presidente constitucional durante 5 mandatos, de los cuales solo concluyé
uno (1952-1956), ya que “siempre se caia sobre las bayonetas” militares,
seglin expresién suya, y 2 veces se declaré dictador (estuvo 12 afios en el
poder y durante 40 afios fue el referente politico nacional). Con sus man-
datos fortalecié al Estado Unitario presidencialista, ya que unificé a las éli-
tes con sus enciclopédicos y fogosos discursos y articulé a las masas urbanas
y artesanales, “mi chusma”, que si bien no lo entendian eran atraidos por
el sentimentalismo y la emotividad que transmitia, con su imagen ascética
de un cura de pueblo. Su gran logro fue incorporar al sistema politico elec-
toral a grupos sociales hasta ese momento excluidos y un paquete de obras
publicas que sirvieron de referencia.

Debemos mencionar la presidencia de Galo Plaza Lasso, 1948-1952,
quien inici6 el mds grande proceso de modernizacién del Estado en la
historia republicana, gracias al apoyo de los EE.UU vy, a través de la ins-
titucionalizacién de la planificacién nacional, implanté el nuevo modelo
econdmico de explotacién bananera, discutido y aprobado con las transna-

11 Es el nombre dado a una comisién de expertos que hizo propuestas de reformas fiscales,
bancarias y monetarias a varios gobiernos, principalmente en Latinoamérica, entre 1919 y 1931.
Dichas «misiones» fueron lideradas por el economista estadounidense Edwin Walter Kemmerer, que
fue contratado por varios gobiernos latinoamericanos con el fin de mantener su estabilidad econémica.
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cionales fruteras estadounidense para evitar la “economia de enclave™?

en
el pais, por medio de la cual la produccién era desarrollada por producto-
res nacionales pero en la comercializacion participaban las transnacionales
fruteras, a través de los “cupos” en la compra de la fruta y el control de
los buques refrigerados; con lo que amplié la frontera agricola, impulsé la
vialidad, creé el Banco de Fomento para financiar la produccién del “oro
verde”, entre otras obras modernizantes. Inicié la agroexportacién banane-
ra, que se mantiene hasta la actualidad.

Luego llegaria Concentracién de Fuerzas Populares (CFP), 1952-
1981, fundada por Carlos Guevara Moreno, populista cldsico, inspirado
en los planteamientos del lider Jorge Eliecer Gaitdn de Colombia y de
la organizacién de los sectores poblacionales en “comités barriales” ante
la escasa clase obrera existente, que le sirvié de sustento y base electoral
para captar un conjunto de gobiernos seccionales durante tres décadas;
posteriormente asumié la conduccién del movimiento Assad Bucaram,
que en 1979 lleva al poder a su sobrino politico, Jaime Roldés Aguilera,
quien fallecié trigicamente en mayo de 1981. Le sucedié en el poder su
vicepresidente Oswaldo Hurtado, de la Democracia Popular-Democracia
Cristiana, quien comenzé a tomar medidas neoliberales, como el aumento
de los precios de los combustibles y la sucretizacion de la deuda externa.

Debemos destacar que, después del gran crecimiento demogrifico de
los dos centros primarios nacionales, Guayaquil y Quito, entre las décadas
de 1950 y 1960, comenzé a producirse el boom de las ciudades inter-
medias costefias, vinculadas a la ampliacién de la frontera agricola como
consecuencia de la agro exportacién bananera, es el caso de las ciudades de
Quevedo, Machala, Santo Domingo de los Tsdchilas, Esmeraldas y el eje
Manta-Portoviejo, como también las de Cuenca y Ambato en la sierra, por
otros motivos vinculadas al mercado interno.

El lider empresarial ultraconservador Ledn Febres Cordero Ribadeneyra,
con el aval del Partido Social Cristiano (PSC), populista neoliberal, inicia
un segundo grupo en la tipologia populista; logré unificar a la derecha ecua-

12 Se entiende como “economia de enclave” aquella en donde territorialmente se concentran
todas las fases del ciclo productivo y predomina la ley del duefio o inversionista por encima de la ley
del Estado Nacional, éste pierde su soberanfa. Fue lo que sucedié en las bananeras centroamericanas, o
en las plantaciones caferas e ingenios antes de la revolucion cubana.
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toriana en la alianza electoral denominada “Frente de Reconstruccién Na-
cional”, que triunf6 para el periodo 1984-1988, y se caracterizé por haber
institucionalizado una gestién basada en el neoliberalismo en politica eco-
némica y proponer diversas reformas al Estado para su achicamiento. Tuvo
vinculos muy conflictivos con el Congreso Nacional y el Frente Unitario de
los Trabajadores (FUT) por su autoritarismo e intransigencia.

Posteriormente, en siglo XXI, destacamos la Revolucién Ciudadana,
encabezada por el neopopulista autoritario, nacionalista y “anti politi-
ca’ (repudia visceralmente a los partidos politicos) Rafael Correa, quien
comienza una tercera variante en la tipologia populista. Goberné entre
2007-2017 con el movimiento Alianza PAIS, durante una época de gran
bonanza econémica gracias al aumento de precios de los commodities, par-
ticularmente del barril de petréleo en el mercado internacional hasta 2016;
ripidamente fue perdiendo apoyo popular. Todo lo que ingres6 en divisas
lo invirtié en obras publicas de gran envergadura, que lamentablemente
han quedado inconclusas o que no daban respuesta a la demanda social
sino a la voluntad del gobierno. Dos objetivos de este gobierno fueron con-
vocar a una asamblea constituyente y promulgar una nueva Constitucién,
la del afio 2008, caracterizada por su garantismo juridico-social y por las 5
funciones del Estado y un hiperpresidencialismo, que gestioné y controlé
con mano de hierro y sin oposicién politica. Intenté modernizar el Estado
Unitario a través de una novedosa descentralizacién. Pero su comporta-
miento autoritario y acaparador del poder hizo inviable sus propuestas y
en la practica fueron regresivas.

Actualmente, el continuismo beligerante de Lenin Moreno se ve abo-
cado a una triple crisis: la econémica, la sanitaria agudizada por la pan-
demia del coronavirus y las fallas en el funcionamiento del Estado. Todas
potenciadas por la incapacidad, derechizacién y corrupcién del régimen y
por poner, en el orden del dia, lo relacionado con las reformas al Estado,
como el debate entre descentralizacién, federalismo y autonomia.

La descripcidn realizada hasta aqui exige que hagamos algunas puntua-
lizaciones, para entender mejor lo presentado:

1.- Desde el gran impulso dado por Garcia Moreno, en 1861, al fortaleci-
miento del Estado Unitario Centralizado y Presidencialista, todos los
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gobiernos que lo sucedieron, sin excepcidn, hasta la actualidad no lo
han cuestionado y mds bien han apuntalado su vigencia.

2.- Lo que ha sucedido es que este tipo de Estado, a lo largo de mds de 190
afios, se ha ido hipertrofiando, degenerando y torndndose mds inefi-
ciente, como consecuencia de una exacerbada centralizacién, un co-
rrupto y autoritario hiperpresidencialismo y una burocracia insensible
e inoperante. Todas las experiencias de modernizacién o renovacién
del Estado han fracasado hasta ahora, podemos decir que no ha habido
ni liderazgo ni decision politica para concretarlas plenamente.

3.- Todos los presidentes, sin excepcion, han sido centralistas y nunca de-
searon compartir el poder. Aunque en su vida politica como opositores
o congresistas hayan vociferado contra el centralismo absorbente que
atrasa pueblos; cudndo ascendieron a la primera magistratura cambia-
ron totalmente, particularmente desde los dictadores militares o Velasco
Ibarra en adelante.

4.- Como parte del ethos cultural politico estas pricticas también han sido
asumidas por los prefectos y alcaldes, que también se oponen a com-
partir el poder con sus ciudadanos. Lo que influye a que en los niveles
regionales-provinciales y municipales-locales primen las “tiendas poli-
ticas”, del clientelismo electoral, y no los partidos politicos.

5.- Durante este largo periodo de construccién y expansién del Estado Uni-
tario cesaron los afanes secesionistas, éstos se ubicaron en los imaginarios
colectivos de ciertas élites, pero nunca tuvieron una trascendencia ni
nacional ni provincial-local, fueron los casos de las “ciudades-Estados”,
Guayaquil Singapur; o la Republica del Pacifico, en la década del ‘90 del
siglo XX. Podemos decir, que fueron nomds “suefios de perros”.

6.- Desde la segunda mitad del siglo XX, se incrementaron los reclamos co-
lectivos contra el centralismo, por las ineficiencias del gobierno de lejania
o central, por el incremento de situaciones de corrupcién y el alto nivel
de impunidad, entre otras causas. Podemos destacar que en situaciones
de crisis econémica, cuando se pone en cuestionamiento al Estado, como
en las décadas del ‘30 y del ‘60, con el triunvirato militar, en los ‘90 con la
década perdida, o en la actualidad con la aparicién de algunas propuestas
de cortes federalistas y/o autonomistas, casi intrascendentes pero demos-
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trativas de un problema y de un descontento. La sociedad ecuatoriana
exige una reforma verdadera e integral del Estado Unitario y centralista
actual, lo cual ha revivido en cendculos y medios de comunicacién que
plantean de manera creciente propuestas sobre federalismo, autonomia y
descentralizacién, pero sin respuesta ciudadana y popular.

Cirisis del Estado Unitario, revalorizacién de los poderes
locales y més fraccionamiento territorial

Sucintamente, a continuacién, vamos a esbozar algunos comentarios que
permitan entender mejor el larguisimo proceso de constitucién, fortaleci-
miento y degeneracién del Estado Unitario, Centralizado' y Presidencia-
lista en la etapa republicana: sobre la regionalidad inicial de los poderes
locales tradicionales' y su fortalecimiento histérico en la conformacién
politico-administrativa de las provincias y cantones en Ecuador.

Desde la disolucién de la Gran Colombia, en 1830, hasta el ano 2020,
en Ecuador se han promulgado un total de 20 Constituciones, todas han
(re)confirmado la vigencia del Estado Unitario Centralizado Presidencia-
lista, salvo en las dos dltimas (las de 1998 y 2008) donde se resalta lo
siguiente: “Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y
justicia social, democrético, soberano, independiente, unitario, intercultu-
ral, plurinacional y laico. Se organiza en forma de republica y se gobierna
de manera descentralizada”"® (Constitucién 2008, R.O N° 449, de 20 de
octubre). Mientras que la del 1998 dice, en su articulo 1: “El Ecuador es
un estado social de derecho, soberano, unitario, independiente, democra-
tico, pluricultural y multiétnico. Su gobierno es Republicano, presidencial,

13 Es importante recalcar que, desde el inicio republicano hasta la actualidad, el concepto de
Unitario se ha planteado en oposicién al de federalismo, y hace siempre referencia al disefio y gestién
del Estado; mientras que la categorfa centralizacién se opone a la descentralizacién y se vincula a
aspectos concretos relacionados a gestién y funcionamiento de la administracion publica.

14 Para Juan Maiguashca (1994, p.361), durante los primeros afios de la reptblica, 1830-1845, se
consolidé un federalismo de facto. Recordemos a Manuel Carrién Pinzano como Jefe Civil y Militar
del Gobierno Federal de Loja, de 1859-1861.

15 No se cuentan las Constituciones empleadas formalmente por los gobiernos militares, ya que
siempre han tomado alguna ya derogada. La tltima dictadura militar de 1972-1979 selecciond la
Constitucién de 1945.
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electivo, representativo, responsable, alternativo, participativo y de admi-
nistracion descentralizada” (R.O N° 1, 11 agosto).

Es en estas tltimas tres décadas se ha comenzado a plantear, de manera
sistemdtica y con mayor profundidad, las temdticas de la descentralizacién,
regionalizacién, federalismo y autonomia como temas pendientes en la agen-
da publica y como parte de las reformas al Estado y del sistema politico.
También ha sido retomado por los claustros académicos y por algunas ONG.

Las crisis ciclicas del capitalismo, en estas tltimas décadas, han provoca-
do en la regién y el pais una gran inestabilidad institucional y una crisis per-
manente del Estado Unitario Centralizado y Presidencialista que, ademds, ha
sido una consecuencia de la fragilidad y vulnerabilidad de nuestras demo-
cracias'®, como de la permanente debilidad y escasa representacién de nues-
tros sistemas de partidos politicos, que solo funcionan durante los periodos
electorales y no cumplen su tarea fundamental, ser la cadena de transmisién
de las demandas sociales de la ciudadania con el Estado-gobierno. Ademis,
es manejado libre y discrecionalmente por las élites dominantes. Represen-
ta las rigideces del Estado Unitario Presidencialista, ya que es hecho segin
los intereses particulares de las clases hegeménicas como un “pret a porter”,
por esto cualquier institucién del Estado Unitario es descartable; si falla en
su gestion o genera un reclamo social se la reemplaza inmediatamente por
otra. Por ello, las 20 Constituciones y un arsenal de leyes, cuya mayoria son
obsoletas o ya no se aplican, observemos por ejemplo, en la lucha contra la
impunidad de todo tipo de corrupcién —ptblica o privada—.

Los permanentes conflictos politicos entre las élites de la bicefalia ur-
bana nacional y de éstas con las élites de las ciudades intermedias (caso
Cuenca, Portoviejo y Loja)'” a lo largo de nuestra vida republicana, estas
“broncas” al interior o entre las fracciones de las clases dominantes, y entre

16 De alli el fracaso tenido, por ejemplo, en la lucha contra la corrupcién en el Estado y la
privada -empresarial, desde la Comisién de Combate Contra la Corrupcién (CCCC) hasta el Consejo
Nacional de Participacién Ciudadana y Control Social (CPCCS) encontramos alrededor de 4
organismos publicos que han existido al respecto y desaparecieron. Y agregamos, que ello es tarea de la
Administracién de Justicia, que ha permitido la impunidad.

17 Hasta fines del siglo XX siempre se pensé que el binomio presidencial se conformara entre un
serrano y un costefio, y viceversa, para guardar la representacién regional. Velasco Ibarra decia que “el
vicepresidente era un conspirador permanente y a sueldo”. En la actualidad, se plantea una salida de
género, que en la mayorfa de las veces no se cumple.
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ellas, han provocado golpes de estado militares, guerras civiles, destitucio-
nes inconstitucionales a través del Congreso, inestabilidad institucional,
paros civicos, inseguridad juridica, etc.

Las élites locales de los asentamientos intermedios y pequenos y de la
ruralidad necesitan también satisfacer sus necesidades de representacién
politica, para lo cual requieren de provincializarse o cantonizarse, ya que
las élites politicas tradicionales no les permiten ninguna participacién, sal-
vo algunas suplencias; y ademds, lo hacen para beneficiarse de las rentas
agroexportadoras y extractivistas para obras publicas para sus localidades,
ya que las autoridades oficiales de sus jurisdicciones no les “chorrean” casi
nada de recursos econdémicos para obras publicas bdsicas para sus localida-
des salvo durante las épocas electorales'®.

Cada gobierno nacional y las Constituciones formuladas se han orien-
tado a generar estrategias modernizantes de integracién y manejo territorial,
desde Garcia Moreno a Lenin Moreno, de diversas maneras instituciona-
les-legales como territoriales-espaciales, relacionadas para pago de las deu-
das externas, procesos de colonizacién, ampliacién de la frontera agricola,
vias de comunicacién nacionales, pero todas estas operaciones han tenido
efectos parciales e incompletos, ya que han sido medidas de una adminis-
tracion gubernamental y no se formularon como una politica publica, o de
Estado, para que tenga durabilidad, sostenibilidad y sustentabilidad.

La permanente crisis del Estado Unitarista Presidencial ha provocado, in-
clusive, en que éste devenga exageradamente centralista, sea bajo las versiones
estatista o neoliberal, lo cual, a su vez, lo convierte en ineficiente, costoso y
generador de conflictos para todas las clases sociales, es decir “no sirve ni a dios
ni al diablo”, por ello la necesidad de aplicar una reingenierfa institucional,
recambios o transformaciones estructurales parciales segun la visién del gober-
nante del momento. Generalmente, hasta la fecha, todo ha quedado en ciertos
retoques superficiales o de maquillaje, o en “promesas de cumbiambero”.

18 Recordemos las dos tltimas provincializaciones del pafs, los casos de Santa Elena y Santo
Domingo de los Tsdchilas donde los dos partidos hegeménicos en Guayaquil y Quito, PRE y PSC
en el primero e ID y Democracia Popular-DP en el segundo, nunca les permitieron a sus élites
locales-cantonales acceder al Congreso o a las Prefecturas, desde 1979, que retornamos al régimen
constitucional, solo ocuparon puestos de suplencia.
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La crisis se ha concentrado, inicialmente, en el Estado central, pero
este ha ido arrastrando también a los regimenes seccionales o locales, in-
clusive mds alld de episddicos éxitos que algunos gobiernos subnacionales
han tenido después de la década de 1980, que se pueden leer en el apartado
2. 2 de este ensayo. Merita mencionarse el fracaso tenido por el “modelo
de gestién local empresarial”, definido como exitoso hasta ese momento,
basado en las dos experiencias particulares de sélidos y fuertes liderazgos
como los de Febres Cordero y Nebot, del PSC, en Guayaquil (desde 1992
hasta la fecha), que se resquebrajé estruendosamente por la pandemia del
coronavirus, durante los meses de marzo y abril del 2020, com 14 mil
muertos, el desborde total del sistema de salud citadino y la existencia de
caddveres insepultos diseminados en las calles, y la incapacidad municipal
de dar respuesta al desastre, o de asumir una estrategia sanitaria viable por
ejemplo tras el retiro transitorio de Cynthia Viteri, alcaldesa socialcristiana
de turno, dizque contagiada por el virus. Asi, los paliativos a la crisis sani-
taria fueron, como siempre, dados por la sociedad civil guayaquilefia que
logré reducir la curva de contagios, aunque no acabar con la pandemia,
tema que retomaremos mds adelante.

El tratamiento tedrico y operacional al tema del Estado, en nuestro
caso, exige un enfoque sistémico e integral que englobe todos sus compo-
nentes, niveles e instancias.

En todas sus formas, a lo largo de estos 191 afios de vida republicana
en el Ecuador se ha ido construyendo, paulatinamente, el Estado Unitario
Centralista Presidencialista como un proceso complejo, contradictorio y
multidimensional. Actualmente estd en crisis como consecuencia, entre
otros factores, del centralismo, la corrupcidn, la globalizacién neoliberal, la
crisis sanitaria agudizada por la pandemia del coronavirus, la incapacidad
manifiesta de las élites dominantes, las desigualdades sociales, la pobreza,
entre otras variables.

Ecuador, como Estado y Nacién, se encuentra conformado territorial-
mente por cuatro grandes dreas geograficas (costa, sierra, oriente amazdni-
co e islas Galdpagos), que albergan, por el momento, 24 provincias: Quito
distrito metropolitano, Galdpagos con un gobierno de régimen especial,
221 cantones y alrededor de 395 parroquias urbanas y 794 parroquias ru-
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rales”. A lo que se agregan la existencia, todavia, de problemas limitrofes
internos entre algunas provincias y cantones®, la difusa o nula presencia
del Estado Nacional en algunas jurisdicciones politico-administrativas y
las marcadas diferencias econémicas y sociales vigentes entre las unidades
territoriales. Asi, tenemos que 176 cantones con menos de 50.000 habi-
tantes concentran la media de pobreza mds alta del pais, como lo senala el
INEC (2019).

La crisis actual del tipo de Estado, desde 1982 a la fecha, es consecuen-
cia de la mundializacidn; las crisis de la deuda externa y econémica, por la
caida de los precios de los commodities en los mercados mundiales, como
por el empobrecimiento masivo y creciente de la poblacién nacional y las
desigualdades sociales y territoriales. Han conllevado al agotamiento rela-
tivo y paulatino del Estado Unitario Centralista Presidencialista®, a lo que
se agregan las errdticas decisiones tomadas con las diversas iniciativas de
reformas al Estado y la aplicacion frecuente del ajuste estructural exigidas
por las cartas de intencién del FMI-BIRF* y la condicionalidad impuesta
a nuestra errdtica politica econémica.

19 Hay una cantidad mayor de parroquias rurales, alrededor de 346 mds segin el censo
de poblacién del 2010 realizado por el INEC (INEC 2010), lo que arroja un total de 1140, que
cumpliendo generalmente con los requisitos exigidos por la ley no han tenido la posibilidad de
legalizarse como tal, principalmente de conformar una Junta Parroquial.

20 Que inclusive no pudieron ser resueltos durante el gobierno de Rafael Correa (2007-2017)
con la promulgacién del COOTAD, ni por la antigua “Comisién Especial de Limites Internos de la
Republica- CELIR”, organismo perteneciente al Ministerio de Gobierno.

21 El republicanismo presidencialista ha permitido, que desde 1830 hasta la actualidad, por sus
carismas o sus personalidades excepcionales, los presidentes han coadyuvado a crear un centralismo
alrededor de su persona y no de la constitucién ni de la ley o de la institucionalidad, lo que ha facilitado
los excesos en la construccién histérica del hiperpresidencialismo, que se manifiestan en gestiones
inconstitucionales, autoritarismo, “facultades implicitas”, represién violatoria de los derechos humano,
etc. Lo cual ha sido vehiculizado por la debilidad de las “tiendas politicas” como las denomina Amparo
Menéndez-Carrién.

22 Generalmente, las obligatorias sugerencias de estos entes multilaterales son miopes y erradas, ya
que provienen de una visién téxica, como la impuesta por el Consenso de Washington, y el simplismo
y elementalidad del relato neoliberal. Ambos han fracasado y estdn muy cuestionados mundialmente.
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Las principales caracteristicas de la crisis actual del Estado Unitario
Centralista Presidencialista

Las principales manifestaciones estructurales y coyunturales de la crisis del
Estado Unitario Centralista Presidencialista ecuatoriano, en sus niveles na-
cional y locales son:

* Lafragmentacion regional y local producida en los diferentes periodos
histéricos de la construccién del Estado Nacional, tanto del territorio
como de la economifa;

* agudizacién de las desigualdades regionales y locales territoriales, prin-
cipalmente diferencias demograficas, por extension territorial, por di-
namismo de las actividades productivas, dotacién de servicios y equi-
pamientos de uso colectivo por el Estado y proliferacién de actividades
econémico-financieras privadas;

* ausencia de encadenamientos productivos en el territorio nacional
como consecuencia de nuestra dependencia a la demanda externa, pre-
dominio de la monoproduccién y exportacién de materias primas;

* consecuencias del modelo de industrializacién cepalino de sustitucién
de exportaciones, poco competitivo, alta proteccién y subsidios estata-
les y produccién destinada para nuestro estrecho mercado interno, con
multiples deficiencias en la dotacién de las condiciones generales para
la produccién como destacaria Marx;

* desgobierno y conflictos politicos en la gestion cotidiana del gobierno,
principalmente entre los miembros electos de los regimenes locales y
entre los miembros de los gobiernos seccionales con otros representan-
tes de los otros poderes locales;

* inseguridad juridica por la inestabilidad institucional, alto nivel de dis-
crecionalidad de autoridades, corrupcién y burocratizacién;

* ausencia de continuidad institucional y programdtica en la gestién del
Estado como en sus diferentes niveles de gobierno por la ausencia de
politicas publicas y debilidad de los partidos y movimientos politicos;

* incremento de las brechas entre lo urbano y lo rural, generadoras de
desigualdades, pobreza y migraciones internas e internacional;
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* escasa participacién ciudadana y autoritarismo clientelar estatal; por
burocratizacién de la administracién puablica y gestién clientelar;

* dificultades para el control de la corrupcién y aumento de la impuni-
dad por la escasa participacién ciudadana;

* difusa representacién politica y social de sus ciudadanos, por la de-
bilidad del sistema de partido y su escasa presencia institucional solo
como oposicion frontal;

* crisis en la organizacién y gestién de los Municipios y Prefecturas, que
impiden una participacién ciudadana real y constructiva como el fun-
cionamiento de los mecanismos de control social desde los ciudadanos.

* funcionamiento antieconémico de las administraciones publicas loca-
les y el endeudamiento/limitaciones financieras de todas las instancias
del Estado;

* incapacidad para autofinanciarse por motivos clientelares y por la gran
dependencia al presupuesto fiscal de los gobiernos subnacionales;

* inhabilidad para impulsar procesos de cooperacién e integracién para
gestionar obras publicas o servicios eficientes y de calidad como conse-
cuencia de los localismos y liderazgos clientelares™.

Algunas experiencias descentralizadoras exitosas

En general, podemos sostener que los elementos especificos de las malti-
ples propuestas y acciones descentralizadoras o autonémicas han sido poco
aceptadas o comprendidas por los actores politicos y sociales, entre otros
factores, por la escasa difusion y comprension social de los mismos, como
por el entrecruzamiento de intereses particulares por sobre los pablicos. En
la “década pérdida”; la de la década de 1980, asi llamada por analistas so-
ciales como Alberto Acosta, Rafael Quintero, Pablo Ddvalos, Galo Ramén,
Victor Hugo Torres, Pablo Ospina, Fernando Carrién, Jorge Ledn, entre
otros; producida por las recurrentes crisis de la deuda externa, la caida
de los precios de la materias primas, la recesién econémica nacional y/o
las catdstrofes naturales como el Fenédmeno de El Nifo (1982-1983) o el

23 El listado de falencias no es exhaustivo, se podria ir completando con nuevos problemas. Lo
mencionado es resultado de la bibliografia citada, de la revisién de la prensa nacional y los comentarios
de analistas y dirigentes politicos y sociales.
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terremoto del 1987 que afectaron al Ecuador provocando, entre otras con-
secuencias, una gran pérdida de institucionalidad, de capacidad operativa
y legitimidad del Estado Central e incitando, como reaccién sistémica, que
algunos niveles de los Estados Subnacionales, como Prefecturas y Munici-
palidades, comienzan a destacarse en sus iniciativas originales de desarrollo
alternativo frente al escaso o nulo desempefio del primero.

Ademds, durante la década de 1990 estas iniciativas locales prolife-
raron mds, pero, lamentablemente, el entorno politico-econémico no les
permitié toda la posibilidad de crecer y fortalecerse, la casi totalidad des-
aparecieron con la crisis financiero-bancaria del afo 1999 y la posterior
dolarizacién, en enero del 2000; lo tGnico que se conservé fue el proyec-
to Guayaquil del PSC, de Febres Cordero primero (1992) y después con
Nebot, que se inicié en 2000. En este contexto, en 1996 se promulgd,
después de un conflictivo proceso politico de negociacién y acuerdos, la
Ley de Descentralizacién del Estado y Participacién Social, gracias a los
esfuerzos de una pléyade de legisladores, encabezados por la congresista
cuencana Dra. Susana Gonzélez**, académicos y ONGs. Los més grandes
opositores a la descentralizacién han sido todos los presidentes de la Re-
publica, que no quieren ceder ni un dpice de poder, sin excepcién y hasta
la actualidad. Y paralelamente, los prefectos y alcaldes, quienes han ido
cambiando paulatinamente gracias a la presion social y a las ventajas reales
de los gobiernos de cercania.

Un conjunto reducido de entes y personas interesados en el desarrollo
local de los gobiernos subnacionales, como las ONG ILDIS, Fundacién
ESQUEL, IEE, COMUNIDEC, CORDES, CERG, Centro Ciudad,
Fundacién Espejo; o centros académicos como FLACSO, PUCE, UCSG,
U. Central y la U. Andina e investigadores académicos, como ya mencio-
namos, han rescatado y asumido, en términos concretos, el seguimiento y
evaluacién de estas experiencias y de algunos de los casos impulsados por

24 Debe destacarse la lucha politica de esta congresista del PSC que presidié la Comisién
Ocasional de Descentralizacién, que tuvo las agallas para enfrentar al lider de su partido, Ledn Febres
Cordero, en ese momento alcalde de Guayaquil y opositor a la descentralizacién, y a asumir ciertas
competencias de manera obligatoria, como salud y educacién. Le costé la desafiliacion, los insultos del
“duefio del pais”, la oposicién irracional a su eleccién como presidenta electa por el Congreso en el afio
2000 y su renuncia, posterior, como diputada.
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los regimenes seccionales, en base a algunas de sus competencias especificas
y a sus situaciones particulares, y ha lo decidido, de manera oportunista
y calculadora, por el gobierno central en virtud de lo exigido por parte de
los fondos multilaterales, generalmente conjeturas politicas del recetario
neoliberal, como son las transferencias de competencias no privatizables en
ambiente, educacidn, turismo, vialidad y agricultura, que demoraron en
cristalizarse por decisién de la administracion central que intent siempre
transferir a los regimenes seccionales lo menos importante.

Al respecto, la conducta institucional practicada por los regimenes sec-
cionales con relacién a la transferencia de las competencias ha sido dual, lo
que ha hecho que, desde el imaginario social popular se lo asuma como una
dédiva y entrega “a cuentagotas” por parte del gobierno central; y que éstos
s6lo quieren las transferencias de rentas y no las responsabilidades que conlle-
van las mismas, segtin las expresiones de algunas autoridades centrales de la
época como Febres Cordero, Durdn Ballén o Borja y varios de sus ministros.

En el conjunto heterogéneo de municipios amerita destacarse los
ejemplos de algunos Concejos que han asumido decididamente alguna(s)
competencia(s), como es el caso de la salud, asumida por varios cantones
del Ecuador a través de la conformacién del Consejo Cantonal de Salud
y la organizacién del Sistema de Salud Cantonal; o la ambiental, por me-
dio de la organizacién de las Unidades de Gestién Municipal Ambiental
(UGAM). Se debe senalar que, la Ley de Descentralizacion, que otorga
facultad a los gobiernos seccionales (Consejos provinciales y municipios)
para que opten por una competencia, fue corroborada por la Constitucién
“en tanto y en cuanto una entidad la solicite y tenga capacidad operativa
para asumirla” (Constitucién 1998, art. 226).

En relacién a las Juntas Parroquiales Rurales, creadas por la Consti-
tuciéon de 1998 y confirmadas, posteriormente, por una Ley Orgdnica de
Octubre del 2000, puede decirse que atin se encontraban en un proceso
de reconocimiento efectivo y operativo por parte de los Consejos provin-
ciales y municipios; la mayorfa de éstos las perciben como competidores
electorales y depredadores de los escudlidos presupuestos fiscales locales, lo
que ha hecho que hasta el momento se hayan integrado parcialmente en la
trama del poder local — provincial y urbano— rural.
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En base a la legislacién descentralizadora vigente a esa fecha, se aplicé
en algunos Gobiernos locales que con decisién politica asumieron o ini-
ciaron el proceso de descentralizacion en si. Asi, se desarrollé una gama de
experiencias locales y provinciales relativamente exitosas, que permitieron
construir una tipologfa del posible accionar de la gestién local —provincial
y municipal— como proyectos histérico-politicos en esa coyuntura: fueron
los casos de los municipios con gestion edilicia indigena de Cotacachi,
Otavalo y Guamote; o los municipios democrdticos y negociadores de las
ciudades intermedias de Cuenca, Esmeraldas y Loja; o los de la gestién
empresarial verticalista de los Municipios de Manta, Machala y Daule si-
guiendo el patrén y ejemplo de Guayaquil con el “hacer autonomia al
andar” propuesta de Febres Cordero y Nebot; y los municipios de gestién
clientelar y populista, sin ninguna aspiracién de cambio, que son, desgra-
ciadamente, la gran mayorfa. También sobresalieron las decididas y diver-
sas propuestas emprendedoras de las prefecturas del Pichincha, El Oro,
Manabi, Azuay, Cotopaxi, Chimborazo, Bolivar, particularmente, que han
sefalado y marcado un derrotero significativo a seguir coordinadamente
con el Estado, el sistema politico y la sociedad civil en el Ecuador, tanto
en lo relacionado a las competencias asumidas como a la propuesta de
regionalizacién territorial-horizontal que, teniendo en cuenta la situacién
geoestratégica existente, se proponifan la integracion de los diversos pisos
ecolégicos y el aprovechamiento de las infraestructuras y equipamientos
publicos existentes o por construirse, para impulsar sostenidamente el
intercambio comercial y un encadenamiento productivo, pero mds por
voluntarismo de sus élites y dirigentes politicos que por estudios técnicos
que sustenten sus propuestas; algunas “quedaron en papel y sobre”, por
ejemplo la propuesta del eje multimodal Manta-Manaos (Brasil).

Inclusive, como consecuencia de lo anterior, vale destacar que durante
esta época se constituyeron, de manera plena, cuatro grupos territoriales
“naturales” o geogréficos, de provincias circunvecinas encadenadas o vin-
culadas como pisos ecoldgicos y referentes socio-histéricos, econémicos y
culturales®. La Zona de Desarrollo del Norte (ZODENOR): Esmeraldas,
Carchi, Imbabura, Sucumbios y Orellana; el Grupo de los Ocho (G-8):

25 Desde hace cuatro décadas se viene planteando, originalmente desde la Junta Nacional de
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Manabi, Los Rios, Tungurahua, Chimborazo, Cotopaxi, Bolivar, Pastaza
y Napo; la Alianza Regional Sur: Guayas, parte de Los Rios/Babahoyo,
Azuay, Canar y Morona Santiago; y, el Grupo de los 3 o de la Frontera Sur
(G-3): El Oro, Loja y Zamora Chinchipe. Estos cuatro grupos territoriales
han contado, en su construccién social, con una gran participacién y apo-
yo tanto del sistema politico seccional como de la sociedad civil respectiva;
situaciones que depararon para el pais una gama de iniciativas y propues-
tas politicas, econdmicas y sociales viables en el contexto de globalizacién
neoliberal y que, ademds, contaron con el impulso real y obligado de sus
ciudadanias locales, quienes lo percibian como mecanismos alternativos
para el desarrollo y el bienestar, a la vez de como un adecuado ordenamien-
to y gestién territorial. Lamentablemente, la debilidad, miopia e incapa-
cidad del Estado central, las desconfianzas y el pobre espiritu empresarial
de sus élites que no quisieron invertir sus capitales, como las limitaciones
en talentos humanos y tecnoldgicos de los regimenes seccionales hicieron
fracasar estas experiencias, también incidieron la crisis financiero-bancaria
de 1999 y la dolarizacién de enero del 2000.

Con estas iniciativas de asociacién o de mancomunidad también fra-
casaron algunas de proyectos estratégicos, como convertir al puerto mariti-
mo de Manta en puerto de conteiner de mercaderfas como alternativa a las
largas demoras de los barcos para atravesar el canal de Panamd. Lo cual, a
su vez, estaba conectado con el corredor multimodal Manta-Manaos, que
unirfa el océano Pacifico con el Addntico, a través de los rios del Oriente
ecuatoriano con el rio Amazonas, habilitando la vialidad entre la costa y
la sierra central. Pero la carencia de sélidos estudios técnicos y de sensibi-
lidad econémico-financiera, la dubitacién de los inversionistas privados y,
la dependencia de los empresarios al Estado para las grandes inversiones
viales, entre otros problemas, impidieron su concrecién. La imposibilidad
como Estado Nacional para llevar adelante los proyectos estratégicos men-

Planificacién-JUNAPLA vy, posteriormente, por otros organismos del Estado, como los entes de
desarrollo regional y DRI, y estudiosos, como Leonardo Mejia, Henri Meot, Manuel Chiriboga, entre
otros, la gran posibilidad de impulsar un proceso de regionalizacién de tipo horizontal, que articule
provincias de manera encadenada y efectiva, valorando las inversiones e infraestructuras, ampliando
y consolidando el mercado interno y generando cadenas de valor que nos faciliten una adecuada
insercién en la economfa globalizada.
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cionados también afecté el impulso de otros proyectos estratégicos para la
region, en la primera década del siglo XXI, como un tren transandino, una
autovia regional, la petroquimica y una via fluvial ultra rdpida, en el Plan
de Accién de la Infraestructura de Integracién de Sur América —IIRSA,
con el apoyo técnico de la CEPAL y financiero de la CAF y , mds tarde con
el aval politico de UNASUR?.

Dictaduras, democracias, lucha por el poder y
fraccionamiento del territorio: 1973-2020

El dltimo periodo de construccién, consolidacién y modernizacién del Es-
tado Unitario, Republicano, Centralizado y Presidencialista en el Ecuador
inicia durante el boom petrolero y la gran diversificacién agropecuaria, a
comienzos de 1970, y llega hasta la actualidad. Durante esta etapa tenemos
dos fases.

La primera, caracterizada por el desarrollo de la produccién petrolera
y el incremento sostenido y creciente de los precios internacionales del
crudo, consecuencia del conflicto israelita-palestino y la constitucién y ac-
cionar del cirtel de la OPEP. Con la monetizacién de los petroddlares se
afirman todos los cambios, positivos y negativos, antiguos y nuevos, inicia-
dos en las décadas anteriores y, en particular, la ampliacién creciente de los
estratos medios, desarrollo de un sector bancario-financiero y aumento de
la industrializacién por sustitucién de importaciones, la urbanizacién ace-
lerada de la economia nacional, la diversificacion del sector agropecuario,
el incremento desmesurado de la deuda externa, la expansién del sector
servicios y nuevas formas de organizacién y protagonismo de los sectores
populares y sociales, entre otros. En 1974 se habian conformado en el

26 Durante esta época, el Estado ecuatoriano inicié una serie de proyectos estratégicos que
si concluyd, como el puerto de aguas profundas de Manta y otros que dejé inconclusos, como la
Refinerfa del Pacifico o la hidroeléctrica Coca-Codo Sinclair. Que responden a problemas internos
del pais, como a la crisis e incapacidades de los miembros de UNASUR, como no haber contado con
una estructura de financiamiento propia y no haber podido conformar el Banco del Sur, vitales para
la ejecucion de este tipo de proyectos. Y nos plantea la inviabilidad de ciertas propuestas regionalistas
constituidas por paises con limitaciones econdmicas, con un signo politico e ideoldgico y sin el apoyo

de una potencia mundial regional, como lo sucedido con el ALBA, UNASUR y CELAC.
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pais 114 Cantones, y 1982 el nimero creci6 a 126, distribuidos en las 20
Provincias existentes.

Después de una década de alto crecimiento econémico y de desigual
distribucién social de la renta petrolera, se inaugurd, a partir de 1982, una
segunda fase de recurrentes, crecientes y profundas crisis econémicas pro-
vocadas por la moratoria mexicana y el cese de pago de nuestra abultada
deuda externa, la caida de los precios internacionales de nuestras materias
primas y, como golpe de gracia, las pérdidas sufridas por el Fenémenos de
El Nino de 1982-1983 y el de 1997; algunas de las reconstrucciones estin
todavia pendientes. Ademds, se profundizaron las desigualdades e inequi-
dades sociales, por la condicionalidad de la politica econémica promovida
y obligada por los organismos financieros multilaterales (FMI, BID, BIRF
y CAF), con la aplicacién del ajuste estructural que acrecentaron a niveles
nunca antes conocidos en la historia republicana, la pobreza y la miseria de
crecientes grupos sociales del campo y la ciudad. A lo que hay que agregar
como colofén, la crisis financiera-bancaria y el congelamiento de dep6si-
tos, en 1999, y la dolarizacién, en enero del 2000.

El retorno a la democracia constitucional, en agosto de 1979, vino re-
pleto de buenas intenciones como de propuestas pero que paulatinamente
se fueron desvaneciendo, entrando en escena viejos problemas y nuevos
conflictos provocados por la lucha por el poder y el control de la gestién
estatal. La versién mds popular y generalizada fue la de los enfrentamien-
tos en el Congreso Nacional entre los “patriarcas de la componenda” y los
nuevos liderazgos politicos encabezados por el presidente Jaime Roldés.
Todo el mundo intentaba beneficiarse de alguna tajada del Estado rentista
petrolero, y una de las formas a la que se recurrié fue al fraccionamiento
del territorio nacional continental e insular para aplacar los conflictos y
lograr momentdneamente “una paz a la ecuatoriana”.

Las complicadas décadas de los 80 y "90
La Constituciéon de 1979, la décimo octava del Ecuador, en su Art. 1

senalaba: “El Ecuador es un Estado soberano, independiente, democratico
y unitario. Su gobierno es republicano, electivo, responsable y alternativo”.
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Confirma, una vez mds, el unitarismo del Estado y también la inexorable
tendencia a un mayor centralismo. Ademds, planteaba en el Art. 118,

El Estado propende al desarrollo armdnico de todo su territorio mediante el
estimulo de las dreas deprimidas, la distribucion de recursos y servicios, la
descentralizacion administrativa y la desconcentracion nacional, de acuerdo
con las circunscripciones territoriales.

Esta Constitucién senalaba que el Estado ecuatoriano es unitario y descen-
tralizado administrativamente”, pero desgraciadamente esto no pasé de ser
una simple declaracién retérica, sin ninguna incidencia real en la organi-
zacion territorial estatal y sus practicas. Posteriormente, se convirtié en un
discurso electoral, en particular durante las campanas presidenciales de la
época, y en una demanda, inconstante e inconsistente, planteada por ciertas
élites locales, principalmente de Guayaquil®® y, posteriormente, de ciertas
cabeceras provinciales de la costa y la sierra, en restringidos cendculos politi-
cos pero con un marcado sesgo regionalista con enfrentamiento a multiples
niveles, entre los componentes de la bicefalia nacional, la capital nacional y
las provincias, la capital econdmica y las capitales de provincias de su drea
de influencia, entre la capital provincial y sus cantones, entre la municipali-
dad y las juntas parroquiales-rurales, etc. En este contexto, Marco Antonio
Guzmin publicd, en 1994, Bicentralismo y pobreza en el Ecuador.

Este conflictivo escenario, de desencuentro y fragmentacion, permitié
que cuajen algunos logros legales, como la Ley Especial de Distribucién del
15% del Gobierno Central para los Regimenes Seccionales (1996) y, mds
tarde, la promulgacién de la Ley Especial de Descentralizacién del Estado
y Participacién Social, de 1997. Ambos instrumentos legales han sido so-
lamente aplicados ocasional y parcialmente, lo que podria imputarse a: 1)

27 Lo que no pasé de ser un mero experimento, como el sucedido durante el gobierno de Febres
Cordero con la creacién de las Subsecretarfas Regionales, que no fueron més que buzones de trdmites
que se resolvian en la capitalidad; no tuvieron ninguna capacidad de decisién. Inclusive, creé las
Unidades Ejecutoras para la ejecucién de las grandes obras fisicas pero siempre dependientes de los
Ministerios. Ambas son acciones de desconcentracién.

28 A partir de aqui, toma una fuerza minima la existencia de ciertos gruptsculos con un marcado
sesgo regionalista pero que se proclamaban autonomistas o secesionistas, como el movimiento politico
Fuerza Ecuador encabezado por Humberto Mata o el caso de Juan José Illingworth.
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la ausencia de una real demanda social y popular por la descentralizacién
efectiva; 2) el manejo manipulador e interesado del tema por parte de cier-
tos grupos politicos, caso de algunos partidos tradicionales como el PSC'y
su lider que devolvié la educacién formal municipal al gobierno central; y
3) por la inexistencia de un liderazgo politico que desde la conduccién del
Estado Nacional impulse y dirija el proceso de descentralizacién como una
politica de Estado.

A las cartas magnas resefiadas se agregd, mds tarde, la nueva Consti-
tucién de 1998, aprobada por la Asamblea Constituyente”, que planted
un conjunto avanzado, pero incompleto, de preceptos constitucionales de
profundo contenido social y territorial, que fueron impulsados paulatina-
mente, segun la correlacién de fuerzas en el Congreso y los cdlculos politi-
cos del Ejecutivo, en particular con la promulgacién de la Ley Orgdnica de
las Juntas Parroquiales Rurales, el reglamento a la Ley de Descentralizacién
del Estado y Participacién Social y el Plan Nacional de Descentralizacion,
instrumentos que fueron muy poco tenidos en cuenta en el accionar guber-
namental y el funcionamiento de la administracién publica de esa época.

En este contexto neoliberal de cambios, formales e incipientes, institu-
cionales y legales, de la arquitectura estatal, se debe destacar el Art. 225 de
la Constitucién de 1998 que senalaba que “el Estado impulsard mediante
la descentralizacién y la desconcentracidn, el desarrollo arménico del pais,
el fortalecimiento de la participacién ciudadana y de las entidades seccio-
nales, la distribucién de los ingresos publicos y de la riqueza”.

El gobierno central, segin la Constitucidn vigente, “transferird pro-
gresivamente funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades y
recursos a las entidades seccionales auténomas o a otras de cardcter regio-
nal. Desconcentrard su gestién delegando atribuciones a los funcionarios
del régimen seccional dependiente” (2008: 55).

Esta situacién de inoperancias e incumplimiento de los mandatos
constitucionales hizo que durante la década de los "90 la descentralizacién

29 Que sirvi6 para constitucionalizar y legalizar el primer “golpe de Estado blanco” de esta etapa
democrdtica inaugurada en 1979, la inconstitucional destitucién de Abdald Bucaram por parte del
Congreso Nacional y la arbitraria designacion del prontuariado Fabidn Alarcén como presidente, con
el apoyo de la mayorfa de los partidos representados en el poder legislativo. Ademds, se irrespeto
descaradamente la sucesion constitucional ya que debi6 ascender la vicepresidenta, Rosalia Arteaga.
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trajera, para el gobierno central, las siguientes complicaciones: el dilema
comercial del carnicero, no solo vender la pulpa o el lomo fino sino ofre-
cerlo combinado con las piltrafas y los huesos, que conlleva el desprestigio
y rechazo del proceso y sus transferencias; o lo que de una forma despectiva
y repudiable ciertos especialistas de la Revolucién Ciudadana llamaron la
“descentralizacion a la carta”’. Lo que significa, de una parte, desconocer
totalmente los esfuerzos politicos y de movilizacién, individuales y colecti-
vos, realizados para alcanzar lo que se logré institucionalmente y, por otro
lado, la inobservancia de la Constitucién y la ley por los gobiernos de turno,
ratificando nuestras tesis del escaso interés por cambiar el Estado Unitario
Centralista y que los pirricos logros alcanzados nunca fueron gratuitos.

Asimismo, este tipo de Estado en crisis se ha manifestado territorial-
mente, mientras en 1990 habia 169 cantones, en el afio 2004 el nimero
oficial total de parroquias rurales era de 792.

Durante toda la década del ‘80 y hasta la primera mitad de los ‘90, se
crearon aproximadamente la mitad de los cantones que actualmente tiene
Ecuador en su divisién politico-administrativa; durante las presidencias de
Osvaldo Hurtado hasta la de Sixto Duran-Ballén, en un total de cuatro man-
datos presidenciales como se puede observar en el cuadro y grafico siguientes:

Cuadro 1
Numero de cantones creados en el periodo 1981-2002

No. de cantones Periodo presidencial
3 Gral. Lucio Gutiérrez
1 Dr. Gustavo Noboa
6 Dr. Jamil Mahuad
3 Dr Fabidn Alarcén
1 Ab. Abdald Bucaram
14 Arq. Sixto Durdn Ballén
31 Dr. Rodrigo Borja
26 Ing. Ledn Febres Cordero
18 Dr. Oswaldo Hurtado

Fuente: Neira, J. (2019)
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Grifico 1

Proceso historico de cantonizacion

I

Numero de leyes que crean cantones
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Afios en que se puso en vigencia la ley de la creacion del cantén
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Fuente: Neira, J. (2019)

La pregunta que surge es: jpor qué se da este fraccionamiento del territo-
rio nacional en cantones, muchas veces incumpliendo la ley, en tan corto

tiempo? Las respuestas son varias:

1.- Coincide con un largo periodo recesivo que vivié el pais y donde estuvo
sometido a las medidas draconianas de las cartas de intencién suscritas

con el FMI-BIRF, como consecuencia de la década perdida de los ‘80.

2.- Las tnicas salidas de los gobiernos de turno fue asumir una politica

bonapartista de contentar parcial y momentdneamente

grupos sociales: a los deudores ayudarlos a través de la sucretizaciéon de
las mismas, la garantia del Estado, etc.; a las clases medias a través de
mids endeudamiento; y, a las demandas territoriales de amplios sectores
sociales de las dreas rurales y periurbanas crearles cantones en conni-

vencia con el Congreso Nacional.
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Este escenario de profunda y grave crisis econémica vy, légicamente, de
morosidad en el pago de la deuda externa, obligaron a la actuacién del
FMI, el cual, en sus obligatorias cartas de intencién, entre otras cuestio-
nes planted, como siempre, el achicamiento del Estado, exigiendo que
éste traspase a los gobiernos seccionales un conjunto de competencia para
reducir el gasto puiblico; recortar el gasto social “innecesario” y traspasar a
manos privadas los activos estatales; y que obligan a un comportamiento
institucional mds austero para asegurar el pago de la deuda externa.

La ingenua y errdtica medida recomendada por el ente multilateral fue
incrementar el presupuesto del Estado para poder financiar a los nue-
vos municipios, y el mayor déficit presupuestario, solventando con més
endeudamiento externo. Aunque ya la Constitucién del 2008 sefiala en
su Art. 270, que “Los gobiernos auténomos descentralizados generardn
sus propios recursos financieros y participardn de las rentas del Esta-
do, de conformidad con los principios de subsidiariedad, solidaridad
y equidad”. En las anteriores Constituciones esto no constaba, pero si
existia, como letra muerta, en la vieja Ley de Régimen Municipal.
Ademds, la creacién de més cantones fue empleado por estos cuatro
gobiernos como una forma de reducir la conflictividad social, ¢ im-
pedir los paros civicos y movilizaciones sociales que alteran el orden
publico en un escenario social nacional ya complicado. El fracciona-
miento territorial les permitié resolver sus conflictos socio-politicos a
un bajisimo costo social y politico, a cuenta del persistente escalamien-
to del presupuesto fiscal.

Los partidos politicos al no dar salidas a las demandas sociales de sus
bases, afiliados o simpatizantes, y monopolizar en las capitales provin-
ciales el poder y la representacion, facilitaron las tareas de lideres y diri-
gentes locales que ven en la cantonizacién o provincializacién la Gnica
forma de lograr poder, representacién politica y acceso a fondos fiscales
para reducir las carencias de servicios publicos en sus localidades.
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Entre la Constitucién Politica del 2008 y el desconcierto de lo
gubernamental: los chaquinanes de la descentralizacién y la autonomia

El ascenso a la presidencia, en el 2007, de un outsider en la politica nacional,
como Rafael Correa y su propuesta de gobierno de 5 ejes programdticos
para impulsar la Revolucién Ciudadana (R.C)*, provocaron grandes ex-
pectativas en el pueblo ecuatoriano que afioraba, y atin desea, los cambios
que hasta ese momento, ni atin hoy, no se habian producido en el pais, ni
por la partidocracia, como la apodaba despectivamente el caudillo, ni por
los diferentes gobiernos que lo precedieron. Ante esta situacién, Correa
planteé un plan de ofertas viables que fue cumpliendo, en sus posibilidades
fiscales, de una manera relativa y que le permitid, hasta el 2017, triunfar
en todos los procesos electorales que convocé y que lo convirtieron en un
lider nacional indiscutible.

Asi, los objetivos centrales del gobierno fueron la Consulta Popular y
la Asamblea Constituyente “para que transforme el Marco Institucional del
Estado y elabore una nueva Constitucién”. Para lograr todo lo anterior fue
necesario una estrategia de confrontacién permanente con todos los actores
politicos y sociales que se opongan al proyecto histérico de “Nuevo Pais” y de
la “Patria Vuelve”, para lo cual hubo que cumplir inmediatamente varias de
las promesas de la campania electoral como: la duplicacién del Bono de Desa-
rrollo Humano, el incremento al Bono de la Vivienda®' y gobernar, por el mo-
mento, a través de las declaratorias de emergencias, como la emergencia vial
en todo el territorio nacional, la emergencia agropecuaria y las emergencias

30 Durante la tltima década nos han repetido, hasta la saciedad, por todos los medios de difusién
y en los discursos y declaraciones del ex-Presidente, y de sus principales ide6logos-colaboradores
burocrdticos, que estdn desarrollando un proceso revolucionario y de cambios, intitulado “Revolucién
Ciudadana” (R.C), que la propusieron en la primer campana electoral (2006) basada, inicialmente,
en cinco ejes estratégicos-programdticos (convocatoria a la Asamblea Constituyente y la promulgacién
de una nueva Constitucién; Politica Social, prioritariamente en educacién y salud; un nuevo modelo
econémico y productivo; una politica exterior soberana y por la integracién latinoamericana; y, la
transformacién ética para combatir a la corrupcién); y, posteriormente en el poder, le agregaron dos
ejes mds, las “revoluciones del Sistema de Justicia y la Ecoldgica”. Pero estos “cjes revolucionarios” se
han cumplido de maneras asimétricas y diferenciadas, de acuerdo a las conveniencias de las politicas
contingentes del gobierno y de sus asesores de imagen y de mercadeo politico, incluyendo los datos
manipulables y cambiantes del sapiente encuestador oficial.

31 Ambos bonos fueron creados en anteriores gobiernos, pero fueron hibilmente manejados y

aplicados por la RC.
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para los sectores de la salud y la educacién. La RC lo exigi6 ya que “lo intole-
rante es que hayamos aguantado mafias politicas, econémicas e informativas”.

Profundizando mds, encontramos la construccién de un proyecto politi-
co, poco definido y cambiante, pero de aseguramiento y control de los poderes
del Estado que se fue construyendo gracias al cumplimiento de varias estra-
tegias sincronizadas entre si, como han sido: la promulgacién de una nue-
va Constitucion “que refundard el Estado Ecuatoriano”; el desarrollo de una
politica social basada en el bono del desarrollo, la ampliacién y gratuidad de
los servicios educativos y de salud que le aseguren el clientelaje de los sectores
populares y de los estratos medios bajos; el impulso de un conjunto de grandes
obras civiles como sistemas de vialidad, hidroeléctricas, etc.; y un manejo per-
manente del mercadeo politico y medios de comunicacién gubernamentales,
apuntalados en la confrontacién cotidiana con los que el oficialismo conside-
raba sus enemigos o contradictores; conjuntamente con la publicidad estatal
permanente, al més puro estilo “goebbeliano”, con las cadenas sabatinas, basa-
das en gabinetes itinerantes en las 24 provincias del pais, y con actividades per-
manentes de informacién de las actividades y obras realizadas. No obstante,
no se pueden dejar de reconocer los logros sociales, institucionales y politicos
del correismo y su redistribucién social®, pero sin un sustento partidista-ideo-
l6gico que lo legitime politicamente, pero que lo apoya electoralmente.

Estas estrategias han tenido resultados tales como: el fortalecimiento
de un liderazgo autoritario y personalista; la ampliacién y consolidacién
de un “yo” que decide y garantiza el proceso politico y sus realizaciones
en beneficio del pueblo-patria en su conjunto; y un mesianismo crecien-
te de sentirse siempre elegido para resolver los problemas del pais desde

32 Durante la Gltima década nos han repetido, hasta la saciedad, por todos los medios de
difusién y en los discursos y declaraciones del Presidente y de sus principales ideSlogos-colaboradores
burocrdticos que estdn desarrollando un proceso revolucionario y de cambios, intitulado
“Revolucién Ciudadana” (R.C), que la propusieron en la primera campana electoral (2006) basada,
inicialmente, en cinco ejes estratégicos-programdticos (convocatoria a la Asamblea Constituyente
y la promulgacién de una nueva Constitucién; Politica Social, prioritariamente en educacién y
salud; un nuevo modelo econémico y productivo; una politica exterior soberana y por la integraciéon
latinoamericana; y, la transformacién ética para combatir a la corrupcién); y, posteriormente en el
poder, le agregaron dos ejes mds, las “revoluciones del Sistema de Justicia y la Ecoldgica”. Pero estos
“ejes revolucionarios” se han cumplido de maneras asimétricas y diferenciadas, de acuerdo a las
conveniencias de las politicas contingentes del gobierno y de sus asesores de imagen y de mercadeo
politico, incluyendo los datos manipulables y cambiantes del sapiente encuestador oficial.
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una revolucién llamada “ciudadana” y desde un retérico “socialismo del
siglo XXI”, ya embodegado por ser una camisa de fuerza, que no acepta
opositores, criticos o detractores, verbalmente exorcizados, vituperados o
expulsados del paraiso-gobierno por el gran lider.

No obstante, es en este contexto de democracia formal y restringida;
con un “Juno” sucesor dejado por Correa para que le cuide la espalda y un
vicepresidente infectado por el virus “Odebrecht”, con una profunda crisis
econémica y social —nunca hubo “la mesa servida’— y un agotamiento e
incapacidad del Estado Unitario Centralista; se presentan, de manera cre-
ciente, una serie de demandas y propuestas sobre la reforma del Estado, la
descentralizacién, regionalizacién, federalismo y la autonomia por diversos
actores académicos y sociales, las que se caracterizan por tener una ausencia
de apoyo social, de elementos propositivos concertados y viabilidad politi-
ca, aunque se han dado cinco consultas provinciales, un conjunto de leyes
especificas —antes mencionadas y nuevas, como la de ordenamiento terri-
torial, el cédigo de planificacién y finanzas, entre otras— y mds de varios
centenares de propuestas registradas en la Asamblea Nacional, Academia,
Corte Constitucional y Consejo Nacional Electoral, hasta la actualidad.

En resistencia a la inercia de las provincias por atender las necesidades
de sus territorios, dos provincias se crean en el ano 2007, coincidiendo con
un periodo electoral: las provincias de Santo Domingo de los Tsdchilas® y
Santa Elena*, el 6 y 7 de noviembre del 2007 respectivamente. La creacién
de estas provincias reitera una forma de descentralizacién sobre la base de
la fragmentacién del territorio y la dependencia de los recursos publicos
del Estado, pese a que la Constitucién de 1998 ya reconoce a los pueblos
indigenas el derecho a conformar Circunscripciones Territoriales Indige-
nas (CTI), que serfan reconocidas como unidades politico-administrativas
del estado.

La provincializacién de Santo Domingo de los Colorados tiene su ori-
gen en el ano 1985 con la creacién del primer comité pro-provincializa-
cién. La coyuntura electoral del afo 2006 reavivé esta demanda que fue
ratificada con una consulta popular, en noviembre de ese, y que recibié

33 Publicado en el Registro Oficial N° 205
34 Publicado en el Registro Oficial N° 206
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el 83% de aprobacién. La ciudad de Santo Domingo incrementé su po-
blacién a partir de la ampliacién de la frontera agricola y su vinculacién
con el banano y para el ano de su provincializacién ya supera los 200.000
habitantes. La creacién de esta provincia invisibiliza atin mds a un pueblo
ancestral, los Tsdchilas, que sobrevive en un territorio vulnerado por la co-
lonizacién y, que otrora, ocuparon un inmenso territorio, desde la cuenca
del rio Esmeraldas al norte hasta el Babahoyo al sur, y el occidente de la
sierra andina (Ibarra, 2007).

La provincializacién de Santa Elena es una vieja aspiracién de las au-
toridades locales para obtener mayores rentas que le permitieran atender
sus necesidades, y en rechazo al abandono que sufren por parte del Con-
sejo Provincial del Guayas, en una suerte de rearticulacién del poder en
la provincia. Esta demanda se presenta en campana al candidato Correa,
desatando la reaccién de las “fuerzas vivas” y autoridades de la ciudad de
Guayaquil y de la Provincia del Guayas, a la que califican de secesién, una
mutilacién territorial que afectarfa las actividades econdmicas, portuarias
y de representacién politica®. Pero también se truncan las aspiraciones de
las comunidades ancestrales que ocupan el territorio de la peninsula de
Santa Elena, organizadas en la Federacién de Comunas de la Provincia del
Guayas, que se encontraban definiendo su reconstitucion étnica, a partir
de la definicién de una circunscripcién territorial para la Nacionalidad
Manta-Huancavilca-Pund. La provincializacién separa a la unidad de 72
comunas en las del Guayas y las de la nueva provincia de Santa Elena
(Sanchez, 2018)

La Constitucién del 2008, también conocida como la de Montecris-
ti*, tiene avances, retrocesos, limitaciones y olvidos que vamos a destacar.
Sefiala en su Art. 1, inciso 1, “El Ecuador es un estado social de derecho,
soberano, unitario, independiente, democratico, pluricultural y multiétni-
co. Su gobierno es Republicano, presidencial, electivo, representativo, res-
ponsable, alternativo, participativo y de administracién descentralizada”.

35 La nueva provincia de Santa Elena, elegiria sus nuevas autoridades alineadas al partido politico
que les dio su partida de nacimiento.

36 Segtin Ayala Mora (2018. p.12), “Con amplia mayoria en la Asamblea, se dicté una nueva
Constitucién. Extensa, confusa, a veces contradictoria, amplié los derechos, garantias y el dmbito del
Estado, pero promovié el autoritarismo y el control de todos los poderes por el Ejecutivo”.
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Podemos observar que se han agregado tres nuevas caracteristicas: estado
social de derecho, pluricultural y multiétnico, que constitucionaliza nues-
tra diversidad en la unidad y reafirman nuestra voluntad democrdtica y
libertaria como nacién y Estado.

Ademds, introduce un novedoso y extenso “Titulo XI, De la Organi-
zacién Territorial y Descentralizacién”, con un total de 17 articulos, donde
por primera vez se cambia la divisién politico-territorial de 1830, y se agre-
gan las regiones y los distritos metropolitanos, sin embargo, hasta la fecha
no se ha creado ninguno de estos niveles territoriales en el pais. A nuestro
criterio ello se debe a la serie de requisitos fijados en la misma Constitu-
cién, como posteriormente en el COOTAD, particularmente el Art. 244,
que exige que “el nimero de habitantes debe ser mayor al 5% de la pobla-
cién nacional”. Mientras en el Art. 247 a los metropolitanos le exige que
tengan “un nimero mayor de habitantes al 7% de la poblacién nacional”.
En las investigaciones revisadas hasta el momento y que se mencionan en
la bibliografia, no se encuentra ningtin argumento cientifico-técnico que
justifique o explique estos guarismos.

Es importante resaltar que desde los afios ‘80 algunos territorios urba-
nos nacionales, definidos por los limites municipales convencionales, con-
forman lo que es la ciudad legal y oficial ,segtin una ordenanza y la ley de
divisién politico-administrativa del Estado, pero que no coincide con la
urbe real y dindmica, la de la expansién del tejido urbano, la que configura
y define la trama urbana metropolitana existente. El complejo dinamismo
de la trama urbana ha sido conformada por conurbaciones, consecuencia de
la movilidad de la poblacién y sus agentes econémicos hacia el territorio de
otros cantones circunvecinos. Son los casos de Guayaquil con las conurba-
ciones de Samborondén, Durdn, Yaguachi, Nobol y Daule; Portoviejo con
Montecristi, Manta y Jaramijé; Machala con El Cambio, Puerto Bolivar,
Pasaje y Santa Rosa; Santa Elena, La Libertad y Salinas; Babahoyo, Jujan,
Baba y Montalvo; y, Esmeraldas y Atacames, en la costa. Situacién similar
se da en la sierra en Loja, Ambato, Riobamba, Latacunga, Ibarra y Tulcin
con Ipiales (Colombia).

Esa ciudad formal también tiene una contraparte conocida como la
“ciudad ilegal”, conformada por los asentamientos informales, que para el
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caso del Ecuador se manifiestan como un fenémeno recurrente y de amplio
alcance, al punto que el 88% de los municipios declaran informalidad en la
tenencia del suelo (MIDUVI, 2015). En diciembre del 2010, se promulgd

37 con la fi-

el Decreto Ejecutivo 609 y la accidn frontal contra las invasiones
nalidad de controlar el avance de los asentamientos informales. Y, con fecha
28 de junio de 2012, mediante Decreto Ejecutivo 1227 se crea el “Comité
Interinstitucional de Prevencién de Asentamientos Humanos Irregulares”,
con el objetivo de “identificar y monitorear los asentamientos irregulares y
evitar la ocupacién ilegal de terrenos, proponer politica publica para pre-
venir, ordenar y controlar asentamientos humanos irregulares; coordinar
la ejecucion interinstitucional de dicha politica; y evaluar sus resultados”.
El decreto creé una Secretaria Técnica (STPAHI), a cargo del Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social (MCDS)” (MIDUVI, 2015). Sin embar-
go, esta institucién no ha podido cumplir sus fines al constatar que solo en
Monte Sinai*, en Guayaquil, en al afo 2010 habia 12.489 estructuras; para
el 2013, existian 18.935 familias y para el 2017, el IGM reporta 29.000
familias; este aumento de la informalidad en este sector determinado como
Plan piloto del control de la informalidad se atribuye a la discrecionalidad
en las actuaciones de la STPAHI* (Sinchez, 2015).

Desde hace cuatro décadas en Ecuador se plantea; originalmente des-
de la Junta Nacional de Planificacién-JUNAPLA, posteriormente por otros
organismos del Estado, como los de desarrollo regional CEDEGE, CREA,
CRM, PREDESUR y, por estudiosos del tema, como Angel Crespo, Henri
Meot, Jos¢ Moncada, Manuel Chiriboga, Juan Rusque, Raymond Brownley,
Leonardo Mejia, entre otros; la gran posibilidad de impulsar un proceso
de regionalizacién de tipo horizontal, que articule los diversos pisos ecolé-
gicos de las provincias de manera encadenada y efectiva, valorando las in-
versiones e infraestructuras, ampliando y consolidando el mercado interno

37 Decreto 609. Disponible en: https://www.oficial.ec/decreto-607-declaratoria-plan-hidraulico-
acueducto-santa-elena-como-area-reservada-seguridad

38 Decreto 1227 del 28 de junio del 2012. Disponible en: http://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/
ecul39152.pdf

39 Monte Sinai, es una extensa drea informal en la ciudad de Guayaquil, donde se aplicé el
decreto 609 y la politica de “Cero tolerancia a las invasiones”

40 Desalojos, despojos, desplazamientos y Reubicaciones por Desarrollo Urbano. Informe
entregado a la Defensoria del Pueblo. Guayaquil. (2018).
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y generando cadenas de valor que nos faciliten una adecuada insercién en
la economia globalizada. Estos antecedentes no han sido tenidos en cuenta
en el COOTAD, por eso hasta la fecha no se ha constituido ninguna sola
region.

Entre los otros temas pendientes destacamos que falta una ley especi-
fica que reconozca a los recintos y a los barrios, incumpliendo con el Art.
248 de la Constitucién. Hay también una ausencia total de la geografia y
la hidrografia (cuencas hidrogrificas) como de los encadenamientos pro-
ductivos. Tampoco hay un tratamiento institucionalizado a las situaciones
transfronterizas, especialmente por la caliente frontera norte con las conse-
cuencias de la post-paz colombiana.

Entre los retrocesos que se han producido y no pueden ser imputables
al texto constitucional sino a la interpretacién hecha, generalmente, por el
caudillo, en base al hiperpresidencialismo y su peculiar estilo autoritario de
gobernar, al tomar decisiones que afectaron de manera decisiva las acciones
de la descentralizacién. Por ejemplo, lo ocurrido en la educacién bilingiie
controlada siempre por los indigenas, al impedirles participar activamente
en el Consejo Nacional del Agua a los indigenas que son los vigilantes
de las fuentes en los padramos andinos; o la desaparicién del Instituto de
Medicina Tropical Leopoldo Izquieta Pérez y del SNEM en Guayaquil,
que hubieran tenido papeles protagénicos en la actual crisis sanitaria por
la pandemia del coronavirus; como la eliminacién de todos los entes exis-
tentes de desarrollo regional del pais; inclusive se centralizaron todas las
instancias gestionadoras de las actividades deportivas que histéricamente
funcionaban en los cantones.

Como sostiene Illingworth, ].J (3/05/2020))

El correfsmo revoluciond al pais centralizando toda competencia importante
en manos del Gobierno Central y de la burocracia dorada capitalina. Se
centralizd el manejo de la salud, educacion, vialidad, cuencas hidrogrificas.
Desde Quito se eliminé el PAP (Programa de Aseguramiento Popular) que
brindaba desde el municipio servicios bdsicos de salud a los mds pobres, se eli-
mind la posibilidad de que el municipio entregue libros gratuitos a los colegios
pitblicos 0 modernice la infraestructura fisica de sus planteles, se le negd su
participacion en la seguridad ciudadana a través de la Corporacion Munici-
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pal de Seguridad, se elimind CEDEGE y el manejo de la presa de Chongdn y
Daule Peripa, se eliminaron instituciones enteras de salud, como el Hospital
de afectaciones pulmonares Alfredo Valenzuela y el Instituto de Investigacion
Leopoldo Izquieta Pérez, entre otras destrucciones del centralismo.

Mientras el COOTAD, promulgado en 2010, si bien también presenta
vacios y limitaciones, significé sin embargo un avance en relacion a la vieja
Ley de Régimen Municipal, que era una suerte de colcha de bregue, por
la gran cantidad de articulos agregados, que parecen como cosidos y zurci-

dos. En el Art. 1 define su

Ambito. -Este Cédigo establece la organizacion politico-administrativa
del Estado ecuatoriano en el territorio: el régimen de los diferentes niveles
de gobiernos autdénomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin
de garantizar su autonomia politica, administrativa y financiera. Ademds,
desarrolla un modelo de descentralizacion obligatoria y progresiva a través
del sistema nacional de competencias, la institucionalidad responsable de su
administracion, las fuentes de financiamiento y la definicion de politicas y
mecanismos para compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial.

De manera sucinta vamos a presentar algunos vacios y limitaciones del

Cédigo:

1.-La participacion social, que se menciona de manera recurrente, es una
suerte de convidado de piedra, ya que nunca ha funcionado adecuada-
mente; solo me menciona retérica y discursivamente. No es de obligatorio
cumplimiento para las autoridades locales es un elemento problemadtico y
engorroso para gobernar.

2.- Explicar la inequitativa reparticién del presupuesto fiscal a nivel local y
provincial por parte de los GAD. Por ejemplo, el Consejo Provincial debe
circunscribir su accionar e inversiones en el sector rural de la provincia
exclusivamente, no debe invertir ni un centavo en una cabecera cantonal,
peor en una coyuntura electoral.

3.- Aclarar y definir el montaje y los desacuerdos con la divisién territorial

de la ex -SENPLADES en Zonas, Distritos y Circuitos, atin vigente.
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4.- Impulsar un proceso de seguimiento y evaluacién de los logros y desa-
ciertos de la nueva division territorial del poder del Estado establecida por

el COOTAD desde 2010.

4.1.- Identificar la inoperancia y trabas para la definicién y operatividad
de las Circunscripciones Territoriales Indigenas, Afroecuatorianas y Mon-
tubias y el por qué no se ha ejecutado las facetas del Estado Plurinacional
y Multicultural.

4.2.- Identificar los factores que imposibilitan la construccién social y po-
litica de las regiones y los distritos metropolitanos hasta la fecha.

4.3.- Identificar el por qué la ley no tuvo en cuenta las dindmicas reales
del proceso de urbanizacién de la economia nacional y el desarrollo de las
conurbaciones en el sistema nacional de ciudades.

La inviabilidad de algunos Gobiernos Auténomos Descentralizados-GAD
intermedios y muchos GAD pequenos: Subsisten por el presupuesto fiscal.

4.4.- Aclarar la invisibilidad del Consejo Nacional de Competencias y el
escaso trabajo realizado.

4.5.- La mentalidad pueblerina y estrecha de los poderes locales y de las au-
toridades para asumir alianzas estratégicas que promocionan obras de desa-
rrollo con otras localidades, por ejemplo, la escasez de mancomunidades.

El Consejo Nacional de Competencia-CNC, segtn el Art. 117 del COO-
TAD

Es el organismo técnico del Sistema Nacional de Competencias; es una per-
sona juridica de derecho piblico, con autonomia administrativa, presupues-
taria y financiera, patrimonio propio y sede en donde decida por mayoria de
votvs.

El Consejo Nacional de Competencias se organizard y funcionard conforme el
reglamento interno que dicte para el efecto (p. 52).
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Mientras el Art. 118 sefala

[...Jcomo integrantes del Consejo Nacional de Competencias a los siguien-
tes funcionarios: a) un delegado o delegada permanente del Presidente de la
Repiiblica, quien lo presidird, con voto dirimente; b) un representante de los
gobiernos regionales y distritos metropolitanos elegido de entre los goberna-
dores o gobernadoras regionales y los alcaldes o alcaldesas metropolitanas; c)
un representante de los gobiernos provinciales elegido de entre los prefectos o
prefectas; d) un representante de los gobiernos municipales elegido de entre los
alcaldes o alcaldesas cantonales con excepcion de los alcaldes metropolitanos:
e) un representante de los gobiernos parroquiales rurales elegido de entre los
presidentes o presidentas de las juntas parroquiales; y, el Consejo Nacional de
Competencias designard un vicepresidente de entre los representantes de los
gobiernos autdnomos descentralizados.

Sorprende que en este consejo no haya representantes de la ciudadania,
de la academia y del sistema politico, estando conformado solamente por
funcionarios del Estado, lo que lo convierte en un ente burocratizado.

Cuadro 2
Principales problemas de Competencias atendidos por CNC 2011-2020

* Riego y drenaje

* Cooperacién internacional no reembolsable

* Trénsito, transporte terrestre y seguridad vial

* Patrimonio arquitectdnico y cultural

e Aridos y pétreos

* Fomento de las actividades productivas y agropecuarias
* Desarrollo de las actividades turisticas

* Prevencidn, proteccidn, socorro y extincién de incendios

107



Patricia Sdnchez y Gaitén Villavicencio

¢ Recaudacidn de la contribucién de usuarios del servicio

de alumbrado publico
¢ Vialidad

* Gesti6on ambiental

Fuente: Informe Anual del Consejo Nacional de Competencia (2020). Elaboracién propia.

El cuadro presentado nos muestra los principales problemas de las compe-
tencias, sean estas exclusivas o compartidas, que el CNC ha debido atender
en la dltima década, 2011-2020, un total de 11 que, en relacién a las 51
competencias exclusivas que sefiala taxativamente la Constitucién, sugiere:
o que los GADs casi no tienen problemas de competencias que resolver, o
que no conocen la existencia de la misma, o no recurren a ésta por ser muy
complejos los trdmites o burocratizada.

Cuadro 3

Sistemas de riego a nivel nacional

Tipologia de sistemas Nimero de Superficie
de riego sistemas efectivamente regada
Sistemas de riego publicos 22 35.572,35

(administrados por el GAD provincial)

Sistemas de riego publicos 59 113.135,30

(administrados por los usuarios)

Sistemas de riego comunitario 2929 305.724,44

(administrados por los usuarios)
Sistemas de riego privado 946 38.463,50

Total 3.956 492.895,59

Fuente: Censo de Informacién Ambiental Econémica en GAD Provinciales 2018, INEC. (2018)
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El cuadro tomado del Informe Anual del CNC nos presenta el caso de
los sistemas de riego a nivel nacional, que son un total de 3.956 en el pais.
De acuerdo al Informe Anual del 2020 se sefiala que,

El Ministerio de Economia y Finanzas transfirid en el periodo 2011-2019
un monto total de US$ 302,78 millones, de los cuales US$ 187,16 son por
administracion, operacion y mantenimiento-AOM y US$ 115,62 millones
por inversion”. Y agrega, “En relacidn con los recursos financieros, los retrasos
en las transferencias por parte del Gobierno Central limitan la ejecucion de
los proyectos; adicionalmente, se refleja que los GAD provinciales requieren
generar ingresos propios mediante la recaudacién de tasas y la gestién de
recursos a través de cooperacion internacional”.

Lo cual nos releva de cualquier otro comentario al respecto.

Nuevas perspectivas para la reforma del Estado,
la descentralizacién y autonomia.

Los pensadores politicos contempordneos, como Castells, Borja, Lefevre,
Kaplan, Portantiero, Fals Borda, Gonzdlez Casanova, Pachano, Burbano,
entre otros, senalan que la democracia, real y vigente, con sus virtudes y
defectos, como su proceso de consolidacién y profundizacién, es una forma
de gestién social resultante del concurso de voluntades colectivas, acuerdos
negociados y explicitos, de respeto a las reglas de juego establecidas, a los me-
canismos sancionadores para los transgresores y a las instancias para resolver
los desacuerdos que se produzcan. En este escenario, los actores politicos,
sociales y territoriales impulsan negociaciones para concertar fines y activida-
des que permitan un mejor desenvolvimiento y logros de la vida en sociedad.
Pensamos que esto lo debemos tener en cuenta todos, los gobernantes y ciu-
dadanos, desde el presidente de la Republica hasta el presidente de la Junta
Parroquial Rural, para alcanzar nuestros objetivos como Estado-Nacidn.
Actualmente, la descentralizacién profunda y/o autonomia en el
Ecuador, mds alld de las miopias e intereses de los gobiernos, del sistema
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politico y/o de las élites dominantes, como redistribucién territorial del
poder del Estado permite incursionar en nuevas propuestas de desarrollo
alternativo a niveles local y nacional, basadas en la participacién efectiva
de la ciudadania y en la rendicién de cuentas, y que podria traducirse su
gestion en eficiencia, calidad y equidad para todos, dentro de un proyecto
de nuevo Estado-Nacién en la mundializacién, que reconozca y potencie
la diversidad existente, pero teniendo en cuenta los siguientes aspectos.

Los fines de la reforma territorial del poder del Estado son: el desarrollo
econémico y social, nacional y local; el bienestar para todos; y, la democracia
participativa. Debe ser una propuesta nacional, y de Estado, que debe tradu-
cirse en mecanismos legales e institucionales concretos, viable y sustentable.

Es una redistribucién real del poder y de sus manifestaciones, que inci-
de en todos los niveles, tanto territorial, funcional como sectorial. Significa
la reorganizacion total del Estado. No hay proceso descentralizador o auto-
némico sin consensos sociales y partidarios, como de acuerdos planteados
en el dmbito nacional.

Finalmente, la descentralizacién, o autonomia, es una agenda compleja,
diferenciada, progresiva y negociada; mds alld de cualquier inmediatismo,
pero tampoco debe ser sometida a la indecisién e indefinicién, como se da
actualmente por el sistema de partidos y los poderes del Estado Nacional.

Algunos elementos para armar nuevos modelos organizativos-
institucionales para el desarrollo local y regional para el caso
ecuatoriano

Como accién colectiva es necesario ir a la definicién, aplicacién y con-
solidacién de la regionalizacién horizontal del pais como la instancia in-
termedia de la descentralizacién autonémica entre los niveles nacional y
seccional-local, que permita, conjuntamente con todos los factores antes
mencionados, impulsar un nuevo diseno y articulacién de formas territo-
riales de distribucién de poder del Estado.

No pueden ser iguales todas las propuestas o procedimientos, debe
haber varias vias de acceso a la descentralizacion efectiva, o autonomia,
segin las particularidades, madurez o fortalezas socioeconédmicas, politi-
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cas, culturales o territoriales. Se plantea la vigencia de un modelo de dos
componentes entrecruzados y con dos velocidades, que sea asumido por
las regiones y provincias de manera paulatina, pero de forma concertada.

Necesitamos que, politica y socialmente, se base en la creacién de mds
sociedad y menos Estado, porque esto garantiza una democracia de calidad
y mayor libertad.

La Mancomunidad, como forma de organizacién y modelo de gestidn,
puede dentro de nuestra propuesta de “regionalizacién” coadyuvar a im-
pulsar, por un lado, la integracién territorial de los municipios pequefios,
pero sin perder esta calidad, y, de otra parte, programar, ejecutar y admi-
nistrar servicios pablicos eficientes para estas poblaciones cooperantes.

Ademds, impulsar a éstos dando ciertos tipos de premios o estimulos
econémicos que se asocian para conformar una mancomunidad, para ges-
tionar un servicio publico eficiente y sostenible, desde el Gobierno Central.

También debe legalizarse e institucionalizarse las consultas y partici-
pacién permanente de la academia, colegios profesionales, lideres locales
y sectores productivos en los procesos de descentralizacién y autonomia.

Debe de redefinirse el papel de la Gobernacién a nivel provincial y de
los GADs provinciales como de los GADs municipales, a niveles urbano y
rural. En el primer caso, debe de darse primacia al Consejo Provincial con
miembros electos por elecciones democriticas; y en el segundo, el dmbito
principal es el urbano cantonal y debe coordinar y apoyar al Consejo Pro-
vincial en las tareas de sus respectivas parroquias rurales.

Para las dreas metropolitanas producidas por procesos de conurbacién,
proponemos que se legalicen e institucionalicen como tal, deben partir de
una urbe que haga de centro y que a través del CNC se establezca la veri-
ficacién de un expediente presentado por los solicitantes, donde consten
la identificacién de sus conurbaciones resaltando su superficie, poblacién,
drea de expansién, equipamientos colectivos y su subregién de influencia.
Elegird un alcalde metropolitano y el cabildo metropolitano estard confor-
mado por los alcaldes municipales de las respectivas conurbaciones. La ta-
rea central de la metrépoli y su alcalde es la de impulsar “grandes proyectos
urbanos-GPU” que beneficien e integren a todos.
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Fernando Cordero Cueva*

Resumen

Ecuador nace en 1830 como Estado libre e independiente y, supuestamente, como parte
de un Estado federal llamado Colombia —conocido como “Gran Colombia”. En ese mis-
mo afio la Gran Colombia se descompuso y se desintegré. También en ese aflo murieron
Bolivar y Sucre. A lo largo de 190 afios de vida republicana se configurd el Estado unitario
que hoy tenemos y se han redactado y puesto en vigencia 20 constituciones . La lectura de
cada una de ellas nos ha permitido hacer una sintesis general sobre las ideas y propuestas
de federalismo, descentralizacién y autonomia que se han planteado. Una de las primeras
conclusiones obtenidas es que la fragmentacion del territorio en provincias y cantones,
especialmente en los dltimos 20 afos del siglo XX, no guardan ninguna relacién con la
transferencia de competencias o recursos desde el gobierno nacional hacia los llamados
gobiernos subnacionales. También el articulo indaga las funciones y competencias que se
les pretende otorgar a las municipalidades en las constituciones y leyes. El cambio entre
la primera versién de 1830 y la de 2008 es enorme ya que de unas confusas y ambiguas
funciones que se les pretende encargar a las autoridades cantonales, pasamos a un régimen
de competencias exclusivas y obligatorias que no han sido atn suficientemente entendidas
ni por el gobierno central ni por los gobiernos auténomos descentralizados. Se expone, con
textos transcritos —para demostrar las incoherencias y contradicciones legislativas—, algunas
de las expresiones derivadas de las erréneas interpretaciones legislativas y ejecutivas sobre la
funcién de rectoria que les corresponde a los ministerios, en el émbito de sus competencias.
Presentamos, recurriendo a un trabajo preliminar, realizado como proyecto de investigacion
en la Universidad de Cuenca, una serie de expresiones de algunos desequilibrios territoriales
que se mantienen en el pals pese a la creacién de “Gobiernos auténomos descentralizados”,
que constitucionalmente serfan los encargados de abatir los desequilibrios territoriales en
base a sus catorce competencias constitucionales, y a las disposiciones legales para ayudar
a crear politicas y mecanismos con ese objetivo. Terminamos con algunas reflexiones, a
manera de conclusiones y propuestas para fortalecer la descentralizacién hacia las munici-
palidades y gobiernos provinciales.

Palabras clave
Centralismo, Autonomia Municipal, Federalismo, Estado Unitario, Fragmentacién Terri-
torial, Descentralizacién, Desequilibrios Territoriales.

* fcorderoc@me.com
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La fragmentacién del territorio no guarda ninguna relacién
con la descentralizacién del poder

El Estado ecuatoriano tiene como antecedente territorial al llamado “Dis-
trito del Sur” de Colombia, luego de la integracién de Venezuela y Nueva
Granada en la llamada Gran Colombia. En 1824 el Senado y Cdmara
de Representantes de la Gran Colombia promulgaron la Ley de Divisién
Territorial de la Reptblica de Colombia con la finalidad de establecer su
organizacién territorial en departamentos, provincias y cantones, en co-
rrespondencia con las jurisdicciones territoriales en las que se organizaria
su gobierno. En ese afio se crearon doce (12) departamentos, treinta y siete
(37) provincias y doscientos veinte y ocho (228) cantones. De ellos, los de-
partamentos de Ecuador, Guayaquil y Azuay, en conjunto, correspondian
al “Distrito del Sur” e inclufan 8 provincias y 35 cantones. (El Senado y la
Cémara de Representantes, 1824)

El 13 de mayo de 1830, en Quito, se constituy6 el Ecuador como
Estado libre e independiente. Pocos dias después se sumaron a la decisién
de Quito, las capitales de los otros dos departamentos; Guayaquil, el 19
y Cuenca el 20 de mayo, respectivamente. En las siguientes semanas, se
adhirieron las restantes ciudades de los tres departamentos. La constante
en las Constituciones ecuatorianas ha sido la presencia del cantén (Suing
Nagua, 2019) y las municipalidades, con algunas variaciones en cuanto a
la denominacién de sus gobiernos, como aquella referencia a municipali-
dades provinciales, cantonales y parroquiales, en la de 1861. Por esta razén
este articulo se referird, dominantemente, a la evolucién de la autonomia y
descentralizacién municipal.

El 23 septiembre de 1830 se aprobé la primera Constitucién del
Ecuador y en ella se senala que: los departamentos de Azuay, Guayas y
Quito se unen para formar un Estado independiente con el nombre de
Ecuador, cuyos limites corresponden a los del Reino de Quito. Se mani-
fiesta expresamente que Ecuador “se une y confedera” con los demds a
un supuesto Estado federal llamado Colombia —conocido como “Gran
Colombia” para formar una sola nacién con el nombre de Republica de
Colombia (Constitucién, 1830).
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Nacié asi Ecuador, con la misma organizacién territorial existente en
el Distrito del Sur, en la Gran Colombia: tres (3) departamentos, siete (7)
provincias y treinta y seis (36) cantones'. Se reconoce la existencia de pa-
rroquias. No existe ninguna relacidn entre esos territorios y las funciones y
competencias que tendrian cada una de las entidades y autoridades de esas
circunscripciones territoriales.

La unién de los tres Departamentos de la Gran Colombia; Ecuador
(cambiado por Quito), Guayas (cambiado por Guayaquil) y Azuay, en un
solo pais conformaron un “federalismo de facto” que mantenia el poder de
cada una de esas tres ciudades.

La Sierra centro-norte, con su eje Quito, en el que predominaba el ré-
gimen hacendario. La cuenca del rio Guayas, con su centro en Guayaquil,
que se consolidaba con el crecimiento del latifundio vinculado a la agroex-
portacién y la Sierra sur, alrededor de Cuenca, con una mayor presencia de
la pequena propiedad agricola y la artesania. Federica Morelli(1998) plantea
que las ciudades principales son las que, en esa época, construyen el sentido
de pertenencia colectiva y adquieren el cardcter de ciudades regionales, por
cuanto la Corona espanola imposibilita el acceso a derechos politicos fuera
del espacio urbano lo que permitié a los hacendados articular el poder social
al poder politico, transformando la ciudad en la representante de intereses
principalmente rurales. El cabildo se convirtié en un poder territorial, por-
que no se identificaba exclusivamente con los intereses del drea urbana sino
que los excedia, identificindose también con los intereses del espacio rural.

Estas ciudades regionales mantenian precarias relaciones entre si y
nunca lograron un mercado que las articule. Estaban mds vinculadas co-
mercialmente con el sur de Colombia, el norte del Perti y la costa pacifica.
(Ayala Mora, 2008).

Ecuador nacié cuando la Gran Colombia estaba descompuesta. En el
mismo afio de la creacién de nuestro pais murieron el Mariscal Antonio
José de Sucre, asesinado en Berruecos, y Simén Bolivar, agobiado por las
traiciones y diezmado por la tuberculosis. Eso posibilité la hegemonia de
Flores y el nacimiento de un incipiente “gobierno central”.

1 Azogues, en la provincia de Cuenca, se incluyd el 16 de abril de 1825 por decreto ejecutivo
firmado por Francisco de Paula de Santander.

117



Fernando Cordero Cueva

190 anos soportando el centralismo

La Constitucién de 1830 senala que todas las autoridades de provincias,
cantones y parroquias serdn designadas por el Gobierno, que no es otro
que el poder ejecutivo. Una expresién de ese naciente centralismo se evi-
dencia en la creacién de gobernaciones, nombramiento de gobernadores
designados por el presidente de la republica y en la supresion de los conce-
jos municipales creados en la Constitucién de la Gran Colombia (Cicuta,
1821). Los concejos se mantendrdn Gnicamente en las capitales provincia-
les.(Constituyente C. , 1830) (ver Graficos 1-1y 1-2)

La referencia constitucional al Reino de Quito incorporé, en el nacien-
te Estado ecuatoriano, una antigua pugna relacionada con el departamento
de Cauca. Juan José Flores, primer presidente ecuatoriano, resolvié, por

Griéfico 1-1

Ecuador 1830 - Organizacidn territorial y cantones originales
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Grifico 1-2

Ecuador 1830 - Organizacidn territorial y cantones originales

oTAvALO

CAYAMEE

IS

DEPARTAMENTO DE QUITO

GuaAQUIL

PUNTA DE SANTA ELENA

JIPLAPA

wanasi H

A

G

H
&
3
g

0
-
T

GIRON

!
i

CATACOCHA

JAEN DE BRACAMOROS Y
YNAS

JEVEROS

Fuente: Cordero Cueva (2007 y 2008)

119



Fernando Cordero Cueva

sobre la Constitucién aprobada en septiembre de 1830, anexar a nuestra
patria el departamento del Cauca (20 de diciembre de 1830) y comunicar
su decision al préximo “Congreso Constitucional”, el cual debia convocar-
se e integrarse con diputados nombrados por ese nuevo departamento de
Ecuador. Salazar (1831), afirma que el Congreso Constitucional de 1831
se reunié en Quito entre el 20 de septiembre y el 8 de noviembre de 1831.
Ratificando lo hecho por Flores, se dicté una Ley que incorporé el Depar-
tamento de Cauca a Ecuador y cambié temporalmente el tamafio, la forma
y los limites de nuestro pais. En 1832 se logré un acuerdo parcial sobre los
limites de Pasto. Este acuerdo inicial con Colombia no detuvo las pugnas
y controversias territoriales que duraron varias décadas, hasta cuando se
firmé el tratado de limites Munioz Vernaza-Suarez el 15 de julio de 1916.

1835: Se incluye Galdpagos y desaparecen el Departamento del Cauca y
la provincia de Jaén de Bracamoros y Maynas

Ecuador, en 1835, promulga una nueva Constitucién. Para esa fecha la pro-
vincia de Jaén de Bracamoros y Maynas ya no figura como parte del Ecua-
dor, aunque parte de sus territorios se mantendrdn en nuestro pais —en dis-
puta con Perti—*. Un acontecimiento trascendente de la nueva constitucién
es la inclusién del Archipiélago de Galdpagos al territorio de la Republica.
No se establece ninguna jurisdiccién territorial en ellas y el centralismo es
todavia mds evidente, desaparecen los Departamentos y se establece, con
absoluta claridad, que el gobierno de las provincias reside en el Gobernador
“que es el agente inmediato del Poder Ejecutivo” (Convencién, 1835).

1843: El unitarismo se impone y se eliminan los departamentos

El federalismo “de facto” conformado por las ciudades regionales de Quito,
Guayaquil y Cuenca fue combatido en los primeros tres gobiernos ecua-

torianos (Flores,1830-1834; Rocafuerte 1834-1839 y Flores 1839-1845)

2 Los territorios de la provincia de Jaén de Bracamoros y Maynas se convirtieron en espacios de
litigio entre Ecuador y Pert y parcialmente Colombia. Durante 168 afios se produjeron permanentes
conflictos limfitrofes y multiples tratados y acuerdos entre estos paises, hasta que finalmente cerraron
sus disputas y fronteras con el tratado de Paz del 26 de octubre de 1998.
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que propiciaban un Estado unitario y montaron campafas para eliminar
los Departamentos (Maiguashca, 1994). En la Constitucién de 1843 con-
siguen alterar la organizacién territorial y suprimir los Departamentos para
sustituirlos por tres Distritos: Quito, Guayaquil y Azuay. Se insiste en la
“reunién de municipios en circuitos”, que se establecerdn por “disposicién
del Poder Ejecutivo, sin aclarar qué se entenderd y qué atribuciones ten-
dran estos circuitos (Constitucién Politica, 1843, Articulo 79). Casi nada
nuevo se sefiala en cuanto a competencias de las entidades y autoridades
de esos territorios. Surge una intencién de desconcentrar atribuciones del
ejecutivo. Se crea un Consejo Provincial en cada provincia, con miembros
designados por el gobierno y se faculta a los gobernadores a expedir y
ejecutar decretos sobre: educacién primaria y secundaria, policia, rentas
municipales, vias de comunicacién por tierra y agua, entre otros aspectos,
pero siempre condicionados y sometidos a “la aprobacién de la Comisién
permanente, y previo informe del Poder Ejecutivo”, (Constitucién Politi-
ca, 1843, Articulo 82).

Constitucién de 1845 inicia el periodo Marcista y el
desmantelamiento del unitarismo vertical

Con la llamada “Revolucién Marcista” de 1845 subié al poder una nueva
élite politica y administrativa, los “marcistas”, quienes gobernaron al pais
hasta 1859. No impulsaron un Estado Federal , sino mds bien un unitaris-
mo difuso, es decir, un estado unitario que permitiera una buena dosis de
autonomia a sus subdivisiones politicas (Maiguashca, 1994).

La Constitucién de 1845 elimina de la organizacién territorial a los
distritos creados en 1843 y establece que el territorio de la Republica se di-
vide en provincias, cantones y parroquias. Sin ser parte de la organizacién
territorial, pero respetando su antigua conformacién, “crea tres distritos
destinados exclusivamente para administracién de justicia’ (Constitucién

Politica del Ecuador, 1845, Articulo 94).
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1851-1852: se crean municipalidades en todos los cantones,
subordinadas al gobernador

Como consolidacién del llamado “unitarismo difuso” de los gobiernos
marcistas, la Constitucién de 1851 mantiene la organizacién territorial
en provincias, cantones y parroquias. El gobierno politico de cada nivel
residird en los Gobernadores y mds autoridades que establezca la ley. Hay
un pequefo avance en una incipiente descentralizacién y se crean “muni-
cipalidades en todas las cabeceras cantonales” (Constitucién Politica del
Ecuador, 1851, Articulo 94 y 98). En este periodo inter constitucional se
crean los tres primeros nuevos cantones de la Republica del Ecuador?.

La Constitucién de 1852 mantiene la nomenclatura de organizacién
territorial de 1851 e insiste, en forma imprecisa, en que el territorio de la
Republica estd formado por las provincias que integraron la antigua Presi-
dencia de Quito y el Archipiélago de Galdpagos (Constitucion Politica del

Ecuador, 1852, Articulo 3). En este ciclo se crean dos cantones®.

1861. Se fortalecen los poderes subnacionales, se crean cinco
nuevas provincias y tres clases de municipalidades

La Constitucién de 1861 consolida los cambios impulsados por los gobier-
nos marcistas y tiene una importante inspiracion federal, sin dejar de lado
el Estado unitario. Cede poder a las autoridades provinciales, cantonales y
hasta parroquiales. Su articulo 95, por ejemplo, dispuso que los Goberna-
dores provinciales no fueran directamente nombrados por el ejecutivo sino
elegidos por sufragio directo y secreto. (Maiguashca, 1994)

La Constitucién de 1861 incluye como novedad, en su Articulo 96,
tres clases de municipalidades: provinciales, cantonales y parroquiales y
les asigna competencias relacionadas con: “educacién, policia, mejoras ma-
teriales, fomento de los establecimientos publicos entre otras”, (Constitu-
cién Politica del Ecuador, 1861, Articulo 96). Se menciona a la provincia

3 Los nuevos tres primeros cantones corresponden a: Puebloviejo (1846), Tulcdn (1851) y
Santiago de Pillaro en 1851
4 Se crean en este perfodo dos cantones: Pujili y Rocafuerte
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de Oriente y fija sus limites en forma muy general e imprecisa al referirse a
los territorios comprendidos entre la cordillera oriental y los limites con los
paises vecinos. Esta provincia se regird por una Ley especial.

Entre 1851 y 1861 se crean cinco provincias: Le6n, con dos canto-
nes, Latacunga y Pujili (cantones que antes pertenecian a la provincia de
Pichincha); Tungurahua con tres cantones, Ambato y Pillaro (que perte-
necfan a la provincia de Chimborazo ) y Pelileo; Esmeraldas con un solo
canton Esmeraldas (antes pertenecia a Pichincha); Los Rios, con cuatro
cantones que antes pertenecian a la provincia del Guayas (Babahoyo, Baba
y Pueblo Viejo), un cantén de Chimborazo (Guaranda) y el nuevo cantén
Vinces; y, la provincia del Oriente con los nuevos cantones de Canelos y
Napo. Con el surgimiento de las nuevas provincias también se crearon 11
nuevos cantones.’

1869: Garcia Moreno arremete contra las municipalidades

Terminada la Convencién de 1861 y ya en posesion del poder, Garcia Mo-
reno y sus ministros protestaron contra la descentralizacién del régimen
municipal. El conflicto entre el gobierno nacional y las municipalidades
crecfa dia a dfa. Garcia Moreno pidié al Congreso de 1865 que restable-
ciera la armonia suprimiendo el forzoso antagonismo de autoridades inde-
pendientes, creado por nuestro funesto régimen municipal y restituyendo
al Jefe del Estado la necesaria libertad de elegir y reemplazar a los agentes
que han de ejecutar sus érdenes. En 1869 se promulgd una nueva constitu-
cién —llamada por sus detractores la Carta Negra— con orientacién garcia-
nay se dejé atrds el unitarismo difuso de los marcistas. (Maiguashca, 1994)

La Constitucién de 1869 a diferencia de la de 1861 tiene plena corres-
pondencia con las ideas garcianas. Entre otras cosas, en ella Garcia Moreno
pudo finalmente implementar su proyecto de administracion fuertemente
centralista. Suprimié los municipios a nivel provincial y parroquial, dejan-
do en pie solo los cantonales. Ademds, otorgé al ejecutivo el derecho de
elegir libremente a los gobernadores, a los jefes politicos y a los tenientes

5 Los nuevos cantones creados en el periodo son: Calvas, Canelos (denominado como territorio
del Oriente), Chimbo, Jambeli, Napo (denominado como territorio del Oriente), Paltas, Paute, San
Pedro de Pelileo, Sangai, (cuya capital es Macas), Sigsig y Vinces.
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parroquiales. El centralismo garciano aumenté atin mds como consecuen-
cia de otras medidas administrativas que afectaron el manejo de las mu-
nicipalidades. La mds importante, sin duda, tuvo que ver con el impuesto
subsidiario. Garcia Moreno dispuso que este impuesto, que era una de las
rentas mds importantes de los municipios, fuera utilizado en obras viales
de rango regional y nacional mds que local. (Maiguashca, 1994)

La Constitucién de 1869 establece que habrd municipalidades en todas
las capitales de provincia, y serdn presididas por los Jefes Politicos. La ley
determinard sus atribuciones en todo lo concerniente a la policia, educacién
e instruccién de los habitantes, de la localidad, sus mejores materiales, recau-
dacién, manejo e inversién de las rentas municipales, fomento de los esta-
blecimientos publicos y demds objetos y funciones a que deban contraerse.

1878: Leve recuperacién de la descentralizacién provincial y municipal.

En la Constitucién de 1878 se vislumbra una ligera apertura en favor del
régimen seccional al crear “cdmaras provinciales” y “municipalidades” en
todas las provincias y en todos los cantones. Se establece que la Ley de-
terminard sus atribuciones en todo lo concerniente a: policia, educacidn,
mejoras materiales, fomento de los establecimientos publicos, entre otros
aspectos (Constitucién Politica, 1878, Articulos 104 y 105). En el periodo
1861-1878, se crean siete cantones.

Asesinado Garcia Moreno en 1875 y derrocado Borrero al afio siguien-
te por no haber tomado las medidas necesarias para reformar el estado
garciano, se establecié en el poder el General Veintemilla, con el decidido
apoyo de los antiguos marcistas y de alguna manera se produce, en parte,
una reaccion pendular en la direccién de la descentralizacién. La Constitu-
cién de 1878 y la Ley de Régimen Municipal de ese mismo afio fijaron los
municipios principalmente a nivel cantonal, pero se dej6 abierta la posibi-
lidad para que las provincias que tuvieran los recursos necesarios pudieran
organizar “cdmaras provinciales” o municipios provinciales. En la prictica,
el conflicto entre el poder central y las municipalidades no disminuyé.
La Ley de Régimen Municipal de 1878 habia devuelto a los municipios
la contribucién subsidiaria que Garcia Moreno habia utilizado para fines
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extra locales. Pero Veintemilla no respeté la nueva disposicién y centralizé
este impuesto, privando asi a las municipalidades del recurso mds inme-
diato para obras publicas y otras necesidades locales (Maiguashca, 1994).

1897: Primera constitucién liberal, un pequefio paso
hacia la asignacién de competencias a las municipalidades

En el siglo XIX, la Constitucién de 1897 da un nuevo paso hacia la asigna-
cién de competencias a las municipalidades. Se sefiala que la Ley determi-
nard la organizacién y atribuciones de las municipalidades que son las en-
tidades administradoras de los intereses seccionales (Constitucién, 1897,
Articulo 122). Pese a ser la primera Constitucién liberal, no se advierten
mayores cambios en la concentracién del poder y el poder descentralizado
sigue siendo débil. Entre 1878 y 1897 se crean seis cantones®.

En este periodo constitucional se crean tres nuevas provincias: Carchi
(1880) con el cantén Tulcdn que pertenecia a la Provincia de Imbabura,
Canar (1880) con dos cantones Cafiar y Azogues, que pertenecian a la
provincia del Azuay, y Bolivar (1884) con tres cantones de la Provincia de
los Rios: Guaranda, Chimbo y San Miguel.

En la Ley de Divisién Territorial de 1884, se destaca la reaparicién de
dos cantones originarios: Girén, en la Provincia del Azuay y Cayambe en la
provincia de Pichincha. Es importante, destacar la reaparicién de Machachi
(Cantén originario), como capital cantonal del cantén Mejia.

1906: un anuncio explicito pero incompleto de autonomia municipal

Politicamente, el siglo XX inicia, con la Constitucién de 1906, la segun-
da del periodo liberal liderado por Eloy Alfaro. Existe en ella, un primer
anuncio explicito, aunque incompleto, de “autonomia” municipal. Pode-
mos sefialar que, con esta Constitucién empieza el debate descentralizador
y se dan las primeras lineas directrices al hablar de “funciones privativas”
de las municipalidades a las que ademds se las define como entidades “ab-
solutamente independientes de los otros poderes” (Constitucién, 1906,

6 Chone, Colta, Mejia, Pasaje, San Jacinto de Yaguachi y Santa Ana.
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Articulos 114y 115). Esta declaracién constitucional es contradictoria con
los principios y objetivos de la revolucién liberal que tuvo entre sus priori-
dades una mayor supeditacién de los municipios al Estado central para de-
sarrollar su programa de modernizacién (Valarezo y Torres Davila, 2004).
Entre 1897 y 1906 se crean tres nuevos cantones’.

1929: Se fortalece la nocién de autonomia municipal

En la Ley de Divisién territorial de la Regién Oriental (1921), que dividié
ese territorio en dos provincias: Napo—Zamora y Santiago—Zamora, se in-
troduce una nomenclatura ajena a la organizacion territorial y se habla de
Jefaturas Politicas en lugar de cantones.

Las confusiones abundan al crear las Gobernaciones Norte y Sur del
Oriente. Se crea Morona como Jefatura Politica, (corresponde en realidad
a un cantén) y se desaparece el Cantén Sangai que pasa a ser la capital de
Morona, en lugar de Macas. En 1916 se pone fin a la disputa con Colombia
con la firma del Tratado Mufioz Vernaza.

La revolucién liberal culminé en 1925 en coincidencia con la crisis de
la exportacién cacaotera. En este ano se produce la llamada “Revolucién
Juliana”, que en 1926 designa presidente a Isidro Ayora. Esta revolucién
es antioligdrquica e intenta fortalecer el Estado, creando el Banco Central,
la Superintendencia de Bancos, la Contraloria General de la Nacién. Tam-
bién busca desarrollar un programa social, dictando varias leyes: Asistencia
Publica, de sanidad, de Jubilacién, Montepio civil, Reglamentacién de la
jornada de trabajo, descanso semanal, trabajo de menores y mujeres, pro-
teccién de la maternidad. (Valarezo y Torres Ddvila, 2004)

La Constitucién de 1929 introduce en forma expresa el concepto de
“Autonomia Municipal”, aunque no define cémo se cumplird este man-
dato constitucional, especialmente en materia de recursos econdémicos
(Constitucién, 1929, Articulos 140 y 141). En el periodo 1906-1929 se

crean once nuevos cantones®.

7 Cantones creados: Balzar, Macard, Montufar.
8 Estos son los cantones creados: Aguarico, Bolivar, Chinchipe, Manta, Milagro, Pastaza, Pedro
Moncayo, Salcedo, Santiago, Sucumbios y Urdaneta
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1945: funciones y competencias mds claras para consejos
provinciales, municipalidades y consejos parroquiales.

En 1945, luego de la llamada “gloriosa” del 28 de mayo de 1944, se realiza
una Asamblea Constituyente para promulgar una nueva constitucién que
es la primera que define con claridad los objetivos y competencias, tanto
para los Consejos Provinciales —servicios publicos, obras publicas—, cuanto
para las Municipalidades (Constitucién, 1945, Articulos 100 y 102).

Adicionalmente, se fija la importancia de la gestién parroquial y para
ello se crean “Consejos Parroquiales” a los que se les confiere atribuciones
y competencias concretas. También, es importante advertir que esta Cons-
titucién establece que los Concejos Cantonales gastardn al menos el 60%
del presupuesto obtenido en las parroquias rurales, en dichas dreas, (Cons-
titucién, 1945, Articulos 103, 104, 105, 106, 108, 109 y 110).

Entre 1929 y 1945, se crearon diecisiete nuevos cantones’. La Consti-
tucién de 1945 duré muy poco. Las controversias entre Velasco Ibarra y la
Asamblea Constituyente adquirieron su mayor expresién con la promulga-
cién de esa Constitucion. Velasco, criticaba principalmente las limitacio-
nes que, segin él, se imponian al poder ejecutivo. Terminé desconociendo
el trabajo de la constituyente, que él mismo habia convocado en 1944, y
se proclamé dictador. Disolvié el Congreso Nacional y llamé a una nueva
Asamblea Constituyente.

1946: nuevamente se restringe la existencia de municipalidades

La nueva Constitucién de 1946 surge por decisién del dictador Velasco
Ibarra para suplir a la Constitucién 1945, que él habia desconocido. En ella,
se eliminan algunos organismos creados en 1945 con miras a la descentrali-
zacién, especialmente en el dmbito parroquial. También limita la eleccién de
alcaldes a las capitales de provincia. Respeta, en gran medida, la autonomia
concedida para los Consejos Provinciales y Concejos Municipales.

9 Los cantones creados son: 24 de Mayo, Antonio Ante, Bafios de Agua Santa, Biblidn, Chunchi,
Eloy Alfaro, Espejo, Gonzanamd, Gualaquiza, Guamote, Pangua, Pifas, Quevedo, Rumifiahui, Salinas,
Santa Isabel y Saquisili.
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En el caso de las municipalidades, establece, sin mayor argumentacion,
que el cobro de los impuestos a la propiedad urbana podrian garantizar
su autonomia econémica, (Constitucién, 1946, Articulos 124, 125, 126,
127,128,129y 130). Entre 1945 y 1946 no se cre6 ninglin nuevo cantén.

1967: Se introduce el concepto de planificacién del desarrollo, pero hay
retrocesos en la autonomia municipal

En 1967 la Constituyente introduce, por primera vez, el concepto de plani-
ficacién y planes de desarrollo —el Estado se obliga a velar por la eficaz uti-
lizacién de los recursos nacionales, y a promover el desarrollo ordenado y
sostenido de la economia— como herramienta para reducir los riesgos de error
y sobre todo para propiciar una eficaz utilizacién de los recursos nacionales,
tales planes adquieren el carcter de obligatorios para el sector publico, indica-
tivo y orientador para el privado (Constitucion, 1967, Articulos 94, 95 y 96).

Nuevamente existen retrocesos en el proceso de descentralizacién, ya
que hay una versién dual de ella. Por un lado el “centralismo” supuesta-
mente cede poder al “régimen seccional auténomo”, pero, por otro lado,
el Gobierno Nacional, concentra y controla todas las decisiones mediante
dictdmenes obligatorios que deberd emitir centralizadamente la Junta Na-
cional de Planificacién y Coordinacién —JUNAPLA—, sobre las propuestas
y presupuestos municipales Ademds exige la coordinacién, con dicho or-
ganismo, de las propuestas provinciales y cantonales (Constitucién, 1967,
Articulos 238 y 239). Consagra la ambigiiedad de las competencias de los
diferentes niveles de gobierno ya que establece que

[...] las obras y servicios piiblicos nacionales, provinciales y cantonales serdn
atendidos respectivamente por el Estado, por el Consejo Provincial y por el
Concejo Municipal; para ello, los fondos piiblicos se distribuirdn conside-
rando la capacidad productiva de las correspondientes circunscripciones, sus
necesidades y su coordinacion con las exigencias nacionales (Constitucién,
1967, Articulos 241, 242, 243 y 245).

Hay un avance muy importante en descentralizacion fiscal —que nunca se
concret6—. Se establece como mandato constitucional que, para garanti-
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zar la autonomia econémica de las provincia, cantones y parroquias rura-
les, se asignen: el diez por ciento del impuesto a la renta a cada Concejo
Provincial, el Impuesto a la propiedad urbana y el impuesto a las ventas
finales que se realicen dentro de cada cantén para las municipalidades, y el
impuesto predial rustico para las respectivas parroquias rurales. El Gobier-
no Nacional a través del Tesoro Nacional o las oficinas desconcentradas
de este debian entregar esas rentas creadas en la constitucién en un plazo
méximo de 30 dias. Se otorgé la facultad legislativa de los Consejos Pro-
vinciales y de las Municipalidades que podian crear leyes en sus circuns-
cripciones a través de ordenanzas. (Congreso, Constitucién 1967, 1967).

En 1959 el Congreso Nacional reforma la Ley Especial de Oriente y
dividié la Provincia de Napo-Pastaza en dos provincias: Napo y Pastaza. Se
mantiene el cantén Napo y Tena es su capital y de la provincia de Napo.
En el periodo 1945-1967 se crearon dieciséis cantones'®.

1978-1997 Se configura la “descentralizacién a la carta”

La Constitucién 1978, no fue el resultado de una Asamblea Constituyente
sino producto de una comisién designada por los dictadores militares. Fue
aprobada en referéndum, el 15 de enero de 1978, y reformada 12 veces. En
la reforma y codificacién, en 1984, se enfatiza la desconcentracién y se se-
fiala que: “El Estado propende al desarrollo arménico de todo su territorio
mediante el estimulo de las dreas deprimidas, la distribucién de recursos y
servicios, la descentralizacién administrativa y la desconcentracién nacio-
nal, de acuerdo con las circunscripciones territoriales”.

En una nueva reforma y codificacién de 1997, se mantiene el temor
a la descentralizacién politica y se establece que el Estado desconcentra-
rd y descongestionard su gestién concediendo atribuciones suficientes a
los representantes del Régimen Seccional Dependiente. Pese a la falta de
voluntad politica para la descentralizacién se crearon las bases para la des-
centralizacién fiscal al establecer una pre asignacién no menor al 15% del

10 Cantones creados: Arenillas, Chillanes, El Carmen, Junin, Limén Indanza, Muisne, Naranjal,
Pajén, Puyango, Quinind¢, Urbina Jado, Samborondén, Santo Domingo de los Tsdchilas, Sucta,
Ventanas y Yacuambi.
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presupuesto del Estado para los gobiernos seccionales auténomos” (Con-
greso, Constitucién Politica Del Afio 1978 Codificada , 1997)

En 1973 se crea la Provincia de Galdpagos con tres cantones: Isabela,
San Cristébal y Santa Cruz. Entre 1967 y 1978 se crean 18 cantones en
todo el pais''.

La Constitucién de 1998 —que fue producto de una extrana “Cons-
tituyente” controlada por el presidente de la Republica y por el Congreso
Nacional—- creé juntas parroquiales de eleccién popular, carentes de com-
petencias y recursos. Se configura definitivamente la “descentralizacién a la
carta’, no sélo hacia los gobiernos seccionales auténomos, sino a favor de
“otros organismos” de cardcter regional que no son dirigidos por autorida-
des elegidas democrdticamente por voluntad popular. Alteré la organiza-
cién territorial al crear circunscripciones territoriales especiales'?.

En este periodo inter-constitucional 1979-1998, se produce un inex-
plicable cantonalismo y se crean 97 cantones'. Adicionalmente, se crearon
dos nuevas provincias: Sucumbios y Orellana, las dos provincias con los
cantones que pertenecian a la provincia de Napo, en 1989 y 1998, respec-
tivamente.

11 Cantones Creados: El Guabo, Empalme, Espindola, Isabel, Mera, Naranjito, Orellana, Palora,
Patate, Putumayo, Quero, Quijos, San Cristébal, San Lorenzo, Santa Cruz, Sozoranga y Tena.

12 La Constitucién senala que los gobiernos seccionales auténomos “serdn ejercidos por los
consejos provinciales, los concejos municipales, las juntas parroquiales y los organismos que determine
la ley para la administracién de las circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas”,
(Constitucién, 1998, Articulo 228), adicionalmente se define que su organizacion, competencias y
facultades de los érganos de Administracién, serdn reguladas por la ley correspondiente.

13 Los cantones creados en el periodo 1979-1998 son: Arajuno, Archidona, Atacames, Atahualpa,
Balao, Balsas, Bolivar (Carchi), Buena Fe, Caluma, Carlos Julio Arosemena, Cascales, Catamayo,
Centinela del Céndor, Cevallos, Chaguarpamba, Chambo, Chilla, Chordeleg, Colimes, Coronel
Marcelino Mariduefia, Cumand4, Cuyabeno, Déleg, Duran, Echeandia, EI Chaco, El Pan, El Pangui,
El Tambo, El Triunfo, Flavio Alfaro, General Antonio Elizalde, Gonzalo Pizarro, Guachapala,
Huamboya, Huaquillas, Isidro Ayora, Jama, Jaramij6, La Joya de los Sachas, La Mana, La Troncal,
Lago Agrio, Las Lajas, Las Naves, Libertad, Logrofio, Lomas De Sargentillo, Loreto, Marcabeli, Mira,
Mocache, Mocha, Montalvo, Nabén, Nangaritza, Nobol, Olmedo (Loja), Olmedo (Manabi), Ofia,
Palanda, Palenque, Palestina, Pallatanga, Pedernales, Pedro Carbo, Pedro Vicente Maldonado, Penipe,
Pichincha, Pimampiro, Pindal, Playas, Portovelo, Pucard, Puerto Lépez, Puerto Quito, Quilanga,
Rioverde, San Fernando, San Juan Bosco, San Miguel de los Bancos, San Miguel de Urcuqui, San
Pedro de Huaca, Santa Clara, Santa Lucia, Sevilla de Oro, Shushufindi, Sigchos, Simén Bolivar, Suscal,
Taisha, Tisaleo, Tosagua, Valencia, Yanzatza y Zapotillo.
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2008: Competencias exclusivas y obligatorias
para los gobiernos subnacionales

La Constitucién de 2008, propone un modelo de gestién descentraliza-

do que llega a establecer competencias exclusivas para todos los gobiernos

auténomos subnacionales que son: regionales, provinciales, cantonales y

juntas parroquiales rurales'. A mds de las competencias exclusivas de cada

uno de los niveles de gobierno auténomo descentralizado, la Constitucién

establece doce competencias exclusivas para el Estado Central:

1. La defensa nacional, proteccién interna y orden publico.

2. Las relaciones internacionales.

3. Elregistro de personas, nacionalizacién de extranjeros y control migra-
torio.

4. La planificacién nacional.

e

Las politicas econdmica, tributaria, aduanera, arancelaria; fiscal y mo-
netaria; comercio exterior y endeudamiento.

Las politicas de educacién, salud, seguridad social, vivienda.

Las dreas naturales protegidas y los recursos naturales.

El manejo de desastres naturales.

RIS

Las que le corresponda aplicar como resultado de tratados internacio-
nales.

10. El espectro radioeléctrico y el régimen general de comunicaciones y
telecomunicaciones; puertos y acropuertos.

14 La Constitucion (2008), define que los gobiernos auténomos descentralizados y regimenes
especiales se integrardn, de la siguiente manera:

Cada regi6n auténoma, elegird por votacién a su consejo regional y a su gobernador/a regional.
Los consejeros regionales se elegirdn de forma proporcional a la poblacién urbana y rural por un
perfodo de cuatro afios.

Cada provincia tendrd un consejo provincial con sede en su capital. La prefecta/o serd la méxima
autoridad administrativa, que presidird el Consejo con voto dirimente.

Cada cantén tendrd un concejo cantonal, que estard integrado por el alcalde, los concejales y
el vicealcalde. El alcalde serd su maxima autoridad administrativa y lo presidird con voto dirimente.

Cada distrito metropolitano auténomo tendrd un concejo elegido por votacién popular. El alcalde
metropolitano serd su mdxima autoridad administrativa y lo presidird con voto dirimente. Los distritos
metropolitanos auténomos establecerdn regimenes que permitan su funcionamiento descentralizado
o desconcentrado.

Cada parroquia rural tendrd una junta parroquial conformada por vocales de eleccién popular,
cuyo vocal més votado la presidird (Constitucion, 2008, Articulos 251,252, 253, 254 y 255).
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11. Los recursos energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiver-
sidad y recursos forestales.

12. El control y administracién de las empresas pablicas nacionales (Cons-
titucién, 2008, Articulo 261).

Otro aspecto para considerar es la exigencia de coordinacién interinstitu-
cional planteada en la Constitucién 2008 y el mandato expreso del articu-
lo 260 que establece que: “El ejercicio de las competencias exclusivas no
excluird el ejercicio concurrente de la gestién en la prestacion de servicios
publicos y actividades de colaboracién y complementariedad entre los dis-
tintos niveles de gobierno”.

Se ratifica el principio de la descentralizacion y la autonomia de los go-
biernos subnacionales a los cuales, para ratificar esta voluntad politica explici-
ta, los denomina “Gobiernos Auténomos Descentralizados”. Estos manda-
tos constitucionales —pese a su explicita voluntad descentralizadora— no han
logrado reducir el centralismo, que mds bien se ha fortalecido. La persistencia
del centralismo se produce por dos vias: errores legislativos de bulto, que
deberian acarrear la inconstitucionalidad de muchos cuerpos legales y la ar-
bitraria interpretacién de algunos ministerios, de su facultad de rectoria “en
el dmbito de sus competencias” y no en el de las competencias exclusivas de
los gobiernos auténomos descentralizados, establecidas en la Constitucién.

La descentralizacién propuesta, luego de mds de doce anos de vigencia
constitucional, no ha pasado de ser una importante declaracién, atn insu-
ficientemente asimilada por los gobiernos nacionales y mucho menos por
los llamados “gobiernos auténomos descentralizados”

Entre los logros evidentes, es importante destacar, que la Constitucién
2008, termind con ese cantonalismo que surgié particularmente desde
1980, fundamentado en expresas violaciones legales, tanto en el Congreso
Nacional, cuanto, en la Presidencia de la Reptblica, ya que la Ley plantea-
ba expresamente que en la sierra y la costa los cantones podian crearse con
una poblacién cantonal minima de cincuenta mil habitantes y una pobla-
cién concentrada en su cabecera cantonal no menor a diez mil habitantes.

En sus primeros cien anos como Reptblica independiente, Ecuador
pasé de 36 a 72 cantones. Entre 1930 y 1980 se crearon otros 36 can-
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tones, llegando a 108. Entre 1980 y 1998, es decir en apenas 18 anos,
se crearon 94 nuevos. Los presidentes que mayor cantidad de cantones
crearon, son, en su orden: Rodrigo Borja (30), Le6n Febres Cordero (26),
Sixto Durdn (14), Oswaldo Hurtado (10), Fabidn Alarcén (6), (Cordero
Cueva, 2018).

Se infiere, de esta breve revision histérica de las constituciones y leyes
que dieron origen a la creacién de los cantones en Ecuador, que no ha exis-
tido, antes del 2008, una manifestacién expresa y clara de descentraliza-
cién. Algunos episédicos momentos de la vida republicana muestran cierta
voluntad de distribuir en el territorio nacional algunas tareas y responsabi-
lidades del gobierno nacional hacia las circunscripciones correspondientes
a provincias, cantones y parroquias rurales. En gran medida esta falta de
voluntad politica para ceder el poder concentrado en el ejecutivo se debié
a la inexistencia de gobiernos subnacionales con competencias y facultades
claramente definidas. También contribuye a esta débil actitud descentrali-
zadora la inexistencia de procesos de planificacién territorial que coadyu-
varon y permitieron el surgimiento de una improvisada y cadtica fragmen-
tacion del territorio nacional, que en los 190 afios de vida republicana creé
185 nuevos cantones, a manera de “hijuelos” de sus 36 cantones originarios
de 1830. Esta fragmentacién no guarda ninguna relacién con procesos de
descentralizacién del poder ejecutivo (Ver Griéficos 2-1 y 2-2).
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Grifico 2-1

Ecuador:Proceso de fraccionamiento para la creacién de cantones, 1830-1878
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Fuente: Constituciones 1830-2008, Leyes de creaciéon de cantones, INEC.
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Grifico 2-2

Ecuador:Proceso de fraccionamiento para la creacién de cantones, 1897-1998
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Fuente: Constituciones 1830-2008, Leyes de creaciéon de cantones, INEC.
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De la confusién de funciones municipales
a las competencias exclusivas

Como hemos senalado, el Ecuador no nacié como un Estado unitario sino
como unién de tres departamentos de la Gran Colombia. Desde el inicio
de la Republica se prefigura una pugna entre las tendencias unitaristas de
Flores y los poderes locales, especialmente en Guayaquil y Cuenca que
configuran ciudades regionalizadas. Con variantes, el unitarismo fue ga-
nando espacio en todos los afios de vida republicana y asimildndose, en
opinién de la mayoria de ecuatorianos, a ese centralismo que no ha dejado
de expresarse de diversas maneras en estos 191 anos.

El federalismo corno ideario hizo acto de presencia en la vida politica
ecuatoriana en tres momentos durante el siglo XIX: en los afos que pre-
cedieron a la separacién del Ecuador de la Gran Colombia, a mediados de
siglo y entre 1870 y 1883. En ninguno de estos momentos, empero, logrd
cuestionar seriamente al unitarismo reinante. El hecho es que el Estado uni-
tario se impuso con relativa facilidad desde el principio. Prueba de esto son
las constituciones ecuatorianas, en las que el unitarismo se mantuvo firme.

Para consolidar el estado unitario, sin embargo. era necesario ir mds
alld de declaraciones constitucionales y crear una divisidn politica del te-
rritorio que lo garantizara en los hechos. Se trabé un intenso conflicto que
gir6 alrededor de dos entidades territoriales, el departamento y la provin-
cia. En un primer momento los federalistas insistieron en la necesidad del
departamento y los unitaristas en eliminarlo y reemplazarlo con la provin-
cia. Los simpatizantes de las ideas federalistas, “los unitaristas débiles”, ar-
gumentaron en favor de una provincia relativamente auténoma, mientras
que los defensores del unitarismo verdadero, los “unitaristas fuertes”, se
pronunciaron por una provincia sujeta al ejecutivo. (Maiguashca, 1994)

En ese contexto analizaremos las funciones y competencias que se asig-
nan a las municipalidades. Los concejos municipales de las capitales de
provincia nacen con la constitucién de 1830, subordinados al presidente
de la Republica, a través de los gobernadores designados por él. El 25 de
septiembre de 1830 se promulga la “Ley que establece los Concejos Munici-
pales” (primera Ley de Régimen Municipal del Ecuador) y se configura la
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primera manifestacién expresa de centralismo, que establece que dichos
Concejos estardn presididos por el Gobernador e integrados por dos al-
caldes y seis consejeros, en Quito, Guayaquil y Cuenca por ser capitales
de departamento, y con dos alcaldes y cuatro consejeros en las restantes
cabeceras provinciales. En todos, ademds, habrd un “alguacil mayor” y un
“sindico personero” (Congreso, 1830)

Las variadas funciones encomendadas a los concejos municipales, en
esta primera Ley de Régimen Municipal ecuatoriana, confirman la impor-
tancia histérica que tenian los cabildos en la vida cotidiana de las ciudades
y sus cantones:

Son atribuciones de los concejos:

1. Formar el censo y estadistica de la provincia remitiéndose al encargado de
Jformar el departamento.

2. Repartir proporcionalmente entre sus cantones los electores que correspon-
dan a la provincia segiin la ley.

3. Nombrar dos individuos de su seno, que distribuyan en la provincia las
contribuciones que le estén asignadas.

4. Cuidar de las rentas municipales y de su debida inversion, fijando anual-
mente sus gastos.

5. Velar sobre la policia de seguridad precautoria, salubridad, ornato y
comodidad.

6. Velar en la conservacion de los caminos, calzadas, puentes, rios, montes

y plantios de la provincia, conforme a lo que se prevea en el reglamento
especial de policia.

7. Cuidad de que se mantengan y conserven en el mejor orden las escuelas
de primeras letras que hayan establecidas, y las que se establezcan.

8. Cuidar de la conservacion de las cdrceles, de los hospitales, y de cuales-
quiera otros de los establecimientos de beneficencia.

9. Nombrar a los administradores de las rentas municipales con las sequri-
dades legales.

10. Nombrar a los jueces de hecho conforme a la ley de imprenta.

11. Elegir anualmente los alcaldes municipales, y sindico personero; y cada
dos arios los tenientes de las parroquias de su provincia, comunicando el
nombramiento a los electos, y al gobernador de la provincia. (Congreso,

1830, 1y 2)
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Una verdadera confusién de funciones imprecisas como: seguridad
precautoria, salubridad, ornato y comodidad, conservacién de los cami-
nos, calzadas, puentes, rios, montes y plantios, policia, denotan adicio-
nalmente la inexistencia de un verdadero Estado Central y la importante
preexistencia de municipalidades durante la época colonial y en la Gran
Colombia.

Desde aquella versién original de 1830 se dictan nuevas leyes de Ré-
gimen Municipal en: 1861, 1863, 1874 y luego muchas reformas que van
definiendo con mayor precision algunas competencias de las municipali-
dades pero siempre subordinadas al poder ejecutivo. En 1861, al iniciar su
gobierno Garcia Moreno, luego de la Convencién Nacional, sus ministros
iniciaron quejas y reclamos por la “anarquia” municipal y por las frecuentes
contradicciones con el poder central. En 1869, luego del golpe de Estado,
Garcia Moreno consiguié que en la Constitucién de ese afio, conocida
como “Carta Negra” se supriman los municipios provinciales y parroquia-
les y se mantengan solo los cantonales en las cabeceras provinciales. Con-
virtié a los jefes politicos nombrados por el presidente de la Republica en
la primera autoridad municipal y someti6 todos los acuerdos municipales
a la aprobacién del gobernador (Valarezo y Torres Dévila, 2004).

Para 1878 las competencias municipales habian sido desarrolladas pero
siguen subordinadas al jefe politico y sometidos todos sus actos decisorios
a la aprobacién del gobernador (Asamblea Nacional, Ley de Régimen Mu-
nicipal con todas sus Reformas, 1911).

Las funciones de la Municipalidades, 28 anos luego de creado el
Ecuador (1878), eran las siguientes:

conceder autorizaciones para edificar previa delineacion y compromiso de
respetar la simetria conveniente, cuando dicha licencia se refiere a calles o
plazas; expedir ordenanzas locales, todo lo relativo a policia especialmente en
ornato, aseo y salubridad; creacion y conservacion de escuelas costeadas por la
municipalidad o fundadas por benefactores; creacidn y conservacion de escue-
las primarias, secundarias y liceos; organizacion, direccidn é inspeccidn de los
hospitales, hospicios, lazaretos y casas de refugio que existan dentro del muni-
cipio, y que no tengan cardcter de provinciales ¢ nacionales; creacion, direc-
cidn é inspeccion de carnicerias, cementerios, alamedas y otros establecimien-
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tos piiblicos de cardcter cantonal o parroquial; construccion, conservacion y
mejora de los puentes que pongan en comunicacion los caminos del cantén
y en concurrencia con otra municipalidad cantonal, para la construccion,
conservacion y mejora de los puentes que pongan en comunicacion el cantén
con los lindantes; apertura, conservacion, mejora y cambio de direccion de los
caminos y calzadas de cardcter cantonal; cuidado de proveer de agua potable
a todas las poblaciones del municipio cantonal, especialmente d las que cons-
tituyen la cabecera de la parroquia; conservacion y mejora de las fientes y
acueductos; creacion, conservacion, mejora y policia de las cdrceles y casas
de correccidn; formar el reglamento de policia del canton, sin excederse de
las materias ni de las penas d que se refiere el tratado de contravenciones del
Cédigo Penal, ni contravenir a las leyes civiles; repartir las contribuciones
que hayan tocado al canton, tomando por base los catastros de la contribu-
cidn general y otros datos, a fin de que el reparto sea proporcional; Acordar
los reglamentos a que deben someterse los artesanos, sirvientes domésticos,
los conciertos y los jornaleros libres; acordar medidas para el fomento de las
industrias agricola, fabrily comercial; proporcionar uno o mds médicos para
la asistencia de los pobres, “ya sea dotando el destino con el correspondiente
sueldo, ya obligando a servir por turno y de balde a los residentes dentro
del territorio del canton”: supervigilar los bienes, los establecimientos y cua-
lesquiera otras casas de cardcter piiblico que, estando dentro del municipio
cantonal, no dependan de la municipalidad, y dar para su conservacion y
mejora, informes oportunos d la autoridad correspondiente. (Asamblea Na-
cional, Ley de Régimen Municipal, 1878)

Para 1912, se mantienen las competencias y funciones municipales, subor-
dinadas al jefe politico y al gobernador y se agregan:

el fomento de la instruccion piblica mediante la creacion de escuelas, cole-
gios y bibliotecas; cuidar, rectificar y ensanchar los caminos que hayan sido
estrechados por los particulares; cuidar que no se arrojen aguas ni se derri-
ben drboles; organizar y dirigir hospitales, hospicios, lazaretos, manicomios,
casas de temperancia y otros establecimientos de beneﬁcenciﬂ que no tengan
cardcter provincial o nacional; creacion, direccion e inspeccion de plazas de
mercado, cdreeles y casas de correccidn, carnicerias y cementerios cantonales
0 parroquiales; provision de agua potable, canalizacion y alumbrado; dictar
medidas oportunas para el fomento de artes y oficios y de las industrias en
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general; crear o suprimir parroquias y determinar sus linderos, con la apro-
bacién del Poder Ejecutivo (Congreso de la Republica del Ecuador, 1912).

En 1966, la junta militar reformé la Ley de Régimen Municipal y con ello
dio un importante paso para la descentralizacién politica. En las reformas
de 1971, 2003 y en la reforma y codificacién de 2004, se establecen como
fines del municipio

satisfacer las necesidades colectivas del vecindario, especialmente las deriva-
das de la convivencia urbana cuya atencién no competa a otros organismos
gubernativos’; procurar el bienestar material y social de la colectividad y con-
tribuir al fomento y proteccion de los intereses locales; planificar e impulsar
el desarrollo fisico del canton y sus dreas urbanas y rurales. En forma com-
plementaria y solo en la medida que lo permitan sus recursos, el Municipio
podrd cooperar con otros niveles gubernativos en el desarrollo y mejoramiento
de la cultura, la educacion y la asistencia social. Son funciones primordiales
del Municipio, sin perjuicio de las demds que le atribuye esta Ley, las siguien-
tes: la.-Dotacion de sistemas de agua potable y alcantarillado; dotacién y
mantenimiento del alumbrado piiblico;control de alimentos: forma de elabo-
racidn, manipuleo y expendio de viveres; ejercicio de la policia de moralidad
y costumbres; control de construcciones; autorizacion para el funcionamiento
de locales industriales, comerciales y profesionales; servicio de cementerios;
Jfomento del turismo; y, servicio de mataderos y plazas de mercado; planificar,
coordinar y ejecutar planes y programas de prevencion y atencion social. Se
reconoce explicitamente su autonomia estableciendo que “Las Municipali-
dades son autdnomas. Salvo lo prescrito por la Constitucion de la Repiiblica
y esta Ley, ninguna Funcion del Estado ni autoridad extrania a la Munici-
palidad podrd interferir su administracion propia, estdndoles especialmente
probibido: suspender o separar de sus cargos a los miembros del gobierno o
de la administracién municipales; derogar, reformar o suspender la ejecucion
de las ordenanzas, reglamentos, resoluciones o acuerdos de las autoridades
municipales; impedir, de cualquier modo, la ejecucion de obras o de los planes
de desarrollo fisico cantonal y planes reguladores de desarrollo urbano o im-
posibilitar su adopcion y financiacion; privar al Municipio de alguno o parte
de sus ingresos, asi como hacer participar de ellos a otra entidad, sin resarcir
con otra renta equivalente en su cuantia, duracion y rendimiento que razo-
nablemente puede esperarse en el futuro; tomar bienes muebles o inmuebles
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de un Municipio, sino de acuerdo con el Concejo Cantonal y previo pago del
Justo precio de los bienes de lo que se le priven; exonerar o eximir, total 0 par-
cialmente, de los tributos municipales a persona alguna, natural o juridica;
obligar a la Municipalidad a recaudar impuestos, tasas o contribuciones que
no le pertenezcan. En caso de que lo haga tendrd derecho a retener hasta un
diez por ciento de lo recaudado; obligar a un Municipio a prestar o sostener
servicios que no sean de estricto cardcter municipal o que siéndolo, no los
administre 0 no esté en condiciones de administrarlos; impedir de cualquier
manera que un Mum’a‘pio recaude divectamente sus propios recursos;inter-
ferir en su organizacidn administrativa y en la clasificacion de puestos; y
interferir o perturbar el ejercicio de las atribuciones que le concede esta Ley.

En 1998 la constitucién incluye un titulo referido a la “Organizacién Terri-
torial y la Descentralizacién” que establece que el Estado impulsard mediante
la descentralizacién y la desconcentracién, el desarrollo arménico del pais, el
fortalecimiento de la participacién ciudadana y de las entidades seccionales,
la distribucién de los ingresos publicos y de la riqueza. Ademds, el gobierno
central transferird progresivamente funciones, atribuciones, competencias,
responsabilidades y recursos a las entidades seccionales auténomas o a otras
de cardcter regional. Desconcentrard su gestion delegando atribuciones a los
funcionarios del régimen seccional dependiente.

Establece, categéricamente, que todas las competencias del gobierno
central podrdn descentralizarse, excepto la defensa y la seguridad nacio-
nales, la direccién de la politica exterior y las relaciones internacionales,
la politica econémica y tributaria del Estado, la gestién de endeudamien-
to externo y aquellas que la Constitucién y convenios internacionales ex-
presamente excluyan. Manda a que, en virtud de la descentralizacién, no
podrd haber transferencia de competencias sin transferencia de recursos
equivalentes, ni transferencia de recursos, sin la de competencias. (Asam-
blea Nacional Constituyente, 1998).
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La descentralizacién “a la carta”

Como consecuencia de los pedidos

voluntarios de descentralizacion, el modelo resultaba creador de “islas”, zonas
en las que se ejercian algunas competencias desde los gobiernos locales, posible-
mente con competencias diferentes pues dependian, en concepto, de su_forma
de negociacion, junto a grandes zonas donde la competencia seria ejercida por
el Gobierno Central. Ello no llegd a darse, con excepcion de algunas compe-
tencias en turismo, trinsito y aeropuertos, suponia un modelo muy flexible del
estado central, en el que se pudiera atender diferenciadamente a los territorios

(CONGOPE, 2013).

Ecuador tuvo, a fines de la década de 1970 y principios de la de 1980, un
resurgimiento de preocupaciones de lo local, en el contexto de la rede-
mocratizacién que vivia el pais. Posteriormente la situacién del Gobierno
Central, en el periodo de 1996 al 2005, estuvo marcada por la crisis de
gobernabilidad. Esta se expresé en una fuerte inestabilidad politica,
vinculada sin duda a la crisis econémica de fines del siglo que llevé a la
decisién de dolarizacién. La imposibilidad de culminar periodos de gobier-
no implicaba no sélo la falta de confianza en el Gobierno, sino también la
discontinuidad de las politicas publicas, una crisis de representacién y de
legitimidad de las funciones legislativa y judicial.

En lo local, en cambio, se puede decir que en la misma época se vivid
una relativa estabilidad, que alivi6 en cierto sentido la crisis. Algunas ex-
periencias de desarrollo local se consideran emblemadticas, destacando los
casos de Quito, Guayaquil, Cuenca, Cotacachi, Nabén, Tena, Guamote, o
las provincias de El Oro, Guayas, Manabi, Tungurahua, Azuay, Pichincha.
La descentralizacién funciona en ese momento como una “vélvula de es-
cape” de la gobernabilidad, pues permite asumir a los gobiernos locales
algunas de las funciones que la “retirada del Estado” dejaba de generar. In-
cluso la consideracién de las Juntas Parroquiales como nivel de gobierno
permitié una presencia del Estado en los territorios, que con el esquema
de “tenientes politicos” no se habia logrado. Otro elemento que facilité lo
anterior, atin con la crisis fiscal, fue el crecimiento de las transferencias a
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los gobiernos seccionales por efecto de la Ley del 15%, crecimiento que se
dio atin con la crisis financiera en los afios 1999 y 2000. Cabe mencionar
que en esa época, para lidiar con los problemas de liquidez, se dieron algu-
nos casos de impuntualidad en la transferencia de recursos a los gobiernos
subnacionales. La posibilidad de acceder a la descentralizacién se limité
en la prictica a un grupo de gobiernos locales que tuvieron la posibilidad
(técnica, financiera o politica) de “negociar” con el nivel central la trans-
ferencia de competencias (que casi en ningtn caso fue acompanada de

recursos) (CONGOPE, 2013)

La descentralizacién antes de la Asamblea Constituyente de 2008

Antes y durante la asamblea Constituyente 2007-2008 habiamos sefialado
que:

Para descentralizar con éxito se requiere generar un proceso planificado de
ordenamiento territorial a escala nacional y establecer, concurrentemente,
una clara identificacion de competencias exclusivas y excluyentes para todos
y cada uno de los gobiernos seccionales autdénomos. En esta perspectiva es
Sfundamental tener presente que un gobierno seccional auténomo debe te-
ner al menos las siguientes caracteristicas: Territorio definido; Competencias
exclusivas; Recursos asignados en el presupuesto del Estado que puedan ser
transferidos de manera predecible, directa, oportuna y automdtica; Recursos
propios provenientes de los ingresos inberentes a sus competencias autdnomas;
y un gobierno local elegido en forma directa y secreta para garantizar su legi-
timidad (Cordero Cueva, 2008).

Desde un punto de vista de participacién social, descentralizar significa
cambiar el esquema centralista que concibe el desarrollo local como un
proceso exdgeno descendente por otro que se fundamenta en acciones y
actitudes enddgenas y ascendentes. En pocas palabras quienes creemos y
proponemos la descentralizacién, como una estrategia de cambio, quere-
mos no solo ser parte del problema sino sobre todo de su solucién y para
ello hay que adquirir, y en algunos casos “arranchar”, el poder hasta ahora
centralista, inequitativo y concentrador.
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Menos debatida, pero ampliamente utilizada por las municipalidades
y consejos provinciales, resulta la capacidad subsidiaria que ha mantenido
y mantiene el gobierno nacional para financiar y realizar “obras locales”
(provinciales o municipales) mediante convenios entre ministerios y go-
biernos seccionales auténomos. En esta “desviacion” centralista y “cliente-
lar” parecen radicarse las mayores inequidades que se han producido en la
utilizacién de fondos estatales en diferentes partes del territorio nacional.
En efecto, si se observan las cifras correspondientes a transferencias de la
Ley del 15% a favor de municipalidades y consejos provinciales desde el
ano 2.000, y se compara con las asignaciones gubernamentales transferidas
a provincias y cantones para la realizacién de obras locales, podemos evi-
denciar la carencia de una politica coherente de descentralizacién.

En el periodo 2003-2006 las municipalidades y consejos provinciales,
ademds de los fondos correspondientes a la Ley del 15%, recibieron mds de
mil trescientos millones de délares de asignaciones subsidiarias, sin contar
dentro de esos valores otros montos destinados al financiamiento directo de
grandes obras publicas localizadas especialmente en Guayaquil y Quito, y
los fondos canalizados por los llamados organismos de desarrollo regional
(ODR’s). Ratificando asi que uno de los mayores problemas que nos llevé
a esa denominada “descentralizacién a la carta” se deriva de la inexistencia
de competencias claras y excluyentes en los llamados Gobiernos Seccionales
Auténomos y la permanente improvisacién y demagogia, que caracterizé a
los sucesivos congresos de los tltimos 30 afios, y por ello uno de los princi-
pales objetivos y retos de la nueva constitucion era determinar con precisién
las condiciones politico-administrativas y territoriales para la existencia de
gobiernos seccionales, que solo tienen sentido si van a ser auténomos en el
dmbito de sus competencias y atribuciones (Cordero Cueva 2008).

La Constitucién de 2008 y las competencias obligatorias
y exclusivas de los Gobiernos Auténomos Descentralizados

La Constitucién de 2008 denomina “Gobiernos Auténomos Descentrali-

zados” (GADs) a las juntas parroquiales rurales, los concejos municipales,
los concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regio-
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nales. Establece, en su Articulo 238, que todos ellos “[...] gozardn de auto-
nomia politica, administrativa y financiera, y se regirin por los principios
de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracién y parti-
cipacién ciudadana. En ningtn caso el ejercicio de la autonomia permitird
la secesién del territorio nacional.” (Asamblea Constituyente, 2008: 121).

Superando el problema de la falta de claridad competencial, la Consti-
tucién 2008, propone un regimen de competencias exclusivas, pero advier-
te que “el ejercicio de las competencias exclusivas no excluird el ejercicio
concurrente de la gestién en la prestacién de servicios puablicos y activi-
dades de colaboracién y complementariedad entre los distintos niveles de
gobierno” (Asamblea Constituyente, 2008: 128).

Rectoria, La Nueva Cara Del Centralismo

Ecuador tiene un régimen presidencialista y, por ende, en forma correcta,
la Constitucién establece que la Funcién Ejecutiva estd integrada por la
Presidencia y Vicepresidencia de la Reptblica, los Ministerios de Estado y
los demds organismos e instituciones necesarios para cumplir en el 4mbito
de su competencia, las atribuciones de rectoria, planificacién, ejecucién y
evaluacién de las politicas publicas nacionales y planes que se creen para
ejecutarlas. En forma redundante el articulo 154 de la Constitucién senala
que, a las ministras y ministros de Estado, ademads de las atribuciones esta-
blecidas en la ley, les corresponde ejercer la rectoria de las politicas publi-
cas del drea a su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones administrativas
que requiera su gestién. (Asamblea Constituyente, 2008).

Derivado de este mandato constitucional ha surgido en el Ecuador, en
los tltimos afios, una de las formas mas aberrantes de centralismo. En efec-
to, la palabra RECTORIA ha sido y es motivo de permanente polémica
por cuanto los ministerios confunden su facultad de rectoria, en el dmbito
de sus competencias, con una inexistente facultad de rectoria general en
los temas relacionados con su cargo. Con la finalidad de corregir estas
interesadas distorsiones y garantizar por un lado, la divisién del Estado en
cinco funciones y, por otro, el principio constitucional que nos obliga a
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“gobernarnos en forma descentralizada” (Asamblea Constituyente, 2008:
23, articulo 1). La Asamblea Nacional promulgé el Cédigo Orgédnico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y
en forma precisa establece que todos los niveles de gobierno —para garan-
tizar la descentralizacién— tendrdn facultades, esto es atribuciones para el
ejercicio de una competencia. Senala que son facultades: la rectoria, la
planificacién, la regulacién, el control y la gestion. Precisa que su ejerci-
cio, a excepcidn de la rectoria, puede ser concurrente. Define la rectorfa
como “la capacidad para emitir politicas publicas que orientan las acciones
para el logro de los objetivos y metas del desarrollo; asi como para definir
sistemas, dreas y proyectos estratégicos de interés publico, en funcién de
su importancia econémica, social, politica o ambiental”. Con rigurosidad
aclara que la rectoria, “serd nacional y corresponderd al gobierno central en
el dmbito de sus competencias exclusivas, sectores privativos y estratégicos.
Los gobiernos auténomos descentralizados también ejercerdn esta facul-
tad en el 4mbito de sus competencias” > (COOTAD, 2010).

Lamentablemente, pese a las disposiciones constitucionales y legales,
en nombre de la RECTORIA permanentemente se producen abusos, in-
terpretaciones arbitrarias, distorsiones e intromisiones que han retrasado
y retrasan la descentralizacién. La reaccién de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, sobre las erradas y arbitrarias interpretaciones ministe-
riales de la facultad de rectorfa han sido dominantemente débiles o inexis-
tentes. En doce anos de vigencia constitucional, el Consejo Nacional de
Competencias no ha recibido ni un solo reclamo administrativo sobre
conflictos de competencia de acuerdo con los principios de subsidiarie-
dad y estricta observancia de las competencias exclusivas, fijadas por la
Constitucién para el Gobierno Nacional y los diferentes Gobiernos auté-
nomos descentralizados. Como no han existido reclamos administrativos
tampoco se han producido reclamos ante la Corte Constitucional. Vale
la pena destacar que entre los principios que deberd considerar la Corte
Constitucional para resolver los conflictos de competencias la constitucién
ecuatoriana establece en forma explicita y coherente que:

15 COOTAD Art. 116. Subrayado propio.
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El orden jerdrquico de aplicacion de las normas serd el siguiente: La Consti-
tucion; los tratados y convenios internacionales; las leyes orgdnicas; las leyes
ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y
reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demds actos
y decisiones de los poderes piiblicos.

En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitu-
cional, las juezas y jueces, autoridades administrativas y servidoras y servi-
dores piiblicos, lo resolverdn mediante la aplicacion de la norma jerdrquica
superior.

La jerarquia normativa considerard, en lo que corresponda, el principio de
competencia, en especial la titularidad de las competencias exclusivas de los go-
biernos autdénomos descentralizados” (Asamblea Constituyente, 2008: 191)7¢

La equivocada interpretacién de la rectoria también se ha producido en el
dmbito legislativo ya que en algunas leyes se suplantan, inconstitucional-
mente, las competencias exclusivas de los gobiernos auténomos descentra-
lizados. Ejemplos de estos atropellos constitucionales son, entre otras, las
siguientes leyes: Ley Orgdnica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
y la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Infraestructura Vial del Trans-
porte Terrestre.

Ley Orgénica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
Esta ley establece que sus fines son los siguientes:

a) Garantizar la seguridad juridica de la propiedad y posesion regular de
la tierra rural y de los territorios de comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades ancestrales;

b)  Hacer cumplir la funcion social y la funcidn ambiental de la propiedad
de la tierra rural:

¢)  Normar el uso sustentable y el acceso equitativo a las tierras rurales con
aptitud agricola, pecuaria, forestal, silvicola; acuicola y de conservacidn;

d)  Regular la posesion agraria de tierras rurales estatales;

¢)  Redistribuir las tierras rurales estatales y las demds que ingresen al patri-
monio estatal, en favor de organizaciones campesinas;

16 Constitucién 2008, Art. 424. Subrayado propio.
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f)  Fortalecer la agricultura familiar campesina en los procesos de produc-
cidn, comercializacion y transformacion productiva;

g2 Establecer los procedimientos para fijar limites mdximos a la propiedad
de la tierra; mecanismos de control y eliminacion de la concentracion de
tierras;

h)  Promover, incentivar y fortalecer la asociatividad productiva y de comer-
cializacion de las y los propietarios de pequenias parcelas y las formas de
organizacion social para el desarrollo de la produccion agraria;

i) Creary regular el funcionamiento del Fondo Nacional de Tierra;

j) Promover la produccion sustentable de las tierras rurales e incentivar la
produccion de alimentos sanos, suficie tes y nutritivos, para garantizar la
soberania alimentaria;

k) Regular las formas, condiciones y plazos de transferencia a terceros, del
dominio de la tierra rural estatal adjudicada; y,

DI ncentivar el mejoramiento de la productividad agropecuaria, de confor-
midad con la Constitucion y los instrumentos internacionales de derechos
colectivos. (Asamblea Nacional, LEY ORGANICA DE TIERRAS
RURALES Y TERRITORIOS ANCESTRALES, 2016: 8).

La Ley define la funcién social y ambiental de la tierra rural, en los siguien-
tes términos:

Art. 11.- De la funcion social. La propiedad de la tierra rural deberd cum-

plir con la funcion social. Esta presupone que el sistema productivo agrario

establecido en el predio mantenga una produccion sostenible y sustentable

para garantizar la soberania alimentaria, la generacion de trabajo familiar

o de empleo, el desarrollo y fortalecimiento de las capacidades de produc-

cidn, agroindustria y exportacion agropecuaria, de conformidad con la Ley.

Ademds, la funcion social de la propiedad de la tierra rural implica que el

derecho del propietario o posesionario no afecta otros derechos individuales y

colectivos que concurren con este.

El predio rural con aptitud productiva cumple la funcién social cuando reine

las siguientes condiciones:

a)  Se realizan en él actividades productivas de manera continua, sostenible
y sustentable, incluyendo los periodos de descanso;

b)  Genera trabajo familiar o empleo;

¢)  Que por su extension y eficiencia productiva no constituye latifundio, es-
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tablecido por la Autoridad Agraria Nacional, ni concentracion de tierra
rural, en los términos de esta Ley;

d) Se aprovechen sosteniblemente las obras de riego, drenaje, infraestructura
existente y otras que el Estado ha ejecutado para mejorar la produccion y
la productividad agropecuaria;

¢)  Mantenga los promedios de produccion y productividad establecidos por
la Autoridad Agraria Nacional de acuerdo con la zona en que se encuen-
tra y al sistema de produccion;

) Suaprovechamiento respete los derechos individuales y colectivos de las y los
trabajadores y poblaciones humanas en el drea de influencia del predio; y
2) Se empleen tecnologias que no afecten a la salud de las y los trabaja-
dores y de la poblacion.

Los criterios para establecer los promedios de produccion y productividad de

cada zona agroecoldgica los definird la Autoridad Agraria Nacional, a partir

de los siguientes pardmetros:

1. La aptitud del suelo considerando condiciones fisicas, quimicas y bio-
légicas, climdticas, altitud, topografia, humedad del suelo y fertilidad,
salinidad, alcalinidad, entre otros elementos, rales como la capacidad de
resiliencia, calidad de semillas y tipo de insumos;

2. Potencial productivo de los suelos que permite obtener beneficios econd-
micos, considerados de acuerdo con el tipo de producto para cada zona,
semillas e insumos de conformidad con la metodologia que se estableceri
en el reglamento a esta Ley; y

3. Cartografia zonal de suclos de acuerdo con las caracteristicas eddficas y
topogrdficas.

Para la determinacion del cumplimiento de la funcidn social se utilizardn las

variables establecidas en el anexo técnico miimero dos que forma parte de esta

Ley, aplicadas de conformidad con el reglamento a la misma.

Este incumplimiento deberd ser subsanado por el propietario dentro del aro

siguiente a partir de la notificacion de la Autoridad Agraria Nacional.

Art. 12.- De la funcion ambiental. La propiedad de la tierra rural deberd

cumplir con la funcion ambiental. En consecuencia, deberd contribuir al

desarrollo sustentable, al uso racional del suelo y al mantenimiento de su
fertilidad de tal manera que conserve el recurso, la agro biodiversidad y las
cuencas hidrogrdficas para mantener la aptitud productiva, la produccion

alimentaria, asegurar la disponibilidad de agua de calidad y contribuya a

la conservacion de la biodiversidad. El sistema productivo existente en el
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predio permitird optimizar la relacion de las actividades agrarias con las

caracteristicas biofisicas del ambiente natural. El cumplimiento de la funcion

ambiental conlleva también el respeto a los derechos ambientales individua-
les, colectivos y los derechos de la naturaleza.

El predio rural con aptitud agraria cumple la funcion ambiental cuando
su sistema productivo reiine las siguientes condiciones:

a) Se empleen prdcticas productivas que promuevan la sustentabilidad de
los recursos naturales renovables y de la agro biodiversidad aplicados a la
actividad agraria;

b)  Se cumplan con las leyes y los pardmetros técnicos de calidad ambiental
en materia agraria, de acuerdo con las regulaciones vigentes;

¢)  Se observen los criterios de manejo de recursos naturales y de zonifica-
cion para el uso del suelo con aptitud agraria contenido en el plan de
produccion, para evitar procesos como: erosion, salinidad, compactacién,
pérdida de fertilidad y productividad, pérdida de la cobertura vegetal;
degradacion de la estructura del suelo, entre otros;

d) Se realicen acciones a fin de evitar la contaminacion, sedimentacién
de cuerpos de agua, disminucion de caudales y desperdicio de agua; y
e) Se observan los pardmetros que establezca la Autoridad Agraria Na-
cional en coordinacion con la Autoridad Ambiental Nacional para la
proteccion del suelo, cuando exista cobertura vegetal, bosque natural
plantado, pdramo o manglar y especies arbustivas.

En el reglamento a la presente Ley se establecerdn los pardmetros de cumpli-

miento de estas condiciones y se incorporardn los mecanismos de coordinacion

interinstitucional para determinar el cumplimiento de la funcion ambiental,
segiin la metodologia de aplicacion de las variables a considerarse, de acuerdo
con el anexo técnico nikmero dos de esta Ley.

Cumple la funcion ambiental la tierra rural de propiedad privada o
comunitaria dedicada a conservacion de recursos naturales renovables reco-
nocidos por la autoridad competente, tales como dreas bajo incentivo estatal
para la conservacion, proteccion o produccion forestal reguladas legalmente,
recreacion o actividades ecoturisticas.

El Estado establecerd politicas y generard estimulos e incentivos para quie-
nes cumplan la funcion social y la funcion ambiental.

El incumplimiento de la funcién ambiental serd establecido por la Autori-
dad Agraria Nacional previo informe de la Autoridad Ambiental Nacional.

Para la determinacion del cumplimiento de la funcion ambiental, se utili-
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zardn las variables establecidas en el anexo técnico miimero dos que forma
parte de esta Ley, aplicadas de conformidad con el reglamento a la misma.”
(Asamblea Nacional, LEY ORGANICA DE TIERRAS RURALES Y
TERRITORIOS ANCESTRALES, 2016: 10, 11y 12)

Para vigilar y garantizar las caracteristicas productivas y la soberania ali-
mentaria define como autoridad agraria nacional al ministerio del ramo
(en este caso al Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, MAG), en los si-
guientes términos:

Art. 31.- De la politica agraria. Corresponde al Estado por intermedio de
la Funcién Ejecutiva, dirigir la politica agraria de adjudicacion, redistribu-
cidn, uso y acceso equitativo a tierras rurales, asi como controlar el cumpli-
miento de la funcion social y la funcion ambiental.

Art. 32.- De la Autoridad Agraria Nacional. La Autoridad Agraria Nacio-

nal serd el ministerio de ramo, instancia rectora, coordinadora y reguladora

de las politicas piiblicas en materia de tierras rurales en relacion con la pro-
duccidn agropecuaria y la garantia de la soberania alimentaria.

Son competencias y atribuciones de la Autoridad Agraria Nacional:

a)  Controlar el cumplimiento de la funcion social y la funcion ambiental
de la tierra rural de conformidad con esta ley;

b)  Normar el uso sustentable del suelo con aptitud agropecuaria o forestal
para preservar, conservar y recuperar su capa fértil, previniendo su con-
taminacion, degradacion, erosion y desertificacion;

¢)  Elaborar el Plan Nacional Agropecuario con enfoque productivo, social
y ambiental;

d)  Participar en la formulacion y ejecucion de proyectos productivos sosteni-
bles, proporcionando asistencia técnica a los beneficiarios de los progra-
mas de redistribucion de tierra estatal;

¢)  Promover proyectos de diversificacion y reconversion productiva, infraes-
tructura productiva, riego parcelario y programas de recuperacion de
suelos, en predios de la agricultura familiar campesina o de la economia
popular y solidaria;

f)  Afectar, declarar de utilidad piiblica o de interés social: o expropiar tierras
rurales de dominio privado que no cumplan con la funcién social o la fun-
cidn ambiental o que constituyan latifundio segiin lo previsto en esta Ley;
2) Dirigir y regular el Fondo Nacional de Tierra;
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h)

i)

7

1)

m)

0)
?)
q)

7)

s)

Coordinar con las instituciones competentes, el acceso al crédito en con-
diciones preferenciales y la capacitacion de los beneficiarios de los progra-
mas de titulacion y redistribucion de tierras;

Adjudicar con fines de produccion agropecuaria, las tierras rurales de
propiedad estatal y las privadas que han sido expropiadas por el Estado,
de acuerdo con los programas de redistribucion o en funcion de la pose-
sidn agraria de tierras rurales, de conformidad con esta Ley;
Adjudicara titulo gratuitoy perpetuidad, de conformidad con la Constitu-
cidny esta Ley, las tierras y territorios en posesion ancestral de comunidades,
comunas, pueblosynacionalidadesindigenas, afroecuatorianoymontubios;
k) Elaborar estudios sobre la aptitud y capacidad productiva de la tierra,
antes de iniciar procedimientos de adjudicacion o expropiacion;
Proteger la tierra rural con aptitud agraria del cambio de uso del sue-
lo. Excepcionalmente, con sujecion a la Ley, emitir informe previo para
autorizar o no este cambio para expansion urbana o uso industrial de
conformidad con el ordenamiento territorial. Ademds estd prohibido el
cambio de uso del suelo rural con vocacion o aptitud agraria o que cuente
con infraestructura piiblica de riego o productiva permanente.

Regular y controlar la utilizacion de productos y tecnologias, que pue-
dan afectar las caracteristicas fisicas, quimicas o bioldgicas de los suelos;
n) Establecer mecanismos e incentivos para la integracion productiva
de las y los pequenios y medianos productores de la agricultura familiar
campesina;

Proveer asistencia técnica, capacitacion e innovacion tecnolo'gz'm para
mejorar la productividad y facilitar el acceso a mercados;

Conocer y resolver en sede administrativa los reclamos, solicitudes y re-
cursos en materia de tierras rurales sometidos a su decision;
Implementar, organizar y administrar el Sistema de Informacién Pibli-
ca Agropecuaria;

Establecer acuerdos con la Autoridad Ambiental Nacional para la re-
gulacion del régimen de aprovechamiento productivo sustentable de los
predios ubicados en dreas del Sistema Nacional de Arreas Protegidas en
funcion de su plan de manejo;

Coordinar con la Autoridad Ambiental Nacional el levantamiento del
inventario de comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades y de pre-
dios agrarios de las y los propietarios y posesionarios, situados en dreas del
Sistema Nacional de dreas Protegidas;
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t)  Establecer medidas para prevenir la concentracion de tierras rurales, re-
gular la adquisicion o arrendamiento de la tierra rural y determinar los
mecanismos destinados a evitar la especulacion de la tierra rural;

u) Establecer y administrar el registro de tierra rural, el mismo que integra-
rd informacion sobre tierras rurales estatales, privadas, comunitarias y
territorios ancestrales y que incluye la informacion catastral que provean
los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o metropolita-
70s;

v)  Promover la universalizacion del seguro agricola para los productores
agrarios; 9,

w) Las demds establecidas en la presente Ley.

En la ejecucion de estas competencias, en lo que corresponda, también se

coordinard con las organizaciones campesinas.” (Asamblea Nacional, LEY

ORGANICA DE TIERRAS RURALES Y TERRITORIOS ANCES-

TRALES, 2016:18 y 19)

Pese a la claridad conceptual que exhibe la ley en referencia al rol que
deberia cumplir la autoridad agraria nacional, esto es, establecer en base a
estudios edafoldgicos la aptitud agropecuaria o forestal de la tierra rural,
elaborar el Plan Nacional Agropecuario con enfoque productivo, social y
ambiental, controlar el cumplimiento de las funciones social y ambiental
de la tierra rural, el texto vigente, distorsionando nuevamente el concepto
de rectoria, pretende convertir, a la autoridad agraria nacional, MAG, en el
titular de la competencia para fijar el uso y ocupacidn del suelo, en franca
contradiccién con el articulo 264 de la constitucién que dispone:

Los gobiernos municipales tendrdn las siguientes competencias exclusivas sin
perjuicio de otras que determine la ley:

1. Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes
de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion
nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y
la ocupacion del suelo urbano y rural.

2. Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el canton...”
(Asamblea Constituyente, 2008: 130. Subrayado propio).
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La arbitrariedad es tan temeraria que los legisladores, violando expresa-
mente la constitucidn establecen que:

[-..] a fin de garantizar la soberania alimentaria, los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos pueden declarar zonas indus-
triales y de expansion urbana en suelos rurales que no tienen aptitudes para
el desarrollo de actividades agropecuarias.

Para este efecto la Autoridad Agraria Nacional, de conformidad con la
Ley y previa peticidn del Gobierno Auténomo Descentralizado municipal
o0 metropolitano competente, en el plazo de noventa dias siguientes a la peti-
cidn, mediante informe técnico que determine tales aptitudes, autorizard, el
cambio de la clasificacion de suelos rurales de uso agrario a suelos de expan-
sion urbana o zona industrial.

Serd nula de pleno derecho toda declaratoria de zonas industriales o de
expansion urbana que no cumpla con lo dispuesto en el inciso anterior. En
caso de que la declaratoria efectuada por el Gobierno Auténomo Descentrali-
zado municipal o metropolitano provoque dasios en los suelos fértiles, corres-
ponderi la inmediata remediacion y ejercicio del derecho de repeticion para
quienes emitieron la decision.” (Asamblea Nacional, LEY ORGANICA
DE TIERRAS RURALES Y TERRITORIOS ANCESTRALES, 2016:
7. Subrayado propio.)

Los legisladores persisten en su violacién constitucional con esta nueva
disposicién legal:

De la planificacion productiva. Los planes y programas para la aplicacion
de esta Ley se enmarcan en las directrices de planificacion y de ordenamiento
territorial de la estrategia territorial nacional y de las estrategias de desarrollo
rural a cargo de los gobiernos auténomos descentralizados provinciales, en
armonia con la regularizacion de la tierra rural y el uso del suelo y con los
Planes de Uso y Gestion del Suelo de los Gobiernos Auténomos Descentraliza-
dos municipales y metropolitanos, de conformidad con la Ley.

La ampliacién de las zonas urbanas en tierras rurales de aptitud agraria,
sin contar con la autorizacién de la Autoridad Agraria Nacional prevista
en la Ley, carece de validez y no tiene efecto juridico.” (Asamblea Nacional,
LEY ORGANICA DE TIERRAS RURALES Y TERRITORIOS AN-
CESTRALES, 2016: 25. Subrayado propio).
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En sintesis, sin reparar en la jerarquia normativa vigente en el Ecuador,
pretenden eliminar una competencia exclusiva de los gobiernos metropo-
litanos y municipales y asignar esa competencia exclusiva al MAG, “orde-
nando” que las municipalidades —que son las titulares constitucionales de
la competencia— tengan que “solicitar” autorizacién al MAG para poder
cumplir con sus propias facultades de ejercer la rectoria, planificacién, re-
gulacion, control y la gestién del uso del suelo rural. Las municipalidades
como titulares de la competencia y en uso de sus atribuciones y obligacio-
nes lo que deberfan hacer es fijar los usos rurales, sujetando sus decisiones
al Plan Nacional Agropecuario —cuando el MAG lo elabore y sea aproba-
do por los 6rganos competentes— sin tener que solicitar ni pedir permiso
a ningtn ministerio. Es urgente enmendar las aberraciones centralistas de
esta ley.

Ley Orgénica del Sistema Nacional de Infraestructura
Vial del Transporte Terrestre

La Constitucién 2008 establece que es competencia exclusiva de los go-
biernos provinciales planificar, construir y mantener el sistema vial de
dmbito provincial, que no incluya las zonas urbanas. Sefiala también que
los gobiernos municipales tienen la competencia exclusiva de planificar,
construir y mantener la vialidad urbana. Igualmente a los gobiernos mu-
nicipales la constitucién les asigna la competencia exclusiva de planificar,
regular y controlar el trénsito y el transporte piiblico dentro de su terri-
torio cantonal. Es una omisién constitucional no asignar ninguna compe-
tencia vial al gobierno nacional ya que por la envergadura y costos las vias
interprovinciales que cruzan todo el pais le deberian haber sido asignadas.
Para superar esta omisién constitucional la Ley Orgdnica del Sistema Na-
cional de Infraestructura Vial del Transporte Terrestre, crea una nueva ca-
tegoria vial y le asigna el nombre de “Red Vial Estatal” y las define como:

Red vial estatal. Se considera como red vial estatal, cuya competencia estd a
cargo del gobierno central, al conjunto de vias conformadas por las troncales
nacionales que a su vez estdn integradas por todas las vias declaradas por
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el ministerio rector como corrvedoves arteriales o como vias colectoras. Son
corredores arteriales aquellas vias de integracion nacional, que entrelazan
capitales de provincias, puertos maritimos, aeropuertos, pasos de frontera y
centros de cardcter estratégico para el desarrollo econdmico y social del pais.

Son vias colectoras aquellas vias que tienen como funcion colectar el trdfico de
las zonas locales para conectarlos con los corvedores arteriales, bajo el princi-

pio de predominio de la accesibilidad sobre la movilidad.

El ente rector podrd declarar una via como corredor arterial o via colectora
como parte de la red vial nacional. La declaracion deberd ser debidamente
motivada, atendiendo la planificacion territorial nacional y los pardmetros téc-
nicos y econdmicos que para el efecto se establezca en el Reglamento de esta Ley.

En ningiin caso, en las vias afectadas con la declaratoria, se podri privar a los
gobiernos autdénomos descentralizados de alguno o parte de sus ingresos reco-
nocidos por ley, sin resarcir con recursos equivalentes en su duracion, cuantia
o inversién. (Asamblea Nacional, 2017: 3)

Pese a que la Ley en referencia, reiteradamente sefiala que no invade com-
petencias provinciales y municipales, hay varios articulos que en forma
inconstitucional les arrebatan competencias sobre vias urbana a los GADs
cantonales.

Es totalmente entendible que tratdindose del espacio rural, el potencial
conflicto entre el gobierno nacional y los GADs provinciales, es totalmente
superable mediante la aplicacién del articulo 260 de la constitucién que
establece que “ [...]el ejercicio de las competencias exclusivas no excluird el
ejercicio concurrente de la gestién [...]” .

Pese a que también es aplicable ese mismo articulo a la concurrencia
que deberd existir entre el gobierno nacional y los GADs municipales, al
tratarse de vias urbanas resulta una barbaridad juridica pretender eliminar
algunas competencias municipales con una decisién “motivada” del “Mi-
nisterio Rector” en los siguientes términos:

Red vial cantonal urbana. Se entiende por red vial cantonal urbana, cuya
competencia estd a cargo de los gobiernos autdnomos descentralizados munici-
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pales o metropolitanos, al conjunto de vias que conforman la zona urbana del
cantdn, la cabecera parroquial rural y aquellas vias que, de conformidad con
cada planificacion municipal, estén ubicadas en zonas de expansion urbana.
Dado que la conectividad y movilidad es de cardcter estratégico, cuando una
via de la red vial nacional, regional o provincial atraviese una zona urba-
na, la jurisdiccion y competencia sobre el eje vial, pertenecerd al gobierno
central, regional o provincial, segiin el caso”. (Asamblea Nacional, 2017.

Subrayado propio)

En efecto el articulo 8 de la Ley en referencia, violando varias veces la
constitucion pretende trasladar la competencia exclusiva de los GAD can-
tonales al “Ministerio Rector de vialidad” o a los gobiernos regionales o
provinciales. ;Se pretende modificar la Constitucién con disposiciones
legales y reglamentarias? Cualquier estudiante que inicia estudios de dere-
cho sabe que esto es contrario a la constitucién, pero lamentablemente hoy
no solo estd vigente la Ley sino que, hay cientos de casos de absurdas inter-
pretaciones sobre las competencias de los GAD Municipales para aprobar
la planificacién de vias estatales en su territorio violando expresamente lo
que establece la Constitucién en su articulo 264, en sus numerales 1-2-3
(Constituyente A., 2008)

1. Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes
de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion
nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y
la ocupacion del suelo urbano y rural.

2. Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el cantén.

3. Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

Ratificando lo que expongo, la Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestién del Suelo, LOTUS, en su articulo 11-3 sefala en forma clara y
precisa que:

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y metropolitanos, de
acuerdo con lo determinado en esta Ley, clasificard todo el suelo cantonal o distri-
tal, en urbano y rural'y definirdn el uso y la gestion del suelo. Ademdis, identifica-
rin los riesgos naturales y antrépicos de dmbito cantonal o distrital, fomentardn
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la calidad ambiental, la seguridad, la cobesion social y la accesibilidad del medio
urbano y rural, y establecerdn las debidas garantias para la movilidad y el acceso
a los servicios bdsicos y a los espacios piiblicos de toda la poblacion.

Las decisiones de ordenamiento territorial, de uso y ocupacion del suelo
de este nivel de gobierno racionalizarin las intervenciones en el territorio de
los otros niveles de gobierno.” (Asamblea Nacional, Ley de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestién del Suelo, LOTUS, 2016: 8. Subrayado propio).

Doce afos del mandato constitucional y atin no se asume la
descentralizacién como forma de gobierno

La Constitucién establece que “El Ecuador es un Estado constitucional de
derechos y justicia, social, democritico, soberano, independiente, unitario,
intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de repiiblica y se
gobierna de manera descentralizada”. Esta categérica declaracion es y serd
la mds contundente herramienta para combatir el centralismo en todas
sus expresiones. Hasta hoy no ha sido suficiente para enfrentar esa cul-
tura “centralista” arraigada en nuestra historia institucional y en nuestras
actitudes personales, doce afnos luego de vigencia de la Constitucién “mds
descentralizadora de la historia”, podemos decir que para terminar con el
centralismo no basta una Constitucién y algunas leyes. Este mal endémico
lo vamos a sepultar con nuestras actitudes, acompanadas de esfuerzo y
compromiso para corresponsabilizarnos de los procesos de desarrollo local
que siempre deberfan ser: enddgenos y ascendentes.

Es importante tener presente que tan centralista es el que retiene com-
petencias, decisiones o recursos o el que se auto declara incompetente y
confiesa publicamente que su localidad no podrd salir adelante sin el apoyo
del gobierno nacional. Antes del 2008 a algunos alcaldes y concejos muni-
cipales nos hicieron falta leyes, para hacer mds de lo tradicional y legalmen-
te asignado. Hoy en muchos casos la Constitucién y las leyes exceden con
largueza a lo que hacen algunos gobiernos auténomos descentralizados,
municipales.
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La Constitucién 2008 articula la organizacién territorial del Estado
con la asignacién de competencias exclusivas en los diferentes niveles de
gobierno. Se busca principalmente evitar la “superposicién de competen-
cias” que se habia convertido en uno de los problemas mds agudos que
vivié Ecuador, antes del 2008, con la llamada “descentralizacién a la car-
ta’, que permitia a cualquier entidad del régimen seccional auténomo —en
esos anos, Consejos Provinciales y Municipalidades— asumir, indiscrimi-
nadamente, competencias del Gobierno Nacional. El concepto de “com-
petencias exclusivas” tiene como complemento el cardcter obligatorio y
progresivo de la descentralizacién. Se establece que “El régimen de gobiernos
autdnomos descentralizados se regird por la ley correspondiente, que establecerd
un sistema nacional de competencias de cardcter obligatorio y progresivo y
definird las politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios territo-
riales en el proceso de desarrollo”.

Como lo he senalado en muchas oportunidades, los denominados
“Gobiernos Auténomos Descentralizados Cantonales” deben ejercer por
mandato constitucional 14 competencias exclusivas en forma obligatoria
y progresiva'’.

17 Esas catorce competencias exclusivas de las municipalidades son las que constan en el articulo
264 de la Constitucién de 2008. Los gobiernos municipales tendrdn las siguientes competencias
exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley: 1) Planificar el desarrollo cantonal y formular
los correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacién
nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del suelo urbano
y rural. 2) Ejercer el control sobre el uso y ocupacién del suelo en el cantén. 3) Planificar, construir y
mantener la vialidad urbana. 4) Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracién
de aguas residuales, manejo de desechos sélidos, actividades de saneamiento ambiental y aquellos que
establezca la ley. 5) Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones especiales
de mejoras. 6) Planificar, regular y controlar el trénsito y el transporte pablico dentro de su territorio
cantonal. 7) Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de salud
y educacion, asi como los espacios puablicos destinados al desarrollo social, cultural y deportivo, de
acuerdo con la ley. 8) Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitectdnico, cultural y natural
del cantén y construir los espacios publicos para estos fines. 9) Formar y administrar los catastros
inmobiliarios urbanos y rurales. 10) Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de
mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de las limitaciones que establezca la ley.
11) Preservar y garantizar el acceso efectivo de las personas al uso de las playas de mar, riberas de rios,
lagos y lagunas. 12) Regular, autorizar y controlar la explotacién de materiales 4dridos y pétreos, que
se encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras. 13) Gestionar los servicios de
prevencidn, proteccién, socorro y extincion de incendios. 14) Gestionar la cooperacién internacional
para el cumplimiento de sus competencias.
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Este avance descentralizador, considerado por muchos como una de-
cisién politica de vanguardia, tiene muchas dificultades para concretarse.
Una de ellas, y quizd la que presenta mayores obstdculos a la descentraliza-
cién, tiene origen en esa arbitraria e improvisada creacién de cantones, en
la mayoria de lo casos con violaciones legales tanto en el Congreso Nacio-
nal cuanto en la Presidencia de la Republica, que se produjo en el pais, de
manera especial entre 1967 y 1998. (Cordero Cueva, 2018)

Al excesivo fraccionamiento y atomizacién del poder municipal se le
suman otras debilidades que se han ido acumulando en 190 afos de vida
republicana, siendo entre otras las siguientes:

Heterogeneidades demograficas

Ese fraccionamiento territorial e institucional que precedié a la actual consti-
tucidn sigue siendo un obstdculo para asumir, efectivamente, las competen-
cias exclusivas asignadas a todos los gobiernos municipales en la Constitucién.
Los 221 cantones presentan un conjunto de heterogeneidades y desequili-
brios territoriales que distorsionan todo intento conceptual y jurisdiccional
de organizacién territorial. Ciento veinte y uno (54,7%) ubicados en la costa
o la sierra tenfa menos de 50.000 habitantes al crearse —era el minimo que
exige la Ley para crear nuevos cantones en esas regiones geogréficas—.

Un andlisis mds riguroso de las condiciones demogrificas cantonales
muestra que 198 de 221 cantones (el 89,59%) tienen menos de 100.000
habitantes, sélo 11 (el 4,97%) superan los 100.000 pero tienen menos de
200.000 habitantes, 9 (el 4,07%) superan los 200.000 pero tienen me-
nos de 500.000 habitantes. Cuenca tiene mds de 500.000 pero menos de
600.000 habitantes y Quito y Guayaquil superan los 2.200.000 habitan-
tes. Los estadigrafos de la poblacién cantonal comprueban la existencia de
una enorme heterogeneidad. La poblacién cantonal media en 2010 era de
65.422 habitantes, la poblacién minima de 1.823 habitantes y la mdxima
de 2.350.915, con una desviacién estindar de 222.638 habitantes. Estos
datos confirman, una vez mds, la ligereza con la que se actué al crear la
mayoria de los cantones. (Cordero Cueva, 2018)
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Débiles ingresos econémicos propios en los GADs Municipales

Al estudiar las transferencias recibidas por los Gobiernos Auténomos Des-
centralizados Cantonales de Ecuador, entre el ano 2000 y el 2014, en valo-
res nominales, se observa que hay un significativo crecimiento de ellos, de
manera particular en los tltimos anos. En ese periodo los GAD municipa-
les recibieron 19.194 millones de délares. De ese monto 14.827 millones
de délares (77,25%) se transfirié entre 2007 y 2014 y tinicamente 4.367
millones de délares (22,75%) entre el 2000 y 2006. (Ver Griéfico 3)

Grifico 3
Ecuador: ingresos de gobiernos auténomos descentralizados cantonales
(Municipalidades), por tipo y segin afios (millones de ddlares)
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Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas. Elaboracién propia.

Si se analiza la situacién econdémica financiera general de los Gobiernos
Auténomos Cantonales, se infiere que el significativo crecimiento de sus
ingresos totales se debe a las transferencias del presupuesto del Estado y al
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incremento de los ingresos provenientes de financiamiento. Los denomi-
nados ingresos propios que podrian generarse en base de la competencia
legislativa otorgada en la Constitucién siguen siendo minimos y han redu-
cido su peso relativo en el financiamiento del Desarrollo Local, pasando
del 21,27% en el ano 2000 a 19,99% en el 2014. El afio con mayores in-
gresos propios fue el 2005, con 28,91% de los ingresos totales. Los ingre-
sos de financiamiento se han incrementado desde 15,8% en el ano 2000
a 28,23%, en 2008, y vuelven a disminuir al 21,52% en el 2104. Vale la
pena destacar que en esos ingresos provenientes de fuentes financieras el
mayor aporte proviene de saldos de caja y no de crédito publico. El enorme
peso relativo de los “saldos de caja” muestra una enorme contradiccién ya
que dichos saldos no son otra cosa que recursos no usados por las mu-
nicipalidades, mientras las necesidades bdsicas insatisfechas se mantienen
extremadamente altas, especialmente en las dreas rurales.

La dependencia de las transferencias del gobierno nacional, para el
financiamiento municipal en Ecuador se ha mantenido muy alta, casi sin
variacién entre 2006 y 2017. El Grafico 4 evidencia estas tendencias.

Griafico 4
Ecuador: Porcentajes de ingresos de los gobiernos auténomos descentralizados munici-
pales, por tipo de ingreso y segtin afios.
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Por grupos de cantones, la situacién es mds dramdtica ya que tnicamente
un 9% tienen ingresos propios mayores que las transferencias que reci-
ben del presupuesto del Estado, mientras el restante 91% depende en mds
del 50% de esas transferencias. En este segundo grupo hay 133 cantones
(60,1%) que dependen de las transferencias del presupuesto general del
Estado en montos superiores al 70% de sus ingresos totales, 28 municipios
(12,6%) cuya dependencia supera el 85% y 10 cantones (4,5%) con una
dependencia superior al 90% (Para ampliar ver Cuadro 1).

Cuadro 1
Ecuador: nimero de cantones segtin grupos de porcentajes de dependencia
de transferencias gubernamentales

Grupo de % de  No. de cantones % de cantones No. acumulado % acumulado de
dependencia de de cantones cantones
transferencias
25,7 -30,7 % 3 1,4% 3 1,4%
+30,7 -35,7% 3 1,4% 6 2,7%
+35,7 -40,7% 2 0,9% 8 3,6%
+40,7 -45,7% 2 0,9% 10 4,5%
+45,7 -50,7% 10 4,5% 20 9,0%
+50,7 -55,7% 9 4,1% 29 13,1%
+55,7 -60,7% 18 8,1% 47 21,3%
+60,7 -65,7% 14 6,3% 61 27,6%
+65,7 -70,7% 27 12,2% 88 39,8%
+70,7 -75,7% 41 18,6% 129 58,4%
+75,7 -80,7% 39 17,6% 168 76,0%
+80,7 -85,7% 25 11,3% 193 87,3%
+85,7 -90,7% 18 8,1% 211 95,5%
+90,7 -95,7% 10 4,5% 221 100%
Totales 221 100%

Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas. Elaboracién propia.

Con la expedicién del COOTAD se incluyé en ese cédigo el llamado
“Modelo de equidad territorial” que reparte el monto global de las transfe-
rencias en dos tramos, de la siguiente manera:
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a) La distribucion de las transferencias a los gobiernos auténomos descen-
tralizados tomard el 2010 como afio base y repartird el monto que por
ley les haya correspondido a los gobiernos autdénomos en ese ao.

b)  El monto excedente del total del veintiuno por ciento (21%) de ingresos
permanentes y diez por ciento (10%) de ingresos no permanentes restados
los valores correspondientes a las transferencias entregadas el ano 2010,
se distribuird entre los gobiernos auténomos a través de la aplicacion de
los criterios constitucionales conforme a la férmula y la ponderacién de
cada criterio sefialada en este Cédigo. (COOTAD, 2010)

Pese al incremento de transferencias desde el presupuesto del Estado hacia
los GAD ecuatorianos, es dificil sostener que las reformas incorporadas en
el COOTAD hayan profundizado la descentralizacién fiscal en Ecuador. El
aumento nominal de los ingresos de los GAD es importante, pero, si se mide
en términos del PIB el gasto subnacional se ha estabilizado desde 2009, y si
se mide en relacién con el gasto publico total ha tendido a caer a medida
que los egresos del gobierno central aumentaban. La comparacion entre los
indicadores agregados del sistema ecuatoriano de finanzas subnacionales y
los de otros paises de la regién y del mundo confirman que el alcance del
proceso de descentralizacion fiscal que se ha logrado en el pais es moderado
por el lado del gasto, y reducido desde la perspectiva de la recaudacién de
impuestos y generacién de ingresos propios. (Diaz-Cassou, et al., 2016)

Concentracién del Valor Agregado Bruto en pocos cantones.

Las posibilidades de incrementar ingresos propios en cada uno de los can-
tones estdn directamente relacionadas con su capacidad de generacién de
riqueza social. Lamentablemente este proceso también muestra una signi-
ficativa heterogeneidad y un evidente desequilibrio territorial. En efecto,
en valores nominales el Valor Agregado Bruto (VAB) de todos los cantones
en el afo 2007 fue de 41.759 millones de délares. En el 2014 se incremen-
t6 en un 103%, pasando a 85.172 millones de délares. La concentracién
territorial de esa riqueza social pricticamente no se modificé y lo que es
mds grave se agudizé. En el 2007, 34 cantones (15,38%) generaban el
80,0% del VAB no petrolero, mientras que en el 2018 solo 24 cantones
(10,86%) generaban el 80,05%. (Cordero Cueva, 2018)
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Enormes diferencias en necesidades basicas Insatisfechas

Al revisar las necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) registradas en el Cen-
so de vivienda del 2010 se observa que apenas 11 cantones (6,79%) tienen
menos de 50% de pobreza por NBI; 83 cantones (37,5%) tienen mds de
50% y menores al 75% de pobres y 83 (37,5%) cantones tienen mds del
75% de pobres y menos de 90%. Finalmente un importante grupo de 35
cantones (15,84%) tienen mds de 90% de pobres. Ver Cuadro 2.

Cuadro 2
Ecuador 2010: cantones por porcentajes de necesidades basicas insatisfechas.

Niveles de pobreza por Ne° de % d . % acumulado de
necesidades bésicas insatisfechas cantones 0 de cantones cantones
29,66% - 34,66% 2 0,90% 0,90%
+34,66% - 39,66% 1 0,45% 1,36%
+39,66% - 44,66% 4 1,81% 3,17%
+44,66% - 49,66% 4 1,81% 4,98%
+49,66% - 54,66% 4 1,81% 6,79%
+54,66% -59,66% 13 5,88% 12,67%
+59,66% - 64,66% 16 7,24% 19,91%
+64,66% - 69,66% 20 9,05% 28,96%
+69,66% - 74,66% 30 13,57% 42,53%
+74,66% -79,66% 25 11,31% 53,85%
+79,66% - 84,66% 31 14,03% 67,87%
+ 84,66% - 89,66% 27 12,22% 80,09%
+89,66% - 94,66% 35 15,84% 95,93%
+94,66% - 99,66% 9 4,07% 100,00%

221 100,00%

Fuente: INEC, 2010. Elaboracién propia
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Es importante sefialar que 24 cantones con menor cantidad de pobre-
za no coinciden con aquellos 24 cantones que generan el 80% del VAB,
por tanto se puede inferir, preliminarmente, que no necesariamente la
reduccién de la pobreza por NBI tiene relacidn con el crecimiento de la
riqueza social ya que ella en nuestro pais se distribuye en forma inequi-
tativa. Contrariamente en algunos cantones con menor VAB se observan
mejores niveles de satisfaccién de necesidades bésicas lo que significaria
mayores niveles de equidad pese a su menor nivel de riqueza. (Cordero
Cueva, 2018)

Entre 1990 y 2010, segtn la informacién censal, la pobreza por NBI
mejoré con una reduccién de pobreza significativa. Agrupados en quin-
tiles, los de menor pobreza urbana en 1990 tenian entre 36 y 61% de
pobres, en 2001 el quintil de cantones con menor pobreza urbana tenia
entre 33% y 50% de pobres y en 2010 el grupo de cantones ubicados en
el quintil de menor pobreza mostraba porcentajes de pobres de entre 22
y 37%. Resulta un evidente desequilibrio territorial el que estas mejoras
en los porcentajes de pobreza por NBI se concentren en casi los mismos
cantones a lo largo de estos 20 anos.

A nivel rural la situacién de pobreza es enorme. En 1990 los cantones
ubicados en los dos niveles de menor pobreza rural tenfan entre el 95,15%
al 98,92% de pobres, en el afio 2001 estos porcentajes habian disminuido
muy poco y los cantones ubicados en los dos quintiles de menor pobreza
rural concentraban entre el 91,28% y el 95,90% de pobres. En 2010 los
niveles de pobreza rural habfan disminuido en los dos quintiles de menor
nivel de pobreza con valores entre 87,6% y 89,% de pobres.

La Constitucién 2008 en coherencia con la amplia descentralizacién
que propicia manda a establecer un sistema nacional de competencias de
cardcter obligatorio y progresivo, que defina las politicas y mecanismos
para compensar los desequilibrios territoriales en el proceso de desarrollo.
Si un “desequilibrio” es la falta de equilibrio, “compensar desequilibrios
territoriales” es, entre otras acciones, recuperar el equilibrio perdido o al-
canzarlo por primera vez. Los ejemplos de carencias, limitaciones, deficien-
cias o insuficiencias en cada uno de los territorios sean estas parroquias,
cantones o provincias, nos muestra la persistencia de “desequilibrios te-
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rritoriales” por la inexistencia de politicas putblicas y voluntad de cambio.

Quedan pendientes enormes tareas para lograr abatirlos.

Los multiples tipos de desequilibrios se expresan de diferentes maneras

tales como:

1.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados Cantonales, son entida-
des totalmente heterogéneas.

Hay enormes brechas entre las competencias exclusivas asignadas a los
GAD Cantonales y su real capacidad de gestionarlas.

Las necesidades bdsicas insatisfechas, NBI, evidencian enormes dife-
rencias entre dreas urbanas y rurales.

El nivel de pobreza por necesidades bsicas insatisfechas, NBI, se ha re-
ducido desigualmente entre 1990 y 2010. Es enorme la brecha entre
dreas urbanas y dreas rurales al comparar los avances ocurridos entre estos
dos censos nacionales. Es de esperar que los resultados del préximo censo
nacional nos muestran cambios importantes en esas desigualdades.

Hay sintomas de concentracién de riqueza en menor nimero de can-
tones y ello incrementa los desequilibrios territoriales.

Pese al significativo crecimiento de ingresos municipales, los ingresos
propios, para la mayoria de GAD cantonales, han perdido importancia
relativa frente a sus ingresos totales, debido a la extrema dependencia
de las transferencias del presupuesto general del Estado en la mayoria
de las municipalidades.

El crédito publico se ha incrementado y con ello la capacidad de ges-
tién de los gobiernos auténomos descentralizados municipales pero
también en el acceso a fuentes financieras se observan significativas
heterogeneidades.

Es muy preocupante que los “saldos de caja’, —que no es otra cosa
que recursos no usados en el ano inmediato anterior—, sigan siendo el
mayor porcentaje de las fuentes de financiamiento anual de las muni-
cipalidades. En gran medida los saldos de caja muestran las debilidades
de la ejecucién presupuestaria y resultan contradictorias con los altos
niveles de pobreza urbana y rural por NBI.

Con la pretension de gestionar todas las competencias exclusivas se ha
incrementado significativamente el gasto corriente, sin contar para ello
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con ingresos permanentes y sin conseguir tampoco atender eficiente-
mente sus competencias exclusivas .

10. En la mayoria de los cantones se observan crecimientos menores que la
media nacional del valor agregado bruto. (Cordero Cueva, 2018)

Pese a la deficiente informacién publica disponible sobre la pandemia del
COVID-19 las cifras acumuladas durante los primeros diez meses, mues-
tra los enormes desequilibrios en el pais si comparamos los contagiados y

muertos por cada 100.000 habitantes. (Ver Grafico 5)

Grifico 5
Ecuador: niimero de personas contagiadas con Covid-19 y nimero de persona
fallecidas por Covid-19, por cada 100.000 habitantes
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La mediana de muertes por cada 100.000 habitantes se ubica en 45,93
y la mediana de personas contagiadas en 1.336,5 por cada 100.000 habi-
tantes. A partir de esas medianas, el cuadrante superior derecho, en el grd-
fico, concentra las provincias con alto niimero de contagiados y muertos.
En este grupo se ubica Pichincha y la capital del Ecuador, otras provincias
de menor desarrollo como Pastaza, Carchi, Napo. En el cuadrante superior
izquierdo se ubican las provincias con alto nimero de muertos y bajo nivel
de contagios. La peor situacién corresponde a la provincia de Santa Elena
que muestra 95,47 muertos por cada 100.000 habs. Seguida por Manabi,
El Oro, Chimborazo, Cotopaxi. Con alto niimero de contagios y bajo
nimero de muertos, en el cuadrante inferior izquierdo figuran Galdpagos,
Morona Santiago, Azuay, Sucumbios, Zamora, Imbabura. Finalmente con
bajo niimero de contagios y finalmente con bajo nimero de muertos y
bajo nivel de contagios figuran en el cuadrante inferior izquierdo la Provin-
cia de Guayas '8, Los Rios, Esmeraldas, Canar, Bolivar, Orellana.

A manera de conclusiones y propuestas

* Laimprovisada fragmentacién del Ecuador en 221 cantones totalmen-
te heterogéneos, atenta contra las propuestas y acciones tendentes a su
descentralizacién politica, administrativa y fiscal.

* La heterogeneidad cantonal impide que la mayoria de los GADs mu-
nicipales puedan cumplir sus competencias constitucionales exclusi-
vas. Para evadirlas alientan el centralismo y el clientelismo politico.

*  No se ha avanzado ni mejorado en descentralizacién y desarrollo local,
pese a las competencias exclusivas y el incremento de las transferencias
de recursos del presupuesto general del Estado hacia los gobiernos sub-
nacionales.

*  Sumidndose a la débil actitud descentralizadora de los GADs y a la
persistencia de multiples actitudes centralistas muy poco se ha logrado

18 Guayas, en la primera ola de contagios presentd el mayor nimero de muertes del pafs. El
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC, atn le mantiene registrada como una de las
provincias con mayor nimero de “muertes en exceso”, comparadas con los afios 2019 y 2018.
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frente a la iniciativa constitucional de formar mancomunidades. Se de-
berfa estimular la creacién de mancomunidades entre GAD municipa-
les de la misma provincia a fin de reducir los desequilibrios territoriales
y mejorar las condiciones de vida de su poblacién.

*  Transferir parcialmente el cobro del IVA a las municipalidades, —se esti-
ma que podria ser entre el 35 y 40% de la actual tarifa de 12%-— y destinar
la totalidad de su monto anual al financiamiento de las mancomunidades
podria ser una muy importante herramienta para reducir desequilibrios
territoriales. La Mancomunidad deberd ser liderada técnicamente por
aquella municipalidad que presenta los mejores indicadores de eficiencia
y eficacia en el dmbito o dmbitos de su gestion. Con estos montos se
podria garantizar en 5 afos una cobertura de 100% en: agua potable,
canalizacién y eliminacién de aguas residuales, recoleccion y destino final
de residuos sélidos, internet gratuito con limite de datos mensuales.

* Losaportes municipales para la mancomunidad deben ser directamen-
te proporcionales con los ingresos de cada municipalidad, en tanto
que las inversiones de la mancomunidad en programas y proyectos en
cada cantén deben ser inversamente proporcionales a los indicadores
cuantitativos y cualitativos de cobertura y calidad de servicios.

* Ecuador se han promulgado importantes leyes que desarrollan los
mandatos constitucionales y crean condiciones tecno politicas para
que los Gobiernos Auténomos Descentralizados, en funcién de sus
competencias exclusivas, puedan encargarse de la provisién de equi-
pamientos, infraestructuras y servicios necesarios para garantizar ade-
cuadas condiciones de vida e importantes actividades relacionadas con
el llamado “Desarrollo Local” y su correspondiente “Ordenamiento
Territorial” pero no hay voluntad politica para propiciar equitativas
distribuciones de cargas y beneficios por el supuesto “costo politico”
que tendrian que asumir los alcaldes y prefectos.

* Los importantes esfuerzos normativos han sido insuficientes para co-
rregir la enorme heterogeneidad territorial e institucional en el dm-
bito de los Gobiernos Auténomos Descentralizados. Adicionalmente
las erréneas interpretaciones legislativas y ejecutivas de la facultad de
rectoria han profundizado las actitudes centralistas.
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Tampoco ha sido posible generar un verdadero proceso planificado de
reduccién acelerada de la pobreza por NBI.

Del entusiasmo original mostrado por algunas provincias y prefecturas
para crear Regiones, se pasé al conformismo y el olvido de este manda-
to constitucional. El Gobierno Nacional estaba obligado a crearlas en
un plazo maximo de 8 anos si no lo hacfan las provincias pero también
ha olvidado esa obligacién constitucional. Al igual que en el caso de los
cantones considero que hay que incentivar la creacién de Gobiernos
Regionales.

El desastroso manejo centralizado de la pandemia del covid-19 es una
alerta dolorosa sobre la forma de gestionar los temas de salud y edu-
cacién. Deberfan ser manejados en redes desconcentradas y descentra-
lizadas a fin de lograr mayores niveles de eficiencia y eficacia y sobre
todo involucrar a todos los actores en la solucién de los graves desequi-
librios que seguimos mostrando en educacién, atencién primaria de
salud, localizacién de equipamientos especializados de salud.

Hay que corregir el error constitucional de exigir el 5% de la poblacién
nacional para crear distritos metropolitanos. El caso de Cuenca, Gua-
laceo Paute, Chordeleg, Sigsig, Azogues, Isabel ilustra uno de los po-
tenciales distritos metropolitanos que podrian conformarse pero hoy
estan impedidos por cuanto no llegarfan a esa cantidad de poblacién
relativa ya que solo llegan a 4,97% de la poblacién nacional.
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El centralismo chileno cede

Carolina Toha*

Resumen

En este articulo se analiza el sistema centralizado que ha caracterizado a Chile a
lo largo de su historia, su evolucién y perspectivas. Se plantea que dicho sistema
ha entrado en cuestién en los tltimos afios, especialmente a partir del estallido
social, y es altamente probable que el proceso constitucional que estd en curso lo
modifique significativamente. Al respecto se examinan las causas de la crisis social
y politica que estd viviendo el pais, cuyos sintomas estdn presentes desde hace
varios afios. El texto sostiene que la experiencia de la pandemia ha profundizado
dicha crisis, y también ha incrementado la valorizacién de los gobiernos locales
y la demanda por descentralizacién. Particularmente se afirma que la lectura que
se ha instalado en la sociedad es que el centralismo es un factor que contribuye a
profundizar las desigualdades. En ese contexto se analizan los desafios y tensiones
que se abrirdn si se opta por instaurar un sistema descentralizado en la nueva
constitucion.
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Parte un nuevo ciclo

En Chile se inici6 el proceso que le dard forma a una nueva Constitucién
gatillado por el estallido social de octubre de 2019. Es aventurado anti-
cipar dénde se situardn los puntos de convergencia que la definirdn. Sin
embargo, es claro que estardn en discusion el régimen politico, la forma del
Estado y su funcidn, los derechos y deberes de las personas y, mds en gene-
ral, los principios generales que dardn cimiento al pacto constitucional. El
proceso es inédito porque, hasta ahora, nunca se habia discutido una carta
magna a partir de un érgano electo por la ciudadania, y menos atin con
paridad de género y escafos indigenas asegurados.

Detrés de las normas y la institucionalidad que serdn modeladas por la
nueva Constitucién puede haber un cambio mds sustantivo, que modifi-
que la distribucién de poder en la sociedad y los fundamentos normativos
que dan forma a la convivencia y al proyecto de desarrollo. Todo depen-
derd de la capacidad de construir una coalicién amplia de ideas, fuerzas
politicas y actores sociales, puesto que las normas de la nueva Constitucién
exigen un quérum de 2/3 para ser aprobadas.

El camino recorrido hasta aqui abre muchas interrogantes. Chile pare-
cfa ser un pais modélico de estabilidad institucional y progreso sostenido,
sin embargo, detrds de esos procesos se escondian tensiones que termina-
ron por salir a la luz. No lo hicieron en forma sorpresiva, como se suele
pensar, sino por entregas, en una conflictividad que fue creciendo a partir
de mediados de la primera década del 2000 hasta culminar en la revuelta
social de 2019. Cualquier interpretacion de lo sucedido debe considerar la
simultaneidad de otros procesos que trascienden las fronteras chilenas, es-
pecialmente el cuestionamiento a las élites y el distanciamiento con la po-
litica, pero, sin duda, fueron mds determinantes los factores locales sobre
los que hay diversas interpretaciones. Hay tesis moderadas que interpretan
el estallido como un efecto de los avances logrados por el pais. Al dejar
atrds el atraso y la pobreza, surgen demandas de nueva generacién que es
necesario atender. Las visiones mds criticas cuestionan la existencia de tales
avances y consideran que los cambios que vivié el pais fueron principal-
mente en beneficio de un pequeno grupo, trayendo como resultado una
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profundizacién de las desigualdades y los abusos. Una tercera mirada, que
compartimos, apunta a las contradicciones del proceso de cambios que ha
vivido el pais, donde el avance econémico y la reduccién de la pobreza fue-
ron acompanados de un relato de igualdad y meritocracia sin que existiera
un avance comparable en esos dmbitos, particularmente en el igualamiento
del ejercicio de los derechos sociales mds fundamentales.

Chile tuvo muchos cambios desde el retorno a la democracia, avances
econdmicos y sociales, pero esa misma evolucion hizo cada vez mds inex-
plicable e indignante la persistencia de desigualdades, no sélo de ingresos
sino también en la calidad de los servicios publicos, en el trato y el recono-
cimiento social. A su vez, el relato de éxito econémico, el culto al esfuerzo
individual, de la competencia y el consumo, transformaron la vida de los
chilenos y chilenas en una carrera por el ascenso social y, posteriormen-
te, en una lucha sin cuartel por no retroceder en ese avance. El resultado
es una sociedad menos pobre y con mds oportunidades pero agobiada,
endeudada y vulnerable, porque muchos de los derechos bdsicos siguen
dependiendo de la capacidad de pago.

Desde el punto de vista de la politica, la Constitucién de 1980 crea
alambicados mecanismos para dificultar que las mayorias operen y para
darle poder de veto a las minorfas en amplias materias. El resultado, desde
la perspectiva ciudadana, es que importa poco quién gane las elecciones,
todo se resolverd en una mesa de negociaciones donde la participacién
social tiene pocas oportunidades de incidir. Como resultado se generd una
politica alejada de la sociedad, ensimismada, dedicada a construir acuerdos
hacia adentro sin considerar las opiniones y juicios sociales mds alld de su
expresion electoral.

A ello se suma el enorme cambio que represent$ el aumento de la
escolaridad y el acceso a la educacién superior. Desde 1990 a 2020 los
estudiantes terciarios pasaron de 245.000 a 1.144.000". Esa gran cantidad
de jévenes y sus familias, muchos de los cuales estudiaron endeuddndose,
se toparon después con un muro dificil de franquear: contar con un titulo
no es suficiente si no se pertenece a los circulos influyentes, donde los em-
pleos calificados se asignan con mds consideracién a las cercanias sociales

1 Consejo Nacional de Educacién (CNE) (2020) Matricula Sistema de Educacién Superior.
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que a los méritos profesionales. A su vez, la economia chilena, capaz de
generar tanto crecimiento durante casi tres décadas, no aproveché ese ciclo
expansivo para evolucionar hacia actividades basadas en conocimiento e
innovacién, y siguié dependiendo en demasia de los recursos naturales y
de negocios operados con l6gica rentista. Como consecuencia, el sistema
productivo tampoco tuvo la capacidad de generar empleos para esta amplia
capa de nuevos profesionales, los que debieron conformarse con trabajos
simples, ajenos a las decisiones y con bajas expectativas de carrera. Desde
ahi a la frustracién y la rabia hay menos de un paso.

El movimiento canalizado por el estallido social fue variado y multi-
forme, pero una de las cosas que lo cohesiond fue su baja identificacién
con los partidos politicos. Detrds de ese movimiento hay una sociedad de
muchas voces, conformada por personas que reivindican su autonomia y
rara vez estdn dispuestas a subordinarse a alguna forma de organizacién
o plataforma colectiva. El componente generacional, la reivindicacién fe-
minista y la afinidad con la causa mapuche son otros de sus elementos
caracteristicos, todos ellos representativos de una nueva cultura politica,
despartidizada, variada en sus temdticas y ajena a las utopias del siglo XX.
De alguna manera, el estallido de octubre le dio voz a una sociedad nueva,
liberada de muchos de los temores y prejuicios del Chile tradicional y dis-
conforme con las promesas del ciclo exitoso post-dictadura.

A la crisis sociopolitica del estallido social sobrevino la pandemia del
covid 19, y el efecto combinado de estos procesos cataliza algunas de las
dimensiones que ambos tenfan. Evidencié las realidades disociadas que
vivimos dentro de las mismas ciudades pues la segregacién y la desigualdad
de condiciones urbanas nos ponen en mundo paralelos. Lo constatamos
durante el estallido bajo la forma de rabia y violencia, y lo experimenta-
mos durante la pandemia con el rostro de la enfermedad y la muerte. El
desfondamiento de la politica tradicional estuvo en el centro de ambas
crisis y tuvo como contrapunto, en las dos ocasiones, la valoracién de las
autoridades locales y de las voces de la sociedad civil. La discusiéon so-
bre la capacidad del Estado para garantizar derechos y detener abusos fue
otra constante, expresada como reclamo en el estallido social y demostrada
como necesidad vital en la pandemia. En ambas situaciones se hizo evi-
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dente que lo que se requerfa era un Estado mds fuerte en todos sus niveles,
capaz de articular las decisiones con las realidades de los territorios, sus
distintos recursos, vocaciones y urgencias.

La discusion de Chile sobre el origen de sus crisis y el balance de las
tltimas décadas seguird adelante, pero hay algunos puntos que sea han
asentado como ineludibles; uno de ellos es la necesidad de transitar a
una forma de Estado menos centralizado, con mds recursos y atribuciones
alojados en los niveles regionales y locales. Esta constatacién ampliamente
compartida enfrentard, sin embargo, innumerables obstdculos debido al
peso de la tradicién centralista y a los poderes construidos detrds suyo que
se resistirdn a ceder. En las pdginas que siguen intentaremos una explica-
cién al peso de esa tradicién y buscaremos identificar qué debiera cambiar
para comenzar a transitar hacia una tradicién distinta.

El camino que nos llevé hasta aqui

Las raices del centralismo chileno son antiguas y profundas. Al igual que
sucedi6 en toda América Latina, el esfuerzo para poner en pie a los na-
cientes estados nacionales después de la independencia se hizo cortando
el vinculo colonial con la corona espanola, pero también aplacando a los
poderes locales y provinciales que aspiraban a ejercer una parte de la sobe-
ranfa conquistada.

Cada nacién vivié dicho proceso con diversas variantes pero con tras-
fondos repetidos. Los nuevos estados nacionales buscaron tomar control
y unificar su territorio, y los grupos de poder que asumieron el gobierno
republicano encontraron en el centralismo y la uniformidad un arma va-
liosa para consagrar su posicién y darles estabilidad a las nuevas republicas.
Como sucedié en la mayoria de los paises de la regién, en Chile existié
un periodo de excepcién en la primera etapa posterior a las gestas de in-
dependencia, de la mano del protagonismo que tuvieron en éstas los ca-
bildos y por la influencia que lograron las ideas federalistas en los intentos
primigenios de dar forma a los nuevos estados. A poco andar se generd
una tension entre esas ideas y la necesidad de consolidar los nuevos paises,
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darles unidad y gobierno. Eran disputas al interior de un reducido grupo
dirigente compuesto exclusivamente por hombres de las oligarquias de la
época, pero daban cuenta de lo que eran los paradigmas que se debatian en
el mundo en esos afios. Lo particular en Chile fue que muy tempranamen-
te se impuso un modelo institucional que zanjaba este debate a favor de un
presidencialismo acentuado y la eliminacién de la funcién de representa-
cién de los gobiernos locales y provinciales, los que quedaron subordina-
dos a tareas de ejecucion de los lineamientos del gobierno central.

La contienda, respecto a las diversas formas de gobierno y estructuras
del Estado, se expresé en los modelos constitucionales que se intentaron
durante los primeros afnos de la independencia chilena. El nivel de concen-
tracién de poder en el ejecutivo y el grado de relevancia que tendrian las
provincia y localidades tuvo un papel central en esas discusiones. Las leyes
que intentaron articular una constitucién federalista, entre los afios 1826 y
1827, fueron el intento mds avanzado de un orden politico descentralizado,
pero nunca llegaron a consolidarse. Esos propdsitos tuvieron en José Miguel
Infante y el general Ramén Freire a sus principales artifices, ambos patriotas
ocuparon posiciones gravitantes en las primeras décadas de la independen-
cia y fueron derrotados en su proyecto politico. La disputa se zanjé con la
Constitucién de 1833 y el llamado orden portaliano* que estuvo vigente
por casi 100 anos lo que explica, en parte, cudn asentada estd la tradicién
centralista en la historia de Chile. La clave de su éxito fue la capacidad de
generar orden y estabilidad, condiciones que eran ansiadas por una socie-
dad que llevaba décadas de incertidumbre, especialmente en el caso de sus
oligarquias que abrazaban altas expectativas econémicas ligadas al comercio
exterior y, posteriormente, a la inversién extranjera vinculada a la minerfa,
actividades ambas que exigfan reglas claras y autoridades predecibles. Eso no
impidié que durante aquel largo periodo haya habido intentos de modificar
ese orden de cosas, como sucedié con la Revoluciéon de 1851, encabezada
por Francisco Bilbao y la Sociedad de la Igualdad, contra la asuncién del

2 De Ramén, Armando (2003). Se denomina asf al régimen institucional instaurado a partir de la
influencia del Ministro Diego Portales, impulsor de la Constitucién de 1833 bajo el gobierno de José
Joaquin Prieto, asesinado en 1837 pero perpetuado en su gravitacién a través de varias figuras relevante
de la época, como Andrés Bello, Domingo Faustino Sarmiento, Manuel Renjifo, Mariano Egafia,
Joaquin Tocornal, el Presidente Manuel Montt y su ministro Antonio Varas.
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gobierno conservador de Manuel Montt, y con la sublevacién de 1859,
una guerra liderada por Pedro Leén Gallo contra el mismo presidente en su
segundo mandato. Ambos intentos fueron derrotados.

Hubo una excepcién. Durante la presidencia de José Manuel Balma-
ceda (1886-1891) este debate se volvi6 a instalar con fuerza y dio lugar
a la Ley de la Comuna Auténoma, aprobada después del violento final
de su mandato tras la guerra civil que vencié la oposicién agrupada en el
Congreso y respaldada por la mayoritaria del Ejército. Fue una reforma
audaz que eliming la intervencién del ejecutivo en los gobiernos locales al
terminar con el rol municipal de los intendentes. Se reforzé a los munici-
pios entregando vias claras para su financiamiento, fortaleciendo sus atri-
buciones y poniendo a las policias bajo su dependencia. Al mismo tiempo,
se crearon modalidades inéditas de participacién ciudadana mediante las
asambleas de electores que definian las contribuciones municipales, abro-
baban los gastos y las ordenanzas. Esto coincidi6 con una etapa de la his-
toria politica chilena denominada Republica Parlamentaria, que operd sin
una reforma institucional que le diera sustento. En realidad fue un periodo
en que las oligarquias operaban desde el Congreso sin contrapeso, gabine-
tes y gobiernos cafan o ascendian al ritmo de las mayorias parlamentarias
y reinaba una inestabilidad que seguia el ritmo de las rivalidades al interior
de la élite gobernante.

El salto descentralizador fue tan abrupto que resulta dificil explicarlo.
¢Para qué podria querer ese parlamento omnipotente un municipio més
fuerte y participativo? Se debate si fue un acto de romanticismo gatillado
por las modas europeas de la época, si fue un reflejo tardio contra el ac-
tivismo presidencial de Balmaceda que los congresistas querian soslayar
logrando influencia en las localidades, o si se traté de un simple cilculo
electoral para ganar votos en las comunas. Cualquiera haya sido la razén,
estd claro que no fue una victoria de los movimientos politicos que habian
protagonizado durante el siglo XIX tantas batallas a favor de mayor poder
para las provincias y localidades. No pasé mucho tiempo para que se im-
pusiera una interpretacién restrictiva de la Ley de Comuna Auténoma. Las
fuentes de financiamiento se fueron desdibujando y las asambleas de elec-
tores reemplazadas por asambleas de mayores contribuyentes. La comuna
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auténoma terminé en un gran escindalo de endeudamiento y corrupcién
que dejé en entredicho, hasta hoy, la posibilidad de un poder local que
fuera contrapeso del gobierno central.

En las primeras décadas después de la independencia fueron gravitantes
las ideas que apostaron a un sistema de gobierno con mayor distribucién del
poder en el territorio. Estuvieron en el centro de la discusién en los anos de
construccion de la Republica y, aunque fueron derrotadas una y otra vez, se
instalaron en el imaginario del pais: una alternativa que tensionaba la reali-
dad politica como un dilema al que habia que responder. Todo eso cambié
con la experiencia de la Ley de Comuna Auténoma. El mayor experimento
descentralizador result totalmente fallido y tuvo como resultado estigmati-
zar todo proyecto politico que apuntara a dar més poder a las regiones y las
comunas. De consecuencia, esas ideas desaparecieron del espectro politico,
ni derechas ni izquierdas, ni liberales ni conservadores las tuvieron en su
agenda.

La Ley de Comuna Auténoma alenté un incipiente movimiento po-
pular que ocupd los espacios de las asambleas de electores para agrupar co-
munidades, formar agendas, reivindicar sus demandas y promover lideraz-
gos, pero el fracaso de esa experiencia hizo que esos actores abandonaran
el espacio local como /locus de su desarrollo y se situaran en el escenario na-
cional teniendo como interlocutores al gobierno nacional y al parlamento.

Tras la derogacién en 1924 de este cuerpo legal, la mayoria de los
municipios fueron disueltos y reemplazados por funcionarios nombra-
dos por el gobierno central. El municipio vivié asi una contrarreforma:
sus facultades de representacion y su autonomia fueron eliminadas, pero
ademds se le despoj6 de muchas de sus funciones administrativas, asumidas
directamente por el gobierno central.

Desde ese momento hasta 1973 los alcaldes del pais y escasas alcaldesas
se movilizaron transversalmente en demanda de reformas que les devol-
vieran la autonomia perdida y dotaran a los municipios de mayor solidez
institucional. Asi, se debieron rebelar contra los gobiernos que los desig-
naron y, cuando volvieron a ser electos, contra sus propios partidos. Sin
embargo, su incidencia en la politica nacional fue nula: ningtin partido, ni
de izquierda ni de derecha, tomé sus propuestas ni consideré sus puntos de
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vista. Sdlo lo hizo, en parte, el primer gobierno de Carlos Ibdnez, devolvien-
do el cardcter de electos a los alcaldes, con excepcién de Santiago, Valparaiso
y Vina del Mar, que siguieron siendo nombrados desde La Moneda. Asi
continué hasta 1973 en que todos volvieron a ser designados, en este caso
por Pinochet, estableciéndose la eleccién universal de las alcaldias recién en
el ano 1992.

Este andlisis se basa principalmente en el trabajo del historiador Gabriel
Salazar, aunque también en otra perspectiva, promovida por el politélogo
Arturo Valenzuela que a partir de otros elementos llega a la misma conclu-
sién. En su visién la aparicién del sistema moderno de partidos politicos,
que ha acompanado a Chile desde fines del siglo XIX hasta hoy, debilit6
los proyectos regionalistas. Los partidos se construyeron sobre la base de
generar alianzas entre actores del parlamento y lideres locales, pidiendo
votos a cambio de acceso a los beneficios de las rentas que el pais recibia
desde finales del 1800 producto de las riquezas generadas por la indus-
tria salitrera y por la minerfa en general. Asi, los lideres locales obtenfan
proyectos de obras publicas y otros beneficios como contraprestacién a su
apoyo politico a los dirigentes nacionales. De este modo, el regionalismo
fue cooptado y dejé de representar un movimiento politico para transfor-
marse en un demandante de prestaciones gubernamentales. A partir de
los afios 20 se impone en Chile la llamada “cuestién social” que empuja
un papel mucho mds activo del Estado en el aseguramiento de derechos
sociales bdsicos. La idea que predomind, impulsada por las fuerzas politicas
de centro y de izquierda comprometidas en la causa de la “cuestién social”,
fue que la forma mas efectiva de avanzar en ese campo era a través de un
mayor activismo del gobierno central, dejando sin sustento los programas
que apuntaban a la descentralizacién.

Ambas perspectivas sirven para explicar lo sucedido luego de la gran
crisis de 1930, la caida en los precios de los productos de exportacién de
Chile y la aparicién de sustitutos sintéticos al salitre. La situacién empujé
la adopcidn de las politicas de industrializacién y sustitucién de importa-
ciones que se tradujeron en el desarrollo de nuevos sectores productivos
cuyas plantas se encontraban en las dreas urbanas. La combinacién de la
abrupta desaparicién de miles de fuentes de trabajo en las provincias, la ge-
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neracion de nuevas oportunidades en el sector industrial y en el sector pa-
blico, que estaba creciendo, gatillé una gran migracién hacia las ciudades
y especialmente hacia la capital. Este proceso, vivido con distintas intensi-
dades y etapas en toda Latinoamérica, terminé transformando a Chile en
uno de los paises mds urbanizados de la regién y del mundo, precisamente
en una época de debilidad de los municipios como espacios politicos. De
consecuencia, las ciudades modernas se conformaron en Chile sin gobier-
no local. Eso afectd la concepcién de las politicas urbanas, la forma de
pensarlas y aplicarlas. Predominé la légica sectorial de los ministerios por
sobre la mirada territorial de los gobiernos locales provocando un balance
de poder en que el gobierno central se hizo incontrarrestable.

La escala de los procesos migratorios hacia la ciudad empujé el desarro-
llo de politicas de vivienda, desde la primera legislacién sobre habitaciones
obreras del ano 1906 hasta el desarrollo de la Corporacién de la Vivienda
en los anos 50, y del Ministerio de Vivienda y Urbanismo en la década si-
guiente. Durante los gobiernos de Eduardo Frei y Salvador Allende (1964-
1973) las politicas de vivienda llegaron a alcanzar un gran impulso, pero
no tuvieron en ningin momento a los niveles locales o regionales como
interlocutores relevantes. Las izquierdas y las fuerzas progresistas del siglo
XX, sus partidos y liderazgos se forjaron en las luchas nacionales de tra-
bajadores, pobladores y estudiantes. Apostaron a transformar la sociedad
conquistando leyes en el parlamento y politicas putblicas en el gobierno
nacional. Y obtuvieron importantes victorias en ese recorrido. La mirada
local, sus actores y temdticas quedaron relegados a ser bastiones de vota-
cién cuya opinién politica pesaba simplemente como palanca electoral.

La llegada de la dictadura de Pinochet puso nuevos ingredientes en
juego. Si durante todo el siglo XX el gobierno territorial estuvo fuera de las
grandes decisiones de politica urbana, a partir del 73, el gobierno central
también perdié gravitacién y fue sustituido por el protagonismo del merca-
do. La institucionalidad de vivienda y urbanismo fue desmantelada y las po-
liticas habitacionales retrocedieron a la modalidad de subsidios, dejando en
manos de los desarrolladores inmobiliarios la definicién de los proyectos y
las localizaciones. La desregulacién fue considerada como una herramienta
esencial para promover la inversion y se aplicé6 ampliamente, partiendo por
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la supresion del limite urbano. La idea que estaba detrds era que el suelo ur-
bano no debia ser un bien escaso porque asi bajaria de precio. La inversién
en infraestructura urbana, por su parte, se subordind a la solucién de las de-
mandas que se generaban en las ciudades producto de las transformaciones
que movilizaba el mercado. En apariencia, la dictadura amplié la funcién
municipal al traspasar la administracién de los consultorios de salud y las
escuelas publicas, pero el sentido de esa reforma apuntd a la fragmentacién
de lo estatal y no al fortalecimiento politico del nivel local, pues se traté
de un traspaso de funciones meramente administrativas. Obedecié a una
l6gica de despolitizacién mds que a una de distribucién del poder. Parado-
jalmente, en la gestién de las politicas habitacionales y urbanas no existi6
ese movimiento y los municipios mantuvieron su marginalidad histérica.
Otro movimiento del régimen pinochetista fue hacer modificaciones a la
regionalizacion del pais, y aunque existié un énfasis discursivo en la materia,
sus efectos se limitaron al reforzamiento de las zonas extremas con un foco
mis geopolitico que de descentralizacién y desarrollo territorial.

Desde la recuperaciéon de la democracia ha sido lento el proceso para
dotar a las politicas urbanas de mayor capacidad para proyectar la ciudad e
incidir en sus tendencias. Gradualmente se han desarrollado nuevos instru-
mentos que permiten al Estado influir més alld de entregar subsidios, pero
lejos de recuperar un papel equiparable al que tienen los gobiernos en la
mayoria de las democracias. Las comunas y las regiones, por su parte, siguen
al margen de las decisiones relevantes como veremos en la préxima seccién.

Funcionamiento del modelo centralista

en el Chile del siglo XXI

Desde el retorno a la democracia en el afo 1990 se han desarrollado una
serie de reformas orientadas a fortalecer los niveles subnacionales de go-
bierno. Las principales, en lo politico, han sido la democratizacién de las
municipalidades, la creacién de los gobiernos regionales, la eleccién de los
consejeros y consejeras regionales y, recientemente, la creacién de la figura
de los gobernadores o gobernadoras regionales definidos mediante el voto
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popular. Estas reformas politicas han sido acompanadas de varias otras me-
didas: se han creado nuevas modalidades de financiamiento e instrumentos
de planificacién territorial junto a diversas legislaciones y programas en el
dmbito del personal, la transparencia, la regulacién de las compras publi-
cas, la participacion ciudadana y la entrega de nuevas funciones en dmbitos
como la fiscalizacién, la seguridad, la vivienda social y el medio ambiente.
La orientacién de estos cambios ha apuntado a la desconcentracién admi-
nistrativa y al fortalecimiento institucional, 4émbitos en los cuales ha habido
avances importantes aunque el foco se ha mantenido alejado del traspaso
de competencias politicas o de la verdadera descentralizacién. Como resul-
tado, Chile sigue caracterizado por un centralismo acentuado en cualquier
comparacién que se haga, aunque hoy tenga municipios y gobiernos regio-
nales més fortalecidos institucionalmente y con mayores recursos.

La evidencia internacional muestra que tiende a haber una correlacién
entre el producto interno bruto de los paises y la porcion de éste que se
gasta en los niveles subnacionales de gobierno. Mientras mds sube el pri-
mero, mds alto es el segundo. Chile, sin embargo, es de los paises que se
encuentra disociado de esta tendencia si se lo compara con paises de PIB
equivalente. Sin ir mds lejos, dentro de la regién latinoamericana hay po-
cos paises mds centralizados que Chile aunque sus producto interno bruto
e indice de desarrollo humano sean menores.

Las expresiones de dicho centralismo son multidimensionales. En el
dmbito de los recursos sus manifestaciones son nitidas: el nivel de gasto en
los niveles subnacionales de gobierno es de los més bajos de la Organiza-
cién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) junto con
Grecia e Irlanda. Equivale a 3.7% del PIB y a 14.5% del gasto publico,
mientras el promedio de la OCDE es 16% y 40% respectivamente y el
mundial es 8.6% y 24.1% °.

Estas diferencias no s6lo se producen en la comparacién con paises mds
ricos, como los integrantes de la OCDE, sino también respecto a nuestros

3 Todos los datos de esta seccién provienen del Word Observatory on Subnational Government
Finance and Investment (SNG-WOFI.ORG). El promedio mundial se refiere a una muestra de 109
paises de todos los continentes. El gasto en los niveles subnacionales de gobierno respecto al PIB y
respecto al gasto publico se comporta asi en otros paises de América Latina: Ecuador, 5.6 y 13.4;

Bolivia 11.3 y 32.6; Colombia 12.9 y 27.3; Pert 7.6 y 35.7
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vecinos de América Latina. El gasto publico a nivel subnacional tiende a ser
menor en Chile que en el resto de la regién. Este rezago no sélo se presenta
en los datos proporcionales, que miden los recursos en relacién al PIB o
al gasto publico general, sino también en términos brutos. En efecto, en
Chile los recursos publicos por habitante, a nivel subnacional medidos
en dolares a paridad de poder adquisitivo, son similares a los de Bolivia,
levemente por encima de Ecuador y por debajo de Pertt y Colombia.
Ademds, son inferiores al del promedio de los paises unitarios del mundo,
y ciertamente mds bajos que los de México, Brasil y Argentina, que son
paises federales®.

En el dmbito de las atribuciones y facultades, el panorama no es mejor.
Los municipios chilenos desarrollan la mayoria de sus funciones como co-
laboradores del gobierno central, que es quien define las politicas y asigna
los recursos, lo que implica en la prictica que el espacio de decisién y
negociacién del nivel local es extremadamente acotado.

Al nivel regional, el contrapeso a las decisiones centrales es nulo puesto
que su principal autoridad histéricamente no ha sido electa sino designada
desde la presidencia de la Republica. Eso ha comenzado a cambiar, justa-
mente durante el 2021, en que por primera vez las intendencias regionales
serdn suprimidas y sus atribuciones se distribuirdn entre dos nuevas figu-
ras: las delegaciones presidenciales, nombradas por el gobierno central, y
las gobernaciones regionales, electas con voto popular.

Estos nuevos gobernadores serdn la cabeza del Gobierno Regional y
actuardn principalmente en coordinacién los distintos servicios pablicos y
6rganos del Estado, supervigilindolos. También encabezaran la asignacién
de recursos de los programas de inversién del Gobierno Regional y de
algunas partidas sectoriales cuya asignacion serd traspasada a las regiones.
Entre sus funciones estard la formulacién de politicas de desarrollo para la
Regidn, en el marco de las politicas nacionales y de los planes comunales,
asi como la promulgacién, con acuerdo del Consejo Regional, del plan re-
gional de ordenamiento territorial, los planes reguladores metropolitanos
e intercomunales. En el caso de las gobernaciones regionales que tengan a

4 UCLG y OECD (2019) Report World Observatory on Subnational Government Finance and
Investment. p. 52.
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su cargo zonas metropolitanas, es decir, ciudades de dos o mds comunas,
habra algunas particularidades, como la creacién de un Comité Consultivo
con los alcaldes y alcaldesas de la ciudad, y la existencia de un departamen-
to especializado que atenderd los asuntos metropolitanos.

La ley tiene previsto un proceso gradual de traspaso de facultades desde
el gobierno central en materias tales como obras publicas, transporte, medio
ambiente, vivienda entre otras. Si bien es una incdgnita el alcance de dichas
medidas, es un hecho que el pais comenzé a caminar en esa direcciéon. Aun-
que el marco de atribuciones y recursos con que debutardn los gobernadores
es limitado, su mandato democrtico los obligard a actuar como contrapar-
te de La Moneda, y exigir participacién en las decisiones que afecten a sus
regiones; ese unico hecho representa un cambio de tendencia relevante.

Mas alld de las potencialidades que abrird la eleccién de gobernadores
y gobernadoras regionales, es claro que Chile es un pais que ha tenido
cambios significativos en pricticamente todas las dreas pero ha mantenido
su tradicién centralista casi incdlume. Esta caracteristica se manifiesta en
la distribucién de recursos, competencias y poder politico, pero su efecto
termina siendo mucho mds profundo pues ha ido permeando una forma
de funcionar “desterritorializada” o “deslocalizada” que estd impregnada
en toda la institucionalidad y en la concepcién de las politicas publicas.
Ello es especialmente visible en el abordaje de los fenémenos urbanos: la
ausencia de una institucionalidad apropiada para enfrentarlos, se traduce
en que los desafios de la ciudad no son vistos como tales sino como pro-
blemas de transporte, de vivienda, de seguridad, de patrimonio, de medio
ambiente; la ciudad finalmente no se ve, no estd en la conversacién publica
ni tampoco en las expectativas politicas de la poblacién, pese a que Chile es
uno de los paises mds urbanizados del mundo, con una poblacién urbana
de alrededor del 88%".

La forma de concebir las decisiones estd atrapada entre la debilidad de
los niveles subnacionales de gobierno y la preponderancia de los enfoques
funcionales, o sectoriales, que caracterizan las actuaciones del nivel central.
Silas instituciones modelan pricticas y concepciones normativas, es eviden-
te que una institucionalidad con un rasgo de centralismo tan marcado ha ci-

5 Instituto Nacional de Estadisticas (INE) (2017).
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mentado una prdctica, pero también una manera de pensar, que estd enrai-
zada en la sociedad chilena y particularmente en sus élites politicas. Nuestra
cultura politica no incorpora la perspectiva del territorio y particularmente
de las ciudades y eso tiene manifestaciones muy elocuentes. Una de ellas es
que son dificiles de reconocer las posturas en estos asuntos de cada sector
politico. En general, la mayoria de las personas puede distinguir qué piensa
la derecha y la izquierda sobre el trabajo, la salud, la educacién, el medio
ambiente; ;pero sabemos qué piensan sobre la ciudad? ;Sobre el vinculo
entre territorio y desarrollo? ;Piensan algo realmente, tienen opinién? Si
uno escarba en los programas de gobierno encuentra alguna postura sobre
alguna particularidad de estos asuntos, pero nada parecido a una prioridad
o una mirada integral. Somos un pais que no tiene suefios para sus ciudades
porque éstas no han estado en nuestro debate democritico.

Todo lo anterior confirma la necesidad de un proceso de descentrali-
zacién en Chile y la construccién de una gobernanza multinivel en forma.
El estado centralizado le presté grandes servicios al pais pues le permitié,
tempranamente respecto a la realidad regional, tener instituciones y politi-
cas publicas funcionando a lo largo del territorio. Mientras la nacién tuvo
como principal tarea dar acceso a prestaciones bdsicas en materias como
salud, educacién o infraestructura, la organizacion centralizada del Estado
mostré importantes ventajas. Esa tarea no estd completamente cubierta
y siguen existiendo en Chile brechas importantes en materias como salas
cuna, jardines infantiles y agua potable, especialmente en zonas rurales.
Actualmente, sin embargo, los principales desafios ya no estdn en el ase-
guramiento de prestaciones bdsicas sino en el mejoramiento de la calidad
de éstas, lo que requiere no solo mejorar las capacidades centrales del esta-
do sino, también, generar competencias y autonomia en las unidades que
ejecutan las politicas ptblicas: municipios, consultorios, escuelas, etc. El
modelo vertical, en el que algunos pocos piensan y deciden y los demads eje-
cutan, es poco propicio para estdndares de calidad mds exigentes y diferen-
ciados, como los que predominan en una sociedad plural como la chilena.

Por otra parte, la factibilidad de politicas pablicas que aborden desafios
sociales, econémicos, ambientales y politicos complejos e interdependien-
tes, como los que se enfrentan actualmente, requiere de politicas integradas

189



Carolina Toha

e intersectoriales, que los gobiernos subnacionales estin mucho mejor do-
tados para desarrollar por su vinculo con los territorios, las comunidades
y las personas. Es alli donde las politicas publicas se mezclan y entretejen
creando realidades, mientras el gobierno nacional tiende a una mirada fun-
cional, que divide los problemas de acuerdo a sus especialidades sectoriales,
abstrayéndose de la vinculacién con otras dimensiones de la realidad y de la
propia accién estatal. A su vez, hay una necesidad de atender la pluralidad
de la sociedad chilena, largamente invisibilizada por la tradicién centra-
lizadora y que ha explotado como una reivindicacién de las regiones, los
pueblos indigenas, los barrios, las mujeres, las disidencias sexuales y la di-
versidad cultural, que se manifiesta cada dia con mds fuerza. Ante ese Chile
variado, complejo e irreverente que se ha impuesto por sobre la tradicién
de uniformidad y jerarquia, las ventajas del Estado centralizado palidecen
y se transforman en una pesada herencia. Para quienes conocen de cerca la
tradicion de las instituciones del pais y sus politicas publicas, el abandono
de las certezas del centralismo produce vértigo precisamente por los logros
que permiti6 alcanzar. Pero lo sucedido en los tltimos afos ha abierto in-
certidumbres mucho mayores, que amenazan directamente la legitimidad y
funcionalidad de la accidn estatal si ésta no logra evolucionar.

La crisis politica y el COVID:

el centralismo como un problema de desigualdad

La llegada de la pandemia del COVID 19, en pleno desarrollo del estalli-
do social, aceleré una discusién que venia abriéndose en Chile respecto a
la necesidad de descentralizacién. El matiz que adopté el debate puso en
evidencia la vinculacién entre centralismo y desigualdad, entendida esta
tltima en un sentido amplio que va mds alld del nivel de ingresos, abar-
cando dimensiones politicas referidas a la participacién en las decisiones,
inequidades en materia de derechos sociales y bienes publicos bésicos, di-
ferencias en el trato que reciben las personas, y restricciones en el acceso a
las oportunidades de movilidad social que desmienten la expectativa meri-
tocrética que la sociedad habia abrigado.
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Algunos episodios vividos tras la llegada del coronavirus cristalizaron en
la subjetividad de las chilenas y chilenos lo que la literatura especializada
decia desde hace tiempo. Al igual que en gran parte de Latinoamérica, los
primeros casos de COVID 19 llegaron a Chile por familias que habian pa-
sado sus vacaciones en el extranjero. Se trataba de personas de altos ingresos
que viven en el sector oriente de la capital. Ese fue el lugar donde la pandemia
se hizo presente y a partir de ese brote el pais comenzé a definir estrategias
para contener los contagios. Durante esas primeras semanas, las autoridades
municipales, los expertos y las organizaciones de la sociedad civil solicitaron
muchas veces que se tomaran medidas mds drdsticas para limitar la expansién
de la pandemia, sefialando que la velocidad de los contagios iba a acelerarse
significativamente cuando el virus llegara a los sectores de menores recursos,
donde las personas viven hacinadas, viajan en transporte publico y tienen
menos opciones de teletrabajar. La demora de las medidas de confinamiento
en los sectores populares de la ciudad produjo exactamente lo que se temia:
una vez que el virus llegé alli adquirié una velocidad que se salié de control.

Chile estuvo por largos meses en el grupo de los 10 paises con ma-
yor cantidad de contagios y fallecidos en proporcién a su poblacién y, en
medio de los peores momentos, el Ministro de Salud visité una comuna
periférica de Santiago y declard: “hay un nivel de pobreza y hacinamiento
del cual yo no tenia conciencia de la magnitud que tenia”. Un instante que
quedard marcado en la historia, no porque el desconocimiento del Minis-
tro fuera una sorpresa sino porque se hizo tan nitido que llegé a transfor-
marse en un dato objetivo, que ya nadie podia negar. Quedé al desnudo
que hay decisiones fundamentales del pais que son tomadas por personas
que muchas veces no lo conocen y no lo entienden, que habitan una reali-
dad diferente que apenas se vincula con el mundo en que vive la mayorfa.

El estallido social y la pandemia fueron un bano de realidad. Los
rankings de éxito, que monopolizaron la imagen del pais hacia adentro
y hacia afuera durante tantos afos, comenzaron a tener frente a si la
sombra de otra evidencia, que no sélo se expresaba en indicadores sino
que tomé voz y cuerpo, eran personas que enfermaban y morian, eran
mares humanos que llenaban las calles, eran instituciones que temblaban
y caminos de cambio que se abrian. Y dentro de todo ese extendido cues-
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tionamiento que la sociedad chilena hizo sobre si misma, por primera vez
después de mds de 120 afios volvié a entrar en el imaginario politico una
discusién sobre cémo equilibrar el poder entre el gobierno nacional, las
regiones y las comunas.

Esta pequefa ventana que se abrié es fruto de un efecto combinado:
por una parte, del creciente sentido de identificacion de las personas con
sus gobiernos locales, y por la otra, del abismal distanciamiento con los
espacios convencionales de la politica, aquellos donde tradicionalmente
se ha ejercido el poder (gobierno, parlamento, partidos). Esa fractura, que
lleva tiempo amplidndose, se ha traducido en que las evaluaciones ciudada-
nas de los tltimos tres gobiernos fueron cada vez mds bajas. En el caso del
parlamento y los partidos politicos, por otro lado, las encuestas confiables®
muestran que la confianza ciudadana no ha llegado a los dos digitos hace
afos, y suele situarse en porcentajes que se cuentan con los dedos de una
mano. Como contrapartida, la valoracién de las municipalidades se ha
situado de manera estable por encima de todas las demds entidades poli-
ticas’, y eso se ha profundizado después del estallido social y la pandemia.

Hay varias formas de explicar esa valoracién. Las mds recurrentes ha-
blan de la cercania de los gobiernos locales y de su presencia en la vida
cotidiana de las personas, pero quizds esos argumentos funcionan mejor
cuando se complementan con otros elementos, como los que aporta Ben-
jamin Barber (2013). Dicho autor explica que la ventaja relativa que tienen
los gobiernos locales para ganarse la confianza de las personas no se basa en
su fortaleza y poder sino al contrario, en su limitacién y precariedad. En un
mundo en que la politica estd llena de grandes palabras que cada vez sue-
nan mds vacias, inflamadas de promesas grandilocuentes que no se logran
cumplir, el mundo local parece hablar desde la cultura del “arriar con los
bueyes que hay”. Cuando logra la atencién del gobierno nacional, obtiene
proyectos de inversién y politicas publicas que dejan casi siempre un sabor
amargo: o no calzan con la realidad, o caen en duplicidades e incongruen-
cias, 0 no escuchan la opinién de los afectados. Pero esa es la realidad, con
ella hay que trabajar y, pese a todo, se puede avanzar.

6 Encuesta CEP 2015, 2016, 2017 y 2019.
7 Encuesta Bicentenario 2013; Encuesta UDP 2014 y 2015; encuesta COES 2014; encuesta CEP
2014, 2015, 2016, 2017 y 2019; encuesta ACTIVA Research 2020.
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[...] esto deja a los municipios dependientes de soluciones que en el mejor de los
casos pueden ser sélo parciales y, por lo tanto, nunca son satisfactorias en con-
Junto. Sin embargo, ese poder disminuido es su ventaja ya que conduce a un
mayor pragmatismo y a una precaria pero efectiva focalizacion en hacer lo que
lo que se puede hacer, dadas las restricciones. Dirigidas por ideologias univer-
sales y empoderadas por la soberania y el gobierno central, las naciones suelen
imaginar que pueden sanar todas las enfermedades y erradicar completamente
los problemas, pero acaban limitadas por su propio poder y su arrogancia. Los
MUNICLPLos 0ﬁ€cm un claro contraste: pmgmﬂ'tz'ms en su mquue, cercanas a
la gente real y a sus problemas y sin suficiente poder propio para resolverlos
por si solos deben, por lo tanto, conformarse con mitigarlos. Operan de forma
interdependiente con los gobiernos de sus paises y con otros municipios para
mejorar las condiciones mds alld de lo que su poder puede lograr por si solo.
Hacen lo que puede hacerse mds que lo que se deberia hacer. Irénicamente,
su dependencia ha llevado a los municipios a la interdependencia. (p. 215)

Quizds en una era en que el poder es cuestionado y visto con sospecha, un
gobierno local que tiene poco poder, pero es cercano y esforzado, es visto
por las personas con otros ojos, como si fuera un lado plebeyo del Estado,
que estd mds proximo a la realidad del comtn de las personas que a la ex-
clusividad de las élites de la politica.

Visto asi, las enormes diferencias de recursos que existen entre los mu-
nicipios chilenos pasa a tener otra interpretacion. Ya no son consideradas
como una expresién mds de las endémicas desigualdades caracteristicas de
la sociedad, sino como una afrenta de la jerarquia del sistema politico con-
tra el tinico eslabén de la institucionalidad que la ciudadania percibe como
propio: el municipio

Cuando en Chile hablamos de desigualdad entre municipios nos refe-
rimos, en primer lugar, a las diferencias entre los modos de financiamiento
que éstos disponen, horizontalmente. En el caso de la ciudad de Santiago,
por ejemplo, si comparamos un municipio pobre con uno de altos ingre-
sos, como son Cerro Navia y Vitacura, el presupuesto per cdpita es 34 veces
mayor, y después de aplicar el mecanismo redistributivo del Fondo Co-
mun Municipal esa diferencia queda en 5.5 veces (Manriquez, M., 2019).
Es una distancia demasiado grande, que se traduce en brechas sensibles
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en los equipamientos urbanos y la calidad de los servicios. De hecho, esto
termina afectando el financiamiento de la atencién primaria de salud y la
educacion escolar, ambos administrados desde los municipios con presu-
puestos que se transfieren desde el gobierno central®. Sin embargo, dado
que el financiamiento recibido resulta insuficiente, los municipios lo com-
plementan con recursos propios. Las diferencias que allf se producen resul-
tan inaceptables porque conllevan que los sistemas publicos de educaciéon y
de salud repliquen como un espejo las desigualdades socioeconémicas que
debieran aplanar. Para ilustrarlo se puede comparar la atencién primaria de
salud en la comuna metropolitana de Las Condes, una de las mds acomo-
dadas del pais, con la de San Miguel, también metropolitana y habitada
por grupos de ingresos medios, y la Temuco, que es la capital regional de
la Araucania. Mientras en Las Condes, en el 2019, el municipio aportd
194.805 pesos por cada persona inscrita en la atencién primaria de salud’
adicionales al presupuesto entregado por el gobierno central, en San Mi-
guel el aporte fue de 12.283 pesos'’. La diferencia es de casi 16 veces. En el
caso de Temuco el aporte corresponde a 1.476 pesos', lo que significa una
diferencia de 131 veces respecto a Las Condes.

Estas diferencias tan radicales tienen una connotacién que va mds alld
del problema general de la desigualdad porque se dan al interior del siste-
ma publico de atencién de salud. Es decir, el tipo de institucionalidad que
se ha dado en el pais permite que servicios basicos prestados por el Estado,
como la salud, actien como un espejo de las desigualdades econdmicas.
Es una anomalia no tolerable en una democracia, y de hecho el pais no la
toleré miés. Por eso, en gran parte, estalld.

8 El financiamiento funciona mediante un traspaso de recursos desde el gobierno central
principalmente bajo la forma de una subvencién por estudiante (variable segin la asistencia a clases) o
un per cépita por persona inscrita en los consultorios. En el caso de la educacién se estd implementando
una reforma que cambiard la situacién, y los establecimientos educacionales pasarfan gradualmente
a ser gestionados desde una nueva entidad llamada Servicios Locales de Educacién, que no tendrd
dependencia municipal.

9 Datos elaborados en base a la informacién del Plan de Salud 2019 de la Corporacién Municipal de
Las Condes.

10 Datos elaborados en base a la informacién del Plan de Salud 2019 de la Corporacién Municipal
de San Miguel.

11 Datos elaborados en base a datos del Plan de Salud Municipal 2019-2021 de la Municipalidad de

Temuco.
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Estas brechas se producen después de aplicado el sistema de redistri-
bucién, que cumple una funcién significativa en reducir la desigualdad de
recursos entre municipios. Asi y todo, se mantienen diferencias importan-
tes como las que hemos mostrado, y la de la tendencia natural del deba-
te ptblico a reclamar por una distribucién mds justa de los presupuestos
entre las diferentes comunas. Sin duda hay un espacio para avanzar en esa
direccién, atn asi, la idea de que se pueden resolver los problemas de fi-
nanciamiento municipal por esa via es una ilusién, puesto que el volumen
total de recursos que estd radicado en el nivel local es muy pequefio, como
vimos mds arriba. Del total de 345 municipios que tiene el pais solo tres
son aportantes netos al Fondo Comin Municipal, es decir, contribuyen
mids de lo que reciben, y toda la capacidad redistributiva del sistema estd
descansando en la situacién excepcional de ese punado de comunas.

Aqui es donde entra la desigualdad vertical. En la prictica, la tnica for-
ma de atender seriamente la desigualdad horizontal entre municipios es ata-
cando la desigualdad vertical entre los diversos niveles de gobierno. Tanto en
términos de recursos como de competencias, es el gobierno central el que
tiene la llave para hacer posible un sistema de gobiernos locales y regionales
que funcionen y sean equitativos. De eso tratard un capitulo relevante del
proceso constitucional iniciado; y cualquiera sea su resultado hay elementos
suficientes para afirmar que, en la nueva Constitucién de Chile, el Estado
centralizado tal como lo hemos conocido hasta hoy comenzard a despedirse.

La Nueva Constitucién y la posibilidad de otra
relacién entre el gobierno central y los territorios

El debate constitucional que se estd abriendo en Chile tiene pocos puntos
con apoyo tan transversal como la idea de un Estado mds descentralizado.
Mientras escribimos este articulo se han inscrito las diversas listas y candi-
daturas aspirantes a la Convencién Constituyente, la gran mayoria de ellas
consideran este punto en su plataforma de propuestas' y, a pesar de ese

12 Asi se refleja en las propuestas constitucionales de los partidos Comunista, Democracia
Cristiana, Evépoli, por la Democracia, Renovacién Nacional, Socialista, y partidos integrantes del
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dato, ain es muy temprano para evaluar cudn auténtica es esa voluntad y en
qué tantos cambios se traducird. La reciente experiencia de aprobacién de la
eleccién democritica de gobernadores regionales no es un buen precedente
ya que hubo multiples intentos, respaldados por fuerzas politicas de distinto
signo, por postergar la puesta en marcha de dicha reforma. Probablemente
pasard algo similar a la hora de traducir las declaraciones a favor de la des-
centralizacion en una redaccion concreta para la nueva Constitucién. Esas
resistencias no lograron imponerse respecto a la eleccién de gobernadores
y es de esperar que tampoco lo hagan en el debate Constitucional, pero
dados los 2/3 de quérum que ese proceso exige, es posible que esas posturas
impongan condiciones a las modalidades con que se acuerde.

Avanzar hacia la definicién del Estado chileno como unitario pero a
la vez descentralizado es una de las ideas que se reiteran en muchos de los
programas que circulan, sin perjuicio de que existen algunas posturas que
se abren a la posibilidad de omitir la mencién al cardcter unitario. El gran
desafio que plantea esta férmula estd fuera del debate constitucional y se
refiere a la necesidad de crear nuevas modalidades para las relaciones intra-
gubernamentales”. Un Estado descentralizado implica un reconocimiento
de mayores grados de autonomia politica para los niveles subnacionales,
que requieren ser articulados y coordinados con una estructura central que
le dé unidad al Estado. La experiencia ha mostrado que tan importante
como transferir poderes y recursos es generar modalidades de gobernanza
multinivel, que fortalezca la capacidad de coordinacién entre los distintos
niveles de gobierno, produzca los incentivos correctos y la necesaria ren-
dicién de cuentas. No se trata solamente de reformas a la gestién o a los
procesos administrativos, sino también de verdaderas reformas politicas,
que generen dindmicas democriticas que presionen hacia la colaboracién
y la complementacién. De consecuencia, los cambios constitucionales se-
ran sélo el inicio de un largo camino de reformas, ensayo y error, que nos
esperan para los préximos anos.

Frente Amplio. También las plataformas de Independientes No Neutrales y Lista del Pueblo, que son
las dos mayores de independientes y movimientos sociales, que incluyen definiciones a favor de la
descentralizacion.

13 Para mayor profundidad en esta materia, ver Montecinos, Egon (2020).
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La incorporacién de nuevos mecanismos de participacién ciudadana en
los niveles subnacionales de gobierno es otro punto en el que existe amplio
acuerdo. En general, las fuerzas de centro e izquierda son partidarias de abrir
modalidades de participacién directa en todos los niveles de gobierno, pero
algunos de los sectores que son contrarios a esa idea si la aceptan respecto
del nivel regional y local. Modalidades como las consultas vinculantes, los
plebiscitos derogatorios, la iniciativa popular, los sistemas de participacién
temprana y el voto programdtico estdn en el debate. También hay interés en
la modalidad del plebiscito revocatorio, que podria funcionar como meca-
nismo de salida en situaciones extremas, pero es mucho mds probable que
termine transformdndose en un arma de confrontacién politica en situacio-
nes habituales, razén por la cual nos parece poco recomendable.

En el 4mbito de los derechos garantizados hay un amplio acuerdo en
la necesidad de incluir el derecho a la vivienda, a lo que algunos agregan
el requisito de adecuada o digna, y otros el de lograr un reconocimiento
mds amplio que incluya el derecho a la ciudad, impensable hasta hace poco
tiempo en un debate constitucional en Chile. Serd materia de discusién
la formulacién especifica que pueda tomar, y es incierto que se alcance el
quérum exigido, pero el solo hecho de que esta materia entre al debate es
un cambio mayor.

En el capitulo de los derechos también serd objeto de discusion el de la
propiedad, particularmente en su vinculacién con la temdtica del suelo y
de los bienes comunes como el agua. En su formulacién actual la Constitu-
cién reconoce las limitaciones y obligaciones de la propiedad que derivan
del bien comtn. También consagra el derecho a desarrollar cualquier acti-
vidad econémica que no sea contraria a la moral, el orden publico o la se-
guridad nacional, respetando las normas legales, y limita la posibilidad del
Estado de desarrollar actividades econédmicas salvo que una ley de quérum
calificado lo autorice y éstas se rijan por la misma legislacién que se aplica
a los particulares. Esta tltima definicidn se desprende de la concepcién del
Estado subsidiario, que subyace al texto constitucional y que concibe que
la intervencién publica debe limitarse a dmbitos donde la iniciativa privada
no actda. Estas definiciones combinadas con la existencia de recursos judi-
ciales efectivos para alegar cualquier vulneracién del derecho de propiedad,
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recursos no disponibles para otros derechos garantizados, ha generado una
debilidad en el cumplimiento del mandato de la propia Constitucién en
cuanto a los limitaciones y obligaciones del Estado motivadas por el bien
comun. Un nuevo equilibrio entre derecho a la propiedad y bien comun
estard en la agenda constituyente, y las temdticas urbanas y territoriales
serdn parte relevante de esa discusion.

Otro 4mbito donde se anticipa un intenso debate es respecto al re-
conocimiento del Estado como plurinacional. Amplios sectores estdn de
acuerdo con dar ese paso, que supone el reconocimiento de dmbitos de
autogobierno en las comunidades o territorios indigenas, aunque la idea
contraria predomina en las fuerzas de derecha. El tema se anuncia como
uno de los debates més sustantivos del proceso constituyente porque repre-
sentard un salto histdrico en la manera de concebir el Estado, asumiendo la
pluralidad de origen que Chile histéricamente ha negado.

Ampliar el dmbito de competencias y recursos de los gobiernos re-
gionales es otro tema en el que existe voluntad en diversos sectores. En
particular, hay bastante acuerdo en que el nivel regional debiera tener un
papel mds relevante en el ordenamiento territorial y en el impulso de la
estrategia de desarrollo de cada regién, asumiendo un rol protagénico en
la aprobacién de los proyectos de inversién que incluya unos estindares y
una distribucién de las actividades conflictivas que evite la situacién actual
de las zonas de sacrificio. Asf también, es bastante evidente que en ese nivel
se deberdn radicar capacidad de coordinar y de adaptar las politicas secto-
riales a las caracteristicas de los diversos territorios. Todas estas intenciones
se topan con un obstdculo dificil de salvar: la excesiva heterogeneidad entre
las regiones en cuanto a tamafno y poblacién', predominando una escala
que resulta demasiado pequefa para lograr asumir las nuevas competencias
que se pretende traspasar. Algunas propuestas han avanzado en la idea de
generar macro regiones de tamanos equivalentes y escalas superiores a las
actuales, aunque la resistencia a ese cambio dificulta esa alternativa. De
hecho, durante los dltimos 15 afios, se han creado tres nuevas regiones

14 De acuerdo al Censo de 2017 (INE, 2017) los tamafios poblacionales de las regiones oscilan
entre 102.317 habitantes en el caso de Aysén y 7.037.000 en el caso de la Regién Metropolitana. Entre
medio hay otras dos regiones con menos de 200.000 habitantes (Arica y Parinacota y Magallanes), sélo
tres que superan el millén (Valparaiso, Maule y Bio Bio), ninguna de las cuales llega a los dos millones.
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surgidas de la reivindicacién de las comunidades locales por separarse de
su regi6n original .

Dentro del punto de la configuracién de las regiones se inscribe la inte-
rrogante sobre la institucionalidad de las zonas metropolitanas. La creacién
de las gobernaciones regionales electas avanzé en ciertas definiciones, pero
son insuficientes. Lo que plantea la legislacién, que comenzard a imple-
mentarse durante 2021, es que los gobernadores o gobernadoras de regio-
nes que tengan zonas metropolitanas tendrdn algunas peculiaridades que
les permitird incidir en la coordinacién con ciertos 6rganos sectoriales del
gobierno central. Se considera una estructura orgdnica especial dedicada a
la administracién de las dreas metropolitanas, pero su rango dentro de la
institucionalidad del gobierno regional es menor dada la envergadura de la
tarea. También se establece la creacidon de un consejo de alcaldes, de cardc-
ter consultivo, que se reunird semestralmente, que estimamos resultard in-
suficiente para recoger la voz de los municipios. En efecto, uno de los ma-
yores desafios serd articular a las diversas municipalidades comprendidas
en los futuros gobiernos metropolitanos considerando que ellas cuentan
con un reconocimiento y un sentido de identificacién en la ciudadania que
estos Ultimos ain no han construido. Aunque las propuestas constitucio-
nales avanzadas en materia de gobiernos metropolitanos son todavia preli-
minares, existe bastante consenso respecto a que las decisiones sustantivas
sobre el transporte urbano, la gestién de residuos, la gestién de riesgos, la
aplicacién de las politicas de vivienda, la protecciéon del medio ambiente
y la planificacién urbana debieran trasladarse a gobiernos metropolitanos
auténomos y en forma. Esto pareciera posible con la nueva formulacién
constitucional, sin embargo su definicién requerird de un trabajo legislati-
vo posterior, que avance sobre definiciones especificas.

La agenda feminista es otro de los temas que estard presente en todos
los dmbitos del debate, incluyendo la gestién de los gobiernos subnaciona-
les. Desde la exigencia de paridad en esos niveles de gobierno hasta la in-
clusion de la perspectiva de género en las politicas urbanas, particularmen-

15 La Regién de Arica y Parinacota se separé de la Region de Tarapacd en 2007, la Regién de Los
Rios se separé de la Region de Los Lagos en el mismo afio y la reciente Regién de Nuble se desprendié

de la Regién de Bio Bio en 2017.
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te en materia de vivienda, cuidados, movilidad y seguridad. Lo relevante
aqui no es solamente el articulado que se logre acordar, sino el debate en s
mismo como un factor que impulse la instalacién de una nueva perspectiva
politica para la accién del Estado en los territorios, que tenga su foco en la
experiencia de las personas, de las mujeres, pero también de la nifiez, de los
adultos y adultas mayores, de las personas con discapacidad, de las disiden-
cias sexuales, de los pueblos indigenas y de la pluralidad social en general.

Otra materia ineludible serd la consagracién del principio de equidad
territorial de una forma eficaz. El concepto estd incorporado en la Consti-
tucién actual, pero tiene una redaccién con pocos “dientes”, que establece
principios correctos pero tiene bajo impacto en alterar el ritmo habitual de
las cosas y la presencia naturalizada de la desigualdad en todos los dmbitos.
En el articulo 3° se establece que “el Estado promovera el fortalecimiento
de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo y solidario entre las
regiones, provincias y comunas del territorio nacional”, y en el articulo
122 que “una ley orgdnico constitucional contemplard un mecanismo de
redistribucién solidaria de los ingresos propios entre las municipalidades
del pais con la denominacién de fondo comtn municipal”. Estos articulos
se cumplen sin demasiados esfuerzos. De hecho, el Estado dispone de di-
versos programas que contribuyen a la equidad y/o generan redistribucién.
Sin embargo, su impacto es limitado respecto a la magnitud de las des-
igualdades existentes. En esta materia habrd que avanzar hacia normas mds
exigentes que establezcan principios como el financiamiento equivalente
de los gobiernos locales y regionales, los estindares comunes de servicios
sociales y urbanos, la distribucién justa de las actividades conflictivas y la
evaluacién de todos los proyectos y politicas desde el punto de vista de su
contribucién a la equidad territorial.

Cada uno de los cambios que hemos mencionado representan un salto
significativo para un pais con la trayectoria de Chile, pero lo mds relevante
es que esa agenda refleja el fin de un largo ciclo de unanimidad centralista
de su politica. Hace mds de un siglo que las agendas de descentralizacion,
cuando las ha habido, no han sido impulsadas por fuerzas sociales ni ac-
tores politicos anclados en el territorio que reclaman mayor espacio en las
decisiones que les afectan, sino que han sido definidas desde el gobierno
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central, con una l6gica mds administrativa que politica, orientada a la or-
ganizacion de la gestién mds que a la distribucién del poder. Las fuerzas
politicas y sociales emergidas con los cambios del siglo XX no han tenido
en su radar la descentralizacién, pero los enormes cambios que estd tra-
yendo este tiempo y que estdn removiendo la configuracién politica del
pais, parecen traer otros vientos. Asi, el reclamo de las comunidades locales
por ser parte de las decisiones que les afectan se ha comenzado a sentir. La
exigencia de la sociedad que emerge es ser escuchada, reconocida y tratada
con dignidad. Esas palabras pueden parecer blandas en el lenguaje politico
tradicional, pero no lo son. Detrds de ellas hay un reclamo a la forma de es-
tructurar el poder. Hay un agotamiento de los esquemas politicos e institu-
cionales que descansaron, por décadas, en las cualidades de élites politicas
estrechas y ajenas a la diversidad. Hay también un cuestionamiento que es
normativo y de eficacia a la excesiva relevancia del principio jerdrquico en
la institucionalidad del pais. La necesidad de modelos de gobernanza mds
abiertos a la colaboracién, la articulacién y el didlogo parecen mds apropia-
dos y realistas que la peregrina idea de radicar las decisiones fundamentales
del pais en el vértice del gobierno de turno.

Sin embargo, se impone una gran interrogante. Asi como el centra-
lismo ha sido un freno a la expresién de la pluralidad de Chile, es verdad
que en algunos momentos también ha servido de contrapeso contra los
poderes oligdrquicos y sus intentos de capturar las decisiones publicas. La
descentralizacién necesita encontrar un camino que ayude a recomponer la
capacidad de la sociedad de tomar decisiones, y a fortalecer su poder para
actuar sobre si misma y transformarse. La pluralidad devenida en mera
fragmentacién no es lo que se necesita para lograr un proyecto de desarro-
llo sostenible que enfrente los problemas de la desigualdad. La pluralidad
requiere articulacién y, finalmente, requiere politica, y de eso también estd
deficitaria la sociedad chilena. Un poder mds distribuido, que descanse
en la interdependencia y no sélo en la jerarquia, requerird una capacidad
politica superior a la exigida en la época en que las cosas se decidian con
6rdenes y sumisiones. Crearla es uno de los desafios mayores del proceso
de cambio hacia una mayor descentralizacién y distribucién del poder que
estd iniciando Chile.
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Territorio y poder estatal en México en
la crisis actual

Emilio Pradilla Cobos*

Resumen

Sin interrupcién desde la Constitucion de 1857, México ha sido una Republica
Federal sui géneris, con notorios rasgos centralistas y presidencialistas. Sus concen-
trados procesos histéricos de estructuracién y desarrollo econémico y social, y la
centralizacién del poder politico en el Ejecutivo y Legislativo federales han dado
lugar a una profunda desigualdad territorial entre estados y municipios, regiones
y ciudades, cuyas expresiones han variado relativamente poco con el correr del
tiempo. Las politicas descentralizadoras y desconcentradoras de los afios setenta del
siglo XX no cambiaron sustantivamente este hecho. El patrén neoliberal de acu-
mulacién vigente desde 1983, regido por los dictados del mercado, ha agudiza-
do esta diferenciacién. La crisis sanitaria y econdmica detonada por la pandemia
del Covid 19, evidencié nuevamente los problemas derivados de la desigualdad
socio-territorial que, como el neoliberalismo, quizds reforzado, segin todas las
tendencias, continuard imperando luego de su control.

Palabras clave
Federalismo, Desigualdad Territorial, Concentracién Econdmica, Descentraliza-
cién Politica, Futuro Incierto.

* epradillacrm@hotmail.comp, www.emiliopradillacobos.com
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Introduccién

La grave crisis sanitaria causada por la pandemia del Covid 19 y sus corre-
latos, la profunda recesién econdmica y la agudizacién de las contradic-
ciones y carencias sociales en el mundo, América Latina y México, cuya
mitigacién habria requerido de una actuacién estatal multisectorial, rdpida
e intensa; ha mostrado la fragilidad del discurso neoliberal que insiste en
la capacidad del mercado para establecer los equilibrios necesarios a la vida
societaria, y la necesidad de “adelgazar” y limitar los campos de accién de
esta institucién (Pradilla y Mdrquez, 20202). Como parte de estas contra-
dicciones, se han destacado las profundas desigualdades sociales y territo-
riales (Mdrquez y Pradilla, 2018), entre demarcaciones politico-adminis-
trativas (estados y municipios), y las limitaciones del sistema federalista sui
géneris que estructura al Estado Nacién mexicano.

Aungque el texto se centra en el andlisis de la dialéctica centralismo-des-
centralizacién en la coyuntura reciente y la crisis actual, dado que las for-
mas estatales y las desigualdades regionales son dindmicas pero acumu-
lativas en la historia, haremos incisiones en la temporalidad del Estado
mexicano, la estructura territorial del régimen politico que lo materializa,
y las desigualdades producidas por la economia y el poder politico desde
su constitucién como pais independiente hasta el presente, para sefialar
el origen y naturaleza de las contradicciones que ahora se han agudizado.

Federalismo y centralismo en el Estado independiente
y en el posrevolucionario

Durante mds de 300 anos de duracién de la Colonia, el poder estatal y el
funcionamiento econémico fueron férreamente centralizados por el Rey
de Espana, su Corte y sus representantes en el Virreinato de la Nueva Es-
pana —una parte del cual es hoy México— y el monopolio comercial y pro-
ductivo impuesto por ellos, con las limitaciones derivadas de los poco de-
sarrollados medios de comunicacién y transporte de la época, la extensién
del territorio y las grandes distancias — tiempo que significaban al ejercicio
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del comercio y la politica, lo que permitié la formacién de grupos de poder
integrados por espafoles y criollos en la capital, la ciudad de México, y las
ciudades importantes de provincia.

Estos grupos de poder de México, Durango, Guadalajara, Mérida, San
Luis Potosi y Monterrey, se hicieron presentes con diputados en las Cortes
de Cédiz y la elaboracién de su Constitucién de 1812, en cuyos debates se
manifest el desencuentro entre las posturas centralistas de los diputados
liberales espafioles y las federalistas', en ocasiones vergonzantes, de gran
parte de los diputados americanos, en particular los novohispanos. Triunfé
la postura centralista de mantenimiento de la Monarquia, sostenida por los
liberales espanoles, a pesar de la ambigiiedad de ciertos articulos de su carta
final (Chust, s/f). Las Cortes de Cédiz pretendieron, sin lograrlo, frenar
las revueltas independentistas americanas; y en el desarrollo de la lucha
militar y la posterior fragmentacién del territorio americano en multiples
naciones independientes, cada una tomé el camino de organizacién estatal
que resulté de las luchas entre sus fracciones politicas.

Concluido el proceso independentista, en la primera Constitucién de
México, aprobada en 1824, se impuso la postura federalista, liberal en
el pais, inspirada por el ejemplo de Estados Unidos de América (EUA),
independizado de Inglaterra en 1776, asi como en las posturas de sus de-
legados en Cédiz. Pero como en toda América Latina, la primera mitad
del siglo XIX mexicano estuvo marcada por las controversias y conflictos
politicos y/o militares entre federalistas y centralistas, liberales y conser-
vadores. Entre 1836 y 1857, se impusieron las posturas centralistas, las
cuales, mediante decretos, modificaron la estructura administrativa real
de la nacién. Desde la Constituciéon de 1824, los 19 estados, 5 territorios
y el Distrito Federal y sus municipios integrados en la federacién?, los

1 “América, su incorporacién al estado espafiol como provincias justo en el momento en que este
se disponia a emprender su revolucién burguesa, provocd planteamientos federales, por parte de los
diputados americanos especialmente, para organizar este estado liberal. Y dialécticamente un rechazo
de los diputados liberales espafioles que tenfan como premisas intangibles para la consumacion de la
revolucién una Monarquia constitucional, forma de Estado mondrquico que se vefa incompatible con
una organizacién federal, al mismo tiempo que se hacfan esfuerzos revolucionarios para crear un estado
centralizado y uniformado que superard a la diversidad y dispersion feudal” (Chust, s/f: 185).

2 Se inclufan los territorios que posteriormente fueron anexados a los Estados Unidos de América

(EUA)
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Estados Unidos Mexicanos fueron desiguales en poblacién, extensién, re-
cursos naturales y desarrollo econémico-social. En la guerra contra EUA
(1846-1848), México, derrotado militarmente, perdié mds de la mitad de
su territorio (2.100.000 km?), formada por lo que hoy son los estados esta-
dounidenses de Texas, California, Utah, Nevada y Nuevo México, y partes
de Wyoming, Colorado, Kansas y Oklahoma, causando la reconfiguracién
forzada, abrupta y general del territorio nacional.

El federalismo solo regresé en la liberal Constitucién de 1857, aunque
en los fragores de la guerra contra la ocupacién francesa y el Imperio de
Maximiliano (1863—1867), el accidentado gobierno del presidente Benito
Judrez (1858-1872) y mds tarde, el dictador Porfirio Diaz (1877-1880 y
1884-1911), ambos liberales, impusieron notorias limitaciones a las facul-
tades politico-administrativas de los estados y municipios integrados en
la Federaciéon (Pliego, 2008; IILSR, s/f; Pérez, 2013). La diferenciacién
territorial inicial no fue superada, sino ampliada por el desarrollo del capi-
talismo mercantil y sus correlatos: el crecimiento de los puertos y ciudades
comerciales interiores; y la formacién de grandes latifundios mediante el
despojo de tierras a los pequefios campesinos del norte y las comunidades
indigenas del centro y sur de México, a partir de las leyes de desamortiza-
cién de los bienes de comunidades (1847 y 1856) y su privatizacién, im-
pulsadas por los liberales y agravada durante el gobierno de Porfirio Diaz,
con el uso frecuente de la violencia de los terratenientes para responder al
doble proceso de acumulacién originaria y mercantil del capital, planteado
por el patrén primario exportador y secundario importador en marcha, y
que llevaron a la revolucién campesina, democrdtico burguesa, de 1910-
1920 (Gilly, [1971] 2007; Gilly, [1979] 1988).

Porfirio Diaz impulsé el desarrollo capitalista mediante tres politicas:
mantener la estabilidad y la paz social a toda costa; crear condiciones ade-
cuadas para la inversién extranjera; e impulsar las exportaciones primarias
para garantizar las importaciones manufactureras requeridas por el comer-
cio. Estas pricticas llevaron también a una primera fase de industrializacién
entre 1876 y 1910, que se concentré en las ciudades de México y Puebla
(Garza, 1985). En este periodo, la inversién extranjera en México, esta-
dounidense y europea, generada bédsicamente en la sobreacumulacién de
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capital en sus paises de origen, se orient6 sobre todo a la minerfa (metales
preciosos) para exportacion, la energia eléctrica, los bancos, el petréleo y los
ferrocarriles (Ayala y Blanco, [1972] 1981); esta inversion acentud la des-

3

igualdad del desarrollo territorial. El trazado de la red ferroviaria®, centrali-

zado en la capital del pais y cubriendo sobre todo al norte y la conexién con
EUA, (Garza, 1985: 106,112), fue el factor que mds impulsé la desigualdad
territorial, por la focalizacién de una condicién general de la produccién
(Pradilla, 1984), esencial en esa época para la operacién econémica, que
también dio origen a embriones urbanos de futuras grandes ciudades.

El territorio y el poder en la Constitucién de 1917

En el Congreso Constituyente de Querétaro; que redacté la Constitucién
de 1917, el producto mis trascendente de la Revolucién Mexicana; sus
delegados se dividieron en un ala conservadora y otra progresista radical
(jacobina), y la discusién mds intensa ocurrié sobre los articulos que ga-
rantizaron los grandes logros sociales de la lucha armada®, pero se mantu-
vo el planteamiento sobre la forma de régimen politico de unién federal
de estados, contenida en la Constitucién liberal de 1957, como una de
las caracteristicas que hace de ella una constitucién democrético burguesa
(Gilly, [1971]2007). La norma fundamental dice, en su “Articulo 40 —Es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representati-
va, democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo
lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacién esta-
blecida segtin los principios de esta ley fundamental.” (Congreso Constitu-
yente 1917, 19852: 152); y el mismo texto, en su Articulo 42 sefala que el
territorio nacional, estd integrado por 28 estados, el Distrito Federal como
sede de los poderes de la Federacién y dos territorios mds.

3 La construccién del ferrocarril entre la ciudad de México y el puerto de Veracruz se inicié en 1850 y
concluyé en 1873; en 1910 la red ferroviaria alcanzaba los 19.280 km, cubriendo sobre todo el norte
del pais por tres rutas hasta los EUA y el centro, y dejando descubierto a los estados del suroriente.

4 “[...] enel 3, sobre la educacién; el 27, sobre la tierra y la propiedad nacional del subsuelo; el
123 sobre los derechos de los trabajadores; el 130, sobre la secularizacién de los bienes de la iglesia,
impuso su criterio el ala jacobina.” (Gilly, [1971] 2007: 255).
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La revolucién dio lugar a la dispersién en el territorio de ejércitos,
bandas armadas y caudillos militares regionales y locales lo que generd un
ambiente propicio, durante un tiempo, para las posturas federalistas que
dominaron en el Congreso Constituyente de 1917, pero después se con-
virtié en un impedimento para la reconstruccién del Estado Nacional; por
lo que el régimen politico bonapartista® que construyé Alvaro Obregén,
desde 1920 y que perduré durante las siguientes décadas con los cambios
necesarios a las circunstancias, centralizé el poder politico en el ejecutivo
nacional y limité la autodeterminacién de los estados federados.

La hegemonia del PRIy la centralizacién del poder

En 1929, en el Maximato®, se fundé el Partido Nacional Revoluciona-
rio (PNR), integrado por partidos politicos regionales, caudillos locales
y generales revolucionarios, convertido en 1938 en Partido de la Revolu-
cién Mexicana (PRM), y en Partido Revolucionario Institucional (PRI)
en 1946, el cual integré burocrdtica y corporativamente al sector obrero
(Confederacién de Trabajadores de México), el campesino (Confederacién
Nacional Campesina), y el popular (Confederacién Nacional de Organi-
zaciones Populares), y que abrié un periodo de siete décadas’ de cambian-
te concentracion y centralizacién del poder politico. El presidente actud
como “jefe maximo” del Partido de Estado (PRI), y en la capital, el Distri-
to Federal, gobernando desde la ctspide presidencial, con sus réplicas, los
gobernadores, que funcionaron como engranajes de la concentracién del
poder a escala regional, y también local, con los Presidentes municipales y

las seccionales del partido gobernante (Gilly, 1988; Meyer, 1995). La triple

5 Es bonapartista “|...] porque se alza por encima de una situacién de equilibrio posrevolucionario
entre las clases y asciende al poder estatal apoydndose en varios sectores de clases contrapuestas, pero
para hacer la politica de uno de ellos: la consolidacién de una nueva burguesia nacional, utilizando
fundamentalmente la palanca del Estado para afirmar su dominacién y favorecer su acumulacion de
capital.” (Gilly, [1979]1988: 48)

6 Periodo durante el cual Plutarco Elfas Calles, presidente de la Republica entre 1924 y 1928,
actud y fue reconocido como el “Jefe mdximo” de la revolucién mexicana hasta su expulsion del pais
por Lézaro Cérdenas del Rio, Presidente de la Republica de 1934 a 1940.

7 Esta etapa de la vida politica mexicana se romperd con la derrota del PRI en las elecciones
presidenciales del 2000 y la llegada a la Presidencia del Partido Accién Nacional (PAN), formacién
politica conservadora fundada en 1939.
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alianza de clase entre el capital estatal, el mexicano y el transnacional, en-
carnada en el PRI, goberné centralizadamente, a pesar de que México era,
constitucionalmente, una reptblica federal (Gilly, 1988).

Durante esta etapa, a partir del gobierno nacionalista y progresista de
Lazaro Cédrdenas del Rio (1934-1940), caracterizado por Leén Trotsky como
bonapartista sui géneros®, que se distinguié por la aplicacién de las cldusu-
las sociales de la Constitucién de 1917, en especial la reforma agraria, la
reforma laboral y la nacionalizacién del petréleo y los ferrocarriles; los go-
biernos del PRI se orientaron hacia la promocién del desarrollo capitalista
mediante la industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI), en
el marco del patrén de acumulacién de capital con intervencién estatal,
que sustituyé al mercantil imperante hasta los anos treinta del siglo XX
(Guillén, 1984; Cordera, 1981). El Estado mexicano centralizado cumplié
un papel nodal en la formacién de la estructura industrial y la clase em-
presarial mediante la creacién de condiciones generales para la produccién
(vialidades, transporte, comunicaciones, redes de agua y energéticos), el
proteccionismo arancelario aduanero, los subsidios y estimulos a la inver-
sion privada, y la inversién publica en empresas necesarias a la constitucién

de las cadenas de valor (Cabral, 1981).
La industrializacién y la concentracién del capital

La industrializacién se llevé a cabo aceleradamente entre 1940 y 1970: el
Producto Interno Bruto Nacional (PIBN) crecié al 5,8% anual promedio
entre 1940-1954, al 6,0% entre 1955-1961, y al 7,6% entre 1962-1970;
y el del sector industrial lo hizo al 6,6%, 7,4% y 9,7% respectivamente

8 “En los paises industrialmente atrasados el capital extranjero juega un rol decisivo. De ahi la
debilidad de la burguesfa nacional en relacion al proletariado nacional. Esto crea condiciones especiales
de poder estatal. El gobierno oscila entre el capital extranjero y el nacional, entre la relativamente
débil burguesfa nacional y el relativamente poderoso proletariado. Esto le da al gobierno un cardcter
bonapartista sui géneris, de indole particular. Se eleva, por asi decirlo, por encima de las clases. En
realidad, puede gobernar o bien convirtiéndose en instrumento del capital extranjero y sometiendo al
proletariado con las cadenas de una dictadura policial, 0 maniobrando con el proletariado, llegando
incluso a hacerle concesiones, ganando de este modo la posibilidad de disponer de cierta libertad en
relacion a los capitalistas extranjeros. La actual politica (del gobierno mexicano, N del T) se ubica en la
segunda alternativa; sus mayores conquistas son la expropiacién de los ferrocarriles y de las compafifas

petroleras.” (Trotsky, 1939).
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(Cordera y Orive, [1970]1981:153). La relacién comercial de exportacién
primaria e importacién manufacturera que se desarroll$ privilegiadamente
con EUA, y la gran presencia de empresas manufactureras transnacionales
en la ISI mexicana —cerca del 40% de la produccién industrial y el 45%
del capital social de las incluidas entre las 290 mayores empresas indus-
triales en 1970—, sobre todo estadounidenses, hicieron de ella un proce-
so subordinado y de creciente integracién con la potencia econémica del
norte (Cordera y Orive, [1970]1981; Fajnzylber y Martinez, [1970]1982:
353). Este proceso fue desigual en el territorio, entre las ciudades en par-
ticular. Como en el periodo anterior a 1940, el crecimiento se concentrd
regionalmente, sobre todo en la ciudad de México’, por la localizacién en
ella de las mayores y mejores condiciones generales de la produccién y los
consumidores de altos ingresos; asi como en las ciudades de Monterrey,
Guadalajara y Puebla en menor medida (Garza, 1985: 139-156). La poli-
tica estatal se centrd en el sector industrial, sin preocuparse por el intenso
proceso de concentracién y centralizacidn del capital.

La descomposiciéon de las formas campesinas de produccién debido
a la penetracién del capital para adecuar el campo a las necesidades de la
industrializacién (Pradilla, 2009: 219-254), las migraciones campo-ciudad
y la urbanizacién acelerada resultante, acentuaron la desigualdad de creci-
miento demografico y econémico entre los nicleos urbanos, configurando
un jerarquizado sistema de ciudades (Unikel, 1976: cuadro 1.A1), y una
profunda desigualdad regional que se evidencia en la cifra del PIB per cd-
pita entre la ciudad de México, Distrito Federal (DF), que en 1970 era de
7.804 pesos anuales de 1950, y en Oaxaca de 661 (Unikel, 1976: 179), la
cual subsiste hasta nuestros dias entre el centro y el norte del pais, y el sur
y sureste atrasados.

En 1968 se produjo el més significativo estallido contra el autoritarismo
centralizado del PRI, protagonizado por el movimiento estudiantil, simul-
tdneo con el ocurrido en Francia, pero acallado con represién y sangre por el
gobierno federal, en particular en la masacre de la Plaza de las Tres Culturas

9 Entre 1930 y 1970, todas las variables de la industria en la ciudad de México elevaron su
participacién en el total nacional: de 6,8% a 27,9% del nimero de establecimientos fabriles, de 19,0%
a41,9% del personal ocupado, de 22,6% a 42,5% de la inversién de capital, de 28,5% a 46,8% de
la produccién bruta total, y de 27,2% a 48,6% del valor agregado bruto total (Garza, 1985: 143).
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en Tlatelolco el 2 de octubre; otro intento en 1970 fue también violenta-
mente reprimido. Se trat6 de un parteaguas histérico pues marcé el princi-
pio del fin del auge de la ISI, del crecimiento econémico acelerado y de la
estabilidad politica del Estado posrevolucionario (Tamayo, 1999: 99-111).
En la década de 1970, la industrializacién llegé a su agotamiento debi-
do a sus limites estructurales, inherentes a sus contradicciones congénitas:
tardia, pues ocurri6 cerca de siglo y medio después de la europea cuando
los medios de produccién ya no requerian tanta mano de obra debido al
desarrollo tecnolégico; trunca, pues no desarrollé una industria de bienes
de capital adecuada, dependiendo de los medios de produccién manu-
facturados en Europa y Estados Unidos; tecnoldgicamente dependiente, por
tanto, del exterior; frenada por la contradiccion estructural de la balanza
comercial, determinada por la insuficiencia de las divisas obtenidas de las
exportaciones primarias, para importar los bienes de capital necesarios a
su crecimiento, dando lugar a un déficit comercial permanente (Guillén,
1984) y obligada al endeudamiento externo y a la aceptacién privilegiada
de la inversién extranjera para cubrirlo (Pradilla y Marquez, 2020°).
Podemos afirmar que hasta 1970 no hubo en México ninguna politica
que buscara revertir el desarrollo regional desigual heredado de la colonia,
acentuado por el patrén mercantil de acumulacién luego de la indepen-
dencia y reforzado notablemente durante la industrializacién sustitutiva de
importaciones. El presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), recono-
ci6 las desigualdades sociales y regionales del desarrollo industrial anterior y
aplicé una politica publica de reversiéon como medida de justicia y para es-
timular el mercado interno y el crecimiento, formada por: desarrollo rural,
agricola y de centros de poblacién ejidal; descentralizacién del desarrollo
industrial, construccién de parques y ciudades industriales y centros comer-
ciales; ampliacién del régimen de maquila' aprobado en 1965; incentivos
financieros; programas de desarrollo regional para la frontera norte, Baja
California, y el Istmo de Tehuantepec en el sur (Palacios, 1989: 61-108).

10 Industria de subcontratacién y ensamblaje, que integra partes y piezas venidas del exterior
y exporta sus productos inmediatamente, sin pago de impuestos por esta actividad, que se beneficia
de los bajos salarios pagados a los trabajadores mexicanos, localizada bdsicamente en ciudades de la
frontera con Estados Unidos para reducir al méximo los costos y tiempos de transporte.
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Su sucesor en la presidencia, José Lépez Portillo (1976-1982), con-
tinué la politica de “desarrollo espacial arménico”, con la implantacién
del Sistema Nacional de Planeacién, la aplicacion de la teoria de los “po-
los de desarrollo” y las “metrépolis de equilibrio” elaboradas por Frangois
Perroux y publicadas en Francia en 1955 (Avila, 1993), privilegiando
las politicas urbanas, la aplicacién de mdltiples programas y politicas de
descentralizacién (Palacios, 1989: 61-108). Pero las leyes inexorables del
desarrollo territorial desigual y la concentracién y centralizacién del capital
continuaron actuando; en 1980, la desigualdad territorial en la distribu-
cién del PIB nacional segufa siendo tan notoria como 10 anos antes: se
concentraba en el Distrito Federal, el contiguo y conurbado Estado de
Meéxico, Nuevo Ledn y Jalisco, al igual que las cifras mayores de PIB per
cépita, en las que se inclufa también la fronteriza Baja California (Palacios,
1984: 123;132). A pesar de la bonanza petrolera de la segunda mitad de
la década del setenta, vimos llegar el fin de la industrializacién y del cre-
cimiento econémico acelerado de la posguerra, el estallido de la crisis de
pago de la deuda externa del pais y otros de la regién, y las desaceleraciones
econdmicas agudas anunciando la gran recesién de 1982 y el abandono de
la ISI'y del patrén de acumulacién con intervencién estatal.

Al finalizar la década de los setenta, el territorio nacional mostraba un
panorama socio-territorial notoriamente desigual, donde destacaban por su
desarrollo capitalista las tres grandes metrépolis (Valle de México, Monte-
rrey y Guadalajara) en términos de participacién en el PIB nacional, finan-
ciamiento obtenido, concentracién de la industria y nivel del ingreso por
habitante promedio, encabezado por la Zona Metropolitana del Valle de
México (ZMVM), mientras la franja norte ganaba en importancia econé-
mica por el crecimiento de la maquila (Pradilla, 1993: 135-172) y el sur
perdia presencia nacional; mientras de 1900 a 1970 la concentracién terri-
torial del crecimiento aumentaba, en los anos setenta disminuyé un poco
debido a las politicas antes mencionadas (Herndndez, [1984]1993).
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La descentralizacién fallida: el neoliberalismo
y el municipalismo

La década de los ochenta, se inicié con la gran recesiéon de la economia
mundial, que enterré en el mundo capitalista al patrén de acumulacién
con intervencién estatal vigente desde el inicio de la posguerra, con el
empuje decidido de los gobiernos de Ronald Reagan en EUA y Margaret
Thatcher en Inglaterra, de ideologfa conservadora y anti keynesiana. En su
lugar, se inicié la construccién del patrén neoliberal de acumulacién de ca-
pital, sintetizado por el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional
(EMI) y el Departamento del Tesoro de EUA en el llamado Consenso de
Washington (Guillén, 1997; Gilly, 1988), varios de cuyos ejes tendrfan im-
plicaciones en la intensificacion del desarrollo territorial desigual: el “adel-
gazamiento del Estado” y el nuevo protagonismo del mercado, incluyendo
la asignacién de recursos de inversion en el territorio segtn la desigualdad
de su rentabilidad; la disminucién del gasto social estatal en cada uno de
sus rubros y los territorios donde se realizaba; la pérdida del papel de la
planeacidn territorial en la aplicacién del gasto y en la orientacién de la in-
versién hacia las dreas consideradas estratégicas para equilibrar los procesos
de desarrollo regional; y el establecimiento de tratados de libre comercio de
mercancias y capitales con diversos paises, sobre todo con los EUA y Cana-
di (1994) que reforzé atin mds la integracién subordinada de la economia
mexicana a la hegeménica en el mundo.

Los municipios, los olvidados del régimen

Al municipio lo entendemos, a la vez pero diferenciadamente, como asen-
tamiento humano y como unidad politico-administrativa (UPA); en el
primer caso nos referimos al conjunto de soportes materiales diferenciados
por actividades (Pradilla, 1984: 143-200) y poblacién, en funcionamien-
to, que forma parte de la base material territorial de la sociedad, el cual se
diferencia segtn su dimensién y complejidad (aldeas, pueblos, ciudades,
metrépolis, ciudades regidn y otras denominaciones); en el segundo caso,
hablamos de la delimitacién territorial de operacién de un nivel o forma
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bésica de ejercicio de la administracién y el poder politico. Para no per-
dernos en esta unidad contradictoria, habrd que especificar en cada caso a
que nos referimos.

Si la desigualdad territorial, analizada en términos de los estados in-
tegrados en la Federacién, es una barrera y una afrenta para el desarrollo
socioecondmico, la que existe entre municipios, como base territorial del
estado nacién, es mds extrema aun, pues se presenta en todas las regiones,
sobre todo en las peor colocadas en el proceso socioeconémico, pero tam-
bién en las mejor ubicadas; la presencia de UPA sumidas en la pobreza o la
pobreza extrema es una constante en todo el territorio nacional, llegando a
grados inimaginables en el siglo XXI.

El Calpulli prehispdnico fue posiblemente un antecedente de organiza-
cién politico-administrativa del territorio ocupado por asentamientos hu-
manos originarios. Pero las primeras formas asimilables a los municipios
actuales, aplicadas a asentamientos humanos indigenas o de colonizadores,
las encontramos en la colonia espanola, con diversas regulaciones reales.
La denominacién de municipio y una reglamentacion estructurada la halla-
mos hasta la Constitucién de Cddiz en 1812 (IILSR, s/f). Los asentamien-
tos humanos a los que se aplicé esta reglamentacion se habian diferenciado
mucho en lo econédmico y social durante los tres siglos de dominacién
centralizada en las capitales virreinales, la ciudad de México en México, las
capitales provinciales y los puertos de enlace con Espana y el oriente: Ve-
racruz y luego Acapulco; y entre asentamientos de blancos y de indigenas
dominados y expoliados. Estas normas siguieron rigiendo las UPA de base
hasta la Constitucién de 1824. Durante el predominio de la Republica
Unitaria y posteriormente, con el regreso de los liberales federalistas al
poder, fueron variando las instituciones y normas que las regfan.

En la Constitucién de 1917 aparece una legislacién relativamente
completa sobre el municipio libre, reivindicacién de los revolucionarios,
que permanecerd hasta ahora, aunque sometida paulatinamente a la de-
rivacién centralista de los gobiernos del PRI. El ejemplo mds notorio, es
el ejercicio directo del poder presidencial sobre el Distrito Federal (DF)
desde la Constitucién de 1824, y la posterior extincién de los municipios
en su interior, la mayor concentracién econémica y poblacional y la capital
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del pais. Entre 1917 y 1983, hubo muchas reformas al Articulo 115 cons-
titucional, que regula la vida municipal, (1928, 1933, 1943, 1947, 1953,
y 1976), hasta llegar a la primera reforma general de este en 1983, en el
marco de las politicas neoliberales (IILSR, s/f), que analizaremos luego de
observar la desigualdad del desarrollo que imperaba en los asentamientos
humanos (municipios) a inicios de esa década.

Coplamar, organismo creado para atender la situacion de los territo-
rios marginados'', sefalaba en 1982 que

[...] en alrededor del 50% de los municipios del pais, la poblacién no cu-
bre ni siquiera el nivel promedio nacional de satisfaccion de minimos de
bienestar en materia de alimentacion, educacion, salud y vivienda, segiin
fue mostrado en el estudio publicado por Coplamar a principios de 1980.
(COPLAMAR, [1982]1993:543); (y anade) que los estados con mds alto
“grado de marginacion” son los del sur, sureste y centro, campesinos e indige-
nas: Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Tabasco, Querétaro y Pucbla; y el
tinico de “baja marginacion” es el Distrito Federal, al que habria que aniadir
la ciudad de Monterrey en Nuevo Ledn, y a Guadalajara en Jalisco, de nivel
medio bajo de marginacion (COPLAMAR, [1982]1993:557).

»

La desigualdad del desarrollo en los asentamientos humanos habia sido
acumulativa a lo largo de la historia, hasta llegar al parteaguas de 1980.

Una reforma municipal sin instrumentos

La presidencia de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), posterior a
la grave recesién mundial de 1982, se inicié con mensajes contradictorios
debido a la demagogia del régimen y/o a la incomprensién inicial de la ola
politica que llegaba: el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 incluia
una politica de descentralizacién similar a la de su antecesor, con una jus-
tificacién parecida de la concentracién del proceso de industrializacién y

11 No compartimos la caracterizacion y el uso del concepto de “marginado” —o marginacién—,
ain en boga en el momento de creacién de Coplamar, y que ha mantenido el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO) en sucesivos trabajos sobre el “Indice de Marginacién” en el pais; pero el
trabajo de investigacion realizado para establecerlo es util para analizar las desigualdades territoriales
de desarrollo.
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la necesidad de su modificacién (SPP, 1985%). Poco después del inicio del
sexenio, se promulgaron dos reformas legales muy contradictorias: la Ley
de Planeacion, que la hacia imperativa para los tres niveles del Estado (Fe-
deracién, estados y municipios), y organizaba su estructura operativa, pero
esto ocurria cuando ya habia llegado su sepulturero, el neoliberalismo; y la
reforma al Articulo 115 Constitucional que modificé sustantivamente su
contenido y fue denominada la “mayor reforma municipalista’, en el mar-
co del “nuevo federalismo” proclamado por la modernizacién neoliberal,
abiertamente diferenciadora del desarrollo.

Ademads de sistematizar la regulacién del funcionamiento del muni-
cipio como UPA, y anadir los limitados avances democrdticos obtenidos
hasta entonces, explicita los servicios que debe atender (agua potable y
alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y trdnsito),
les asigna la elaboracién de la planeacién del desarrollo urbano y su aplica-
cidn, y sefiala como sus fuentes de financiamiento al Impuesto Predial, el
mayor de los ingresos propios, la tributacién de la actividad inmobiliaria,
las tarifas cobradas por los servicios publicos, y las transferencias realizadas
por la Federacién (IILSR, s/f: 33-38). Es notorio que las UPA mds débiles
en poblacién y actividad econémica y poco desarrolladas histéricamente,
al ser sujetos de una norma igualitaria con la aplicada en las mayores y mds
desarrolladas ciudades y metrépolis, se enfrentan a realidades insuperables:
carecen de los recursos necesarios para cumplir sus funciones de prestacién
de servicios suficientes y de calidad, deben enfrentar al crecimiento urba-
no con una planeacién que no pueden pagar, no estin en condiciones de
recuperarse del atraso acumulado histéricamente respecto a las UPA mds
dotadas, y quedan en manos del gobierno central de la Federacién y sus
transferencias para resolver sus penurias. Aplicar una politica igualitaria a
sujetos desiguales, agrava la desigualdad.

Se trat6 de una reforma municipalista sin instrumentos para el desarro-
llo socioeconémico de miles de asentamientos humanos, ese 50% senalado
por Coplamar, y menos ain para equilibrarlo con el de los histéricamente
mis desarrollados, centralizadores del poder politico y concentradores de
la actividad econémica. Ademis, a través de las transferencias federales, se
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mantenfa vigente la centralizacién del poder en el Ejecutivo Federal, como
habia ocurrido, al menos, desde la revolucién mexicana. En el fondo apli-
caba la légica neoliberal al desarrollo municipal, ya que dejaba a los mu-
nicipios que “se rascaran con sus propias unas” al asignarles las funciones
reales sin dotarlos de medios econémicos suficientes, y dejar al arbitrio de
los vaivenes del mercado capitalista la llegada de las inversiones que pudie-
ran cubrir esos déficits, como ha ocurrido desde entonces.

El neoliberalismo y sus politicas territorialmente desequilibrantes

Las politicas neoliberales siguieron aplicindose a fondo, sobre todo en los
dos sexenios siguientes dominados atin por el PRI: el de Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994), quien declar la sustitucién en el PRI del nacionalis-
mo revolucionario por el liberalismo social como ideologia, y el de Ernesto
Cedillo Ponce de Leén (1994-2000). Ellos trajeron cambios que modifica-
rian parcialmente la operacién de la ley del desarrollo territorial desigual.
El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)!? de 1994,
reforzé las tendencias histdricas a la integracién subordinada hacia EUA,
y la expansion de la industria maquiladora de exportacién que llegaria a
convertirse en el sector de mayor expansién en la manufactura y acentué
el crecimiento econdémico sin mejora social en las ciudades fronterizas del
norte, ante el proceso de desindustrializacién que se inicié desde la crisis de
1982 en las grandes ciudades industriales, sobre todo en ciudad de México,
Monterrey y Guadalajara, determinado por el libre comercio internacio-
nal, las deseconomias de aglomeracién acumuladas en las metrépolis y las
politicas publicas erradamente aplicadas por los gobiernos locales entre
las que destaca la “vocacién terciaria de las grandes metrépolis” (Marquez
y Pradilla, 2008; Pradilla, 2016). Otro vector de crecimiento econémico
desconcentrado territorialmente, lo encontramos en la industria automo-
triz (ensambladora y productora de partes), que la llevé a ciudades cercanas
a la frontera con EUA (Hermosillo, Aguascalientes, Chihuahua, Ramos

12 En estos afios, México firmé numerosos tratados de libre comercio con paises latinoamericanos
y del resto del mundo, pero el mds importante fue el TLCAN, pues ni siquiera el firmado con la Unién
Europea ha sido significativo.
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Arizpe), y desde el inicio del TLCAN hacia otras del centro-norte y norte
del pais (estados de Nuevo Leén, Guanajuato, San Luis Potosi), para in-
crementar la acumulacién de capital de estas trasnacionales con los bajos
salarios pagados a los trabajadores y los regalos de terrenos, infraestructuras
y otros incentivos otorgados por los gobiernos estatales y municipales para
lograr la instalacién de las plantas fabriles en su territorio.

Estos procesos se observaban ya a fines de la década de los noventa
(1996) en el indice de industrializacién por estados que diferenciaba a tres
grupos heterogéneos: 13 estados cuya industria generaba mdas de 20% del
PIB estatal; 10 donde generaba mds del 10%; y 9 donde aportaba menos
del 10% (Ruiz, 1999:17-18). En esta informacién son notorias las tenden-
cias antes sefaladas: la caida de la participacién industrial en el Distrito
federal, Monterrey y Guadalajara, y la terciarizacién de la economia sobre
todo con la expansién del turismo de playa o patrimonial.

La privatizacién de cerca del 90% de las empresas e instituciones es-
tatales en los dos sexenios, la disminucién de los subsidios en los servicios
publicos estatales, la contraccién del gasto publico social, medidas apli-
cadas para “adelgazar al Estado”, reducir su mal llamado “paternalismo”,
aumentar el protagonismo y la accién real del capital privado (Guillén,
1997), incidieron directamente en el aumento de los desequilibrios terri-
toriales y acentuaron la desigualdad del desarrollo.

Ahora, en el patrén neoliberal, es la rentabilidad de las inversiones
localizadas en las “ciudades competitivas”, es decir las que cuentan con
las mejores condiciones para la acumulacién de capital, la que define el
crecimiento econdmico y la calidad de vida de las poblaciones asentadas en
los municipios, en particular su capacidad para atraer la inversién extran-
jera directa, facilitada por la libre circulacién de capitales impuesta por las
politicas neoliberales de “libre cambio”, la ideologfa de la “globalizacién”
y la necesidad de cubrir por esta via los déficits de la balanza comercial,
agravados por la creciente importacién de bienes manufacturados, en mu-
chos casos suntuarios. La rentabilidad de la inversién se convirtié también
en el criterio definitorio en la provisidn de ciertos servicios ptblicos como
vialidades y transporte, comunicaciones, educacién y salud, pues este es el
criterio determinante en la inversién privada en los campos abandonados
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por la contraccién del gasto piblico social, o en la creacién de asociaciones
publico-privadas (APP) que se convirtieron en la férmula asumida por
los gobiernos locales y el Federal para realizar obras publicas de dotacién
de Condiciones Generales de la Economfa (infraestructura econémica),
y de la Reproduccién de la Poblacién (Pradilla, 1984), agravando asi la
concentracion territorial de los servicios de atencién a la poblacién y al
crecimiento econdmico, y profundizando el atraso de los pueblos peque-
fios y subordinados.

La esperanza del cambio y la realidad centralizadora

La primera ciudad en manifestarse contra el centralismo agobiante, en este
caso consistente en el control federal sobre su gobierno interior en lo le-
gislativo y ejecutivo, fue la ciudad de México DE seriamente afectada por
el sismo de 1985 y centro en esa coyuntura de un intenso crecimiento y
movilizacién del Movimiento Urbano Popular (MUP), para lograr de los
gobiernos federal y capitalino, del PRI, una reconstruccién adecuada a sus
necesidades (Pradilla (Coord.), Garcia y Peralta, 1996). Luego del proceso
electoral de 1988, tenido de fraude por el PRI, se fundé el Partido de la
Revolucién Democritica (PRD), en el cual se integraron diversos grupos
politicos de izquierda y contingentes del MUD, que fue el protagonista del
cambio en la capital del pais a finales de la década de los noventa (Tamayo,

1999: 348-349).
La reforma politica en la Ciudad de México y el centralismo

En 1993, la realizacién de un plebiscito ciudadano auténomo reclamando
la democratizacién del gobierno del Distrito Federal, abrié un lento y zig-
zagueante proceso de reforma politica que solo concluirfa hasta 2016. Las
demandas de los capitalinos se centraron entonces en la democratizacién
de la capital, gobernada como un departamento administrativo del Ejecu-
tivo Federal, como expresion de la centralizacién del poder en el presidente
de la Republica, ininterrumpida desde 1928, por un Regente designado
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por este (Pradilla, 2001). La presién ciudadana empezé a dar frutos, par-
cialmente, en la reforma legal que permitié la eleccién por voto universal,
secreto y directo, por primera vez en 1997, del Jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal, Cuauhtémoc Cdrdenas Solérzano, del PRD, de oposicién
de izquierda. Pero la reforma era incompleta, no daba al DF el cardcter
de entidad federativa con plenos derechos en el Pacto Federal'?, mantenia
funciones de su gobierno interior en el Congreso Federal y la Presidencia
de la Republica, sin que cambiara totalmente la situacién de centralizacién
politica en el gobierno federal.

A finales de la década de los noventa, el impacto negativo del neolibe-
ralismo sobre las condiciones de vida de la gente empezd a sentirse en el
dmbito politico-electoral, llevando a que en el 2000 ocurriera un cambio
sustantivo en la vida politica mexicana: por primera vez desde la revolucién
mexicana de 1910-1920, el PRI perdié las elecciones presidenciales y tuvo
que reconocerle al Partido Accién Nacional (PAN), de derecha, el triunfo
y entregarle la presidencia. Aunque el régimen politico no se modificé a
fondo, ni se sustituyé el patrén neoliberal de acumulacién de capital, habia
concluido una etapa histérica. Las reformas electorales habian permitido
que diversas gubernaturas y presidencias municipales fueran ocupadas por
militantes de diversos partidos politicos; la Jefatura de Gobierno del DF y
varias de sus delegaciones seguirdn gobernadas por el PRD vy su Jefe man-
tenfa un contrapunto constante con el presidente de la Republica, lo que
significaba un debilitamiento del centralismo del régimen politico.

El PAN repiti6 en la presidencia hasta 2012, sin que cambiara el siste-
ma politico y econémico. Pero otro actor salié a la luz ante la declaratoria
de guerra del presidente Felipe Calderén Hinojosa: el crimen organizado,
encabezado por los cdrteles del narcotréfico, que sembraron la violencia
en diversas regiones y ciudades del pais como Ciudad Judrez, Tijuana,
Monterrey, Cuernavaca, Acapulco, Guadalajara entre otras. Como si se
tratara de otra versién del “aprendiz de brujo” de Paul Dukas, la declarato-
ria del presidente abrié un periodo de violencia, cambiante en el territorio

13 Nos referimos al acuerdo entre los gobernadores y legisladores de los estados federados, en
torno a las condiciones de funcionamiento de la relacién entre el todo federal y sus partes estatales,
impuesto histéricamente desde la cispide del poder federal, mediante la correa de transmisién del PRI
como partido de Estado.
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a lo largo del tiempo, que ha arrojado un saldo enorme de victimas mor-
tales que no ha cesado de crecer hasta hoy', y que sumada a la violencia
incidental generada por la pobreza y la exclusién, o alimentada por esta,
ha afectado seriamente la vida cotidiana de la poblacién en el campo y las
ciudades (Garcia, 2021, entre otros).

Al impacto de la inseguridad generalizada se sumé la recesién econé-
mica de 2008-2009 que alimentd el desempleo y, por tanto, la informali-
dad. Durante los 12 anos de gobierno federal del PAN, el PRI se refugié en
sus enclaves estatales y mantuvo su aparato partidario gracias a la presencia
de sus gobernadores, al margen de accién permitida por el federalismo, y
al débil control del partido gobernante en la mayoria de las regiones del
centro y sur de México.

En 2012, el desgaste del gobierno de Calderén y el PAN, llevé a la de-
rrota de su candidato presidencial y al triunfo del “nuevo PRI” con Enrique
Pefia Nieto (2012-1018), acompafado por diversos gobernadores jévenes.
Sin lograr un crecimiento econémico signiﬁcativo, el continuado fracaso
en la lucha contra el crimen organizado y un incesante crecimiento de sus
victimas, hundido en escindalos de corrupcién del partido y entre sus go-
bernadores y sus funcionarios; el gobierno del PRI perdié legitimidad y
apoyo popular. Mientras tanto, el gobierno de la capital, en manos del PRD
desde 1997, derivaba hacia el centro, adoptando politicas neoliberales y re-
produciendo sus pricticas corruptas, lo que justificé y facilité la formacién
del Movimiento de Regeneracién Nacional (MORENA), declarado legal-
mente como partido en 2014, liderado por Andrés Manuel Lépez Obrador
(AMLO), quien en nombre del PRD habia sido el 2° Jefe de Gobierno del
DF y dos veces candidato presidencial. Sin embargo, en este periodo se lo-
gré una conquista democrdtica significativa: la conclusién de la reforma po-
litica del DF a inicios de 2016, con su reconocimiento como parte plena del
pacto federal, la eliminacién de su estatuto de excepcién y la autorizacién
de la elaboracién de la Constitucién Politica de la Ciudad de México, su
nuevo nombre, la formacién de un Congreso Local con todas las funciones

14 Segtn el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, organismo oficial
federal, en 2020 se registraron 35.483 homicidios dolosos, entre ellos 969 feminicidios. (Animal
politico, 21-02-2021)
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legislativas, y la desaparicion de las intervenciones del Congreso Federal y
el Presidente en el gobierno interno. Desaparecia asi uno de los trazos mds
fuertes del centralismo mexicano y uno de sus simbolos mds notorios.

2018: la debacle del poder politico tradicional

Las elecciones presidenciales y legislativas del 2018 fueron un aconteci-
miento de cambio sustancial en la politica nacional: el candidato presiden-
cial Andrés Manuel Lépez Obrador y su partido MORENA obtuvieron
una holgada victoria electoral con el 53,19% de los votos para Presidente,
miés que duplicando los de su mds inmediato seguidor, un resultado no
visto en las tres elecciones anteriores (INE, 2018); similar victoria obtuvo
en el Senado y la Cdmara de Diputados, logrando con sus aliados la mayo-
ria suficiente para aprobar reformas constitucionales y leyes sin necesidad
de tener en cuenta a los partidos tradicionales (PRI, PAN y PRD con
sus alianzas de ocasién) que sufrieron una derrota histérica y quedaron
reducidos a su minima expresién en términos de apoyo electoral. Obtuvo
también la victoria en 7 estados, tanto en esta eleccién como en dos ex-
traordinarias posteriores.

El PRI, antiguo partido de Estado, hegeménico durante mds de siete
décadas, el PAN como oposicidn histérica de derecha, y el PRD, reco-
nocido como oposicién de izquierda hasta entonces y desangrado por la
formacién de MORENA, quedaron notoriamente debilitados, mientras
que AMLO y su partido se convertian en los nuevos duefios del poder po-
litico en los ejecutivos y legislativos de la Federacién y en varias entidades
federales y municipios.

De nuevo, politica estatal centralista y contradictoria

AMLO y su partido llegaron al poder con una propuesta llamada “Cuarta
Transformacién” (4T), que se planteaba como equiparable a tres transfor-
maciones anteriores: la Independencia, la Reforma de Benito Judrez, y la
Revolucién Mexicana de 1910-1920, y tomaba como simbolos a Miguel
Hidalgo, José Marfa Morelos, Benito Judrez, Francisco I, Madero y Ldzaro
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Cirdenas. Ya en la ideologia ligada a estos simbolos se observan notorias
contradicciones. Si dejamos de lado a Cardenas y el Cardenismo, que re-
quieren un andlisis especial que no podemos realizar en este trabajo, ni
somos los adecuados para realizarlo, encontramos el predominio de los li-
deres liberales Judrez y Madero, y el “olvido” de Emiliano Zapata y su lucha
en la revolucién por el campesinado y los indigenas y su reivindicacién de
la tierra despojada por las reformas liberales, en especial por la desamorti-
zacién de los bienes de comunidades llevada a cabo por el régimen liberal y
el dictador Porfirio Diaz. En el discurso considera que solo hay dos postu-
ras politicas en México: las liberales que €l representa, y las conservadoras
que asigna a todos aquellos que lo critican o se oponen a su gobierno, y los
rechaza abiertamente todos los dias en sus conferencias mananeras.

Su explicacién del atraso de México, se ubica bdsicamente en la corrup-
cién que domina a la sociedad y, sobre todo, al PRIAN", al que acusa de
haber implantado gobiernos corruptos y saqueadores, y no en las estructuras
econémico-sociales imperantes, ni el dominio de los paises capitalistas he-
gemonicos; una postura abiertamente moralista. Acepté todas las exigencias
impuestas por Donald Trump, presidente de EUA, con quien mantuvo una
relacién privilegiada, sobre todo en el tema de las migraciones centroameri-
canas hacia el norte, a las que AMLO detuvo en la frontera sur mediante el
uso de la recién creada Guardia Nacional mexicana. Sin embargo, alabé el
“milagro” realizado por los migrantes mexicanos indocumentados en EUA
durante la pandemia en el 2020; al preverse que alcanzarian mds de los
40 mil millones de délares, la suma mayor de divisas recibida de un rubro
especifico por el pafs, mayor que la del petréleo o el turismo, AMLO dijo:

Miren la paradoja, los que se han tenido que ir por falta de oportunidades
en el pais, son los que nos estdn salvando en lo econémico, son los que
mds nos estdn ayudando, esas remesas significan la principal fuente de
ingresos en nuestro pafs (Univisién, 27/09/2020).

15 PRIAN: sigla formada uniendo la del PRI y el PAN para senalar que son lo mismo politicamente,
que juntos forman “la mafia del poder” y son las causas del atraso de México.
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Sin embargo, no los apoyé ni diplomadtica ni legalmente, manteniendo
el entendimiento con Trump y su fobia contra los inmigrantes mexicanos.

Aunque AMLO declaré “abolido el neoliberalismo”, parece haber
adoptado una politica con muchos rasgos de esa ideologia liberal: “adelga-
zamiento del Estado” al eliminar diversos organismos auténomos logrados
por la ciudadania que equilibraran el poder estatal; aplicando la “auste-
ridad republicana” en la operacién de un aparato estatal muy reducido,
aprobando presupuestos que reducen el gasto publico, que ahora se dis-
tribuyen directamente desde la hacienda federal a los sujetos vulnerables
mediante apoyos monetarios a adultos mayores, madres solteras, discapa-
citados, campesinos pobres, jévenes que no trabajan ni estudian, etc, a la
manera del asistencialismo del Banco Mundial.

Igualmente, redujo la planeacién del desarrollo en sus diversos dmbitos,
al discurso politico de la 4 T; se abroga el papel de “vocero del pueblo” en
la toma de decisiones, sustentando sus opciones cupulares en “consultas
populares” fuera de la legislacién, improvisadas, sin informacién previa su-
ficiente y sin validez democrética; asi cancel6 el Aeropuerto Internacional
en construccion en Texcoco e inici6 el de Santa Lucia al norte de la Ciudad
de México, en una base militar; inicié la construccién de la Refinerfa Dos
Bocas en su estado natal; y del Tren Maya y el Tren Transistmico en dreas
indigenas y bosques protegidos del sureste (ignorando las posturas opuestas
de las comunidades indigenas) disefiados para la movilizacién transnacional
de turistas y mercancias, y propone crear en sus estaciones polos de urbani-
zacién que afectardn la identidad regional y el patrimonio ambiental. Esta
es su politica regional, pues no ha mencionado otra. Eliminé la mayoria de
los programas de intervencién de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Terri-
torial y Urbano (SEDATU), dejando solo los de mejoramiento urbano y de
reconstruccion por los sismos de 2017, ligados ambos a la vivienda, que ha
sido siempre considerada por AMLO como un vector de desarrollo por sus
efectos multiplicadores, ignorando las experiencias negativas documentadas
en América Latina en los afos setenta y recientemente.

Ha asignado a las Fuerzas Armadas numerosas funciones fuera de sus
tareas constitucionales, validdndolas legalmente: las mantiene como eje de
su politica de seguridad publica, hasta ahora fallida pues no ha reducido
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el crecimiento de los asesinatos, feminicidios, secuestros y extorsiones; las
comprometié a construir el Aeropuerto Internacional de Santa Lucia y tra-
mos del Tren Maya, que administrardn junto a otros acropuertos turisticos;
construyen también los locales del Banco del Bienestar estatal que maneja
los recursos de sus apoyos directos; y recientemente les asigné la vacuna-
cién anti-Covid 19, que se realizard en los cuarteles. Una militarizacién
del pais, que podria tener varias explicaciones: el verticalismo en el cum-
plimiento de 6rdenes, la aparente ausencia de corrupcidn, el sometimiento
a la justicia militar, el centralismo y aparente disciplina bajo érdenes de la
Presidencia; o todas ellas.

La politica aplicada en 2019, en condiciones de nulo crecimiento eco-
némico y el manejo de la crisis sanitaria iniciada en marzo del 2020, ha
sido de acciones centralizadas, revirtiendo procesos democriticos previos,
renovando el presidencialismo que habia sido limitado por la debilidad de
los gobiernos del PAN y el PRI precedentes y por la intensa movilizaciéon
democritica de la ciudadania.

La crisis sanitaria y econémica y la revuelta estatal

Alo largo del afio que lleva la pandemia del coronavirus, AMLO se ha carac-
terizado por su escepticismo ante ella, su ambivalencia ante la necesidad de
tomar medidas drésticas para frenar los contagios arguyendo su respeto a la
libertad individual, su liberalismo (?), su rechazo a usar cubrebocas emulan-
do a los presidentes Trump de EUA y Bolsonaro de Brasil, sus esfuerzos por
mantener en operacién los circuitos de acumulacién de capital en la Indus-
tria Maquiladora de Exportacién sobre todo la automotriz, y la industria de
la construccién, puntos nodales de la insercién de México en la acumulacién
de capital mundializada, a la que no renuncia, como lo mostré en la répida
negociacién del TMEC'® con Trump (Pradilla y Mdrquez 20202). Igualmen-
te ha mostrado su interés por mantener abiertos lo mds posible los circuitos
de la economia informal, quizds consciente de que alli obtienen la subsisten-

16 TMEC es el nuevo nombre del tratado de libre comercio con EUA y Canad4 que sustituyd al
TLCAN, con la presion del presidente Donald Trump.
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cia cerca del 60% de la poblacién econémicamente activa (PEA). Segtin mu-
chos analistas, esta ambivalencia serfa una de las causas de que las politicas
anti-Covid del ejecutivo federal hayan sido timidas, dubitativas, débiles para
enfrentar la pandemia, pero autoritarias para enfrentar las constantes criticas
de los gobernadores situados en la oposicién al presidente y su partido.

La magnitud de las crisis

México sumé 125.807 muertos por Covid y un millén 426 mil contagios
hasta el 31 de diciembre del 2020, aunque expertos médicos y en estadisti-
ca han senalado frecuentemente que las cifras son muy inferiores a la reali-
dad, por las pocas pruebas realizadas para detectar los contagios, y porque
otros datos, como un nimero mayor de defunciones proyectadas para el
2020, lleva a considerar que esta cifra serfa bastante mayor. En todo caso,
México se coloca en uno de los primeros lugares en el mundo en nime-
ro de muertos por Covid 19 hasta el momento (El Universal, 1-1-2021).
Ahora, asistimos a la peor fase de contagios y muertes, debido al abandono
del aislamiento de la poblacién y a su salida masiva en las fechas de fin de
afo, en parte causada por la incierta politica del gobierno federal sobre este
aspecto de la lucha contra la pandemia.

Aunque es muy temprano para hacer balances de lo que ha implicado
la crisis econémica y social generada por la pandemia, pues ain estd lejos de
concluir ya que apenas inicia lentamente la vacunacidn, los organismos eco-
némicos ya hacen conjeturas sobre su magnitud: la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico (SHCP) de México estima que la caida del PIB el 2020
serd de mds del 8%, mientras que el Fondo Monetario Internacional (FMI)
piensa que serd mayor al 9%. Analistas econdmicos sefialan que un millén
de Micro, pequefas y medianas empresas no volverdn a abrir sus puertas
al terminar la fase critica de la pandemia, que se perderdn definitivamente
cuatro millones de empleos formales o informales, que habra diez millones
mds de pobres en el pais, y la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) indica que México es uno de los paises latinoamericanos
que ha invertido menos de su PIB en atender la crisis econémica: un uno

por ciento (Milenio, 31/12/2020).
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La explicacién la encuentran muchos analistas en que AMLO sefa-
la frecuentemente que él, a diferencia de los gobiernos neoliberales, no
salvard a los de arriba sino a los de abajo, y que no endeudard al pais
para recuperar la economia, concentrando todo su esfuerzo en los apoyos
otorgados a los sectores que considera vulnerables. Independientemente
de si creemos o no que estos apoyos garantizan en el largo plazo el bienes-
tar de los que los reciben, o si solo aligeran coyunturalmente su pobreza,
esta politica ha agravado los impactos de la crisis sobre el desempleo y ha
producido enfrentamientos entre AMLO vy las asociaciones empresariales a
las que pide apoyo constantemente.

La revuelta de los gobernadores contra el centralismo

Las politicas para enfrentar la pandemia puestas en marcha por el Ejecu-
tivo Federal han dado lugar a fuertes criticas por parte de los goberna-
dores estatales de los partidos de oposicién, del norte en particular, los
que formaron la autodenominada “Alianza Federalista’: Aguascalientes,
Chihuahua, Coahuila, Colima, Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoa-
cdn, Nuevo Le6n y Tamaulipas, entre los que se encuentran los estados
donde se ubican las dos metrépolis que siguen jerdrquicamente a la capital:
Guadalajara (Jalisco) y Monterrey (Nuevo Le6n). Sus demandas bésicas se
refieren al cambio de la politica anti-Covid, incluyendo més recursos a go-
biernos locales y participacién estatal en su elaboracién y aplicacién, y una
revision general del Pacto Federal, que incluya el incremento de las trans-
ferencias a estados y municipios, pues la Federacién toma el 80% de los
recursos tributarios y devuelve a los estados solo el 16% y a los municipios
el 4% (INFOBAE, 30/10/2020), que no son suficientes para su desarrollo.

Desigualdad territorial y crisis social
Antes de la crisis, la desigualdad territorial seguia siendo la norma, deter-
minada por la historia acumulada y por la localizacién territorial de los

procesos de acumulacién de capital mundializado. Si observamos la distri-
bucién porcentual del PIB en el pais (Gréfico 1), encontramos a Ciudad
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de México, Estado de México, Nuevo Leén, Jalisco, Veracruz, Guanajuato,
Coahuila, Puebla, Chihuahua y Sonora como los 10 estados con mayor par-
ticipacion en el PIBN, con notoria concentracién en la ZMVM, que incluye
ala CDMXy a 60 municipios conurbados del Estado de México, seguida
por los estados cuyas capitales son las dreas metropolitanas de Monterrey y
Guadalajara, sumando el 39,9% del total nacional. En el otro extremo, se
ubican 10 estados que sin embargo no son considerados los mds pobres del
pais que son Chiapas, Oaxaca y Yucatdn, ubicados inmediatamente arriba

de éstos.

Griéfico 1
Producto Interno Bruto por entidad federativa en 2018
(Estructura porentual)

Ciudad de México 16,4
Estado de México 88
Nuevo Ledn 7,6
Jalisco 71
Veracruz 4,5
Guanajuato 4,4
Coahuila 3,8
Puebla 34
Chihuahua 34
Sonora 3,4
Baja California 3,4
Tamaulipas 2,9
Michoacan 2,5
Campeche 2,5
Querétaro 2,4
San Luis Potosi 23
Tabasco = 2,2
Sinaloa 2,2
Hidalgo 1,7
Quintana Roo 1
Oaxaca 1
Chiapas 1
Yucatan 1
Aguascalientes 1
Guerrero 1
Durango 1,
Morelos 1.1
Baja California Sur 1,0
Zacatecas i
Nayarit 0,7
Colima 0,6
Tlaxcala [7710,6 | | | |

Fuente: INEGI (2019: p. 5). Elaboracién propia.
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Si observamos la dindmica experimentada por el PIB en 2018, —tasa de
crecimiento anual promedio— antes de la pandemia y la recesién, veremos
un panorama muy distinto (Gréfico 2): a Nuevo Leén en el quinto lugar,
Jalisco en el 12, Ciudad de México y el Estado de México caen al puesto
14 y 15 con una tasa apenas superior a la media nacional (2,1% anual), y

6 estados con tasas negativas.

Grifico 2
Comportamiento del Producto Interno Bruto por entidad federativa en 2018
(Variacién porcentual anual)

Baja California Sur 17,2
Quintana Roo 5,1
Oaxaca
San Luis Potosi
Nuevo Ledn
Tlaxcala
Aguascalientes
Yucatan
Hidalgo
Guerrero
Querétaro
Jalisco
Sinaloa
Ciudad de México
Estado de México
Colima
Puebla
Baja California
Veracruz
Tamaulipas
Estados Unidos Mexicanos
Michoacan
Chihuahua
Coahuila
Sonora
Guanajuato
Durango
Zacatecas
Morelos
Nayarit
Campeche
Chiapas

Tabasco |

-10 -5 0

Fuente: INEGI (2019: p. 10) Elaboracién propia.
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Encontramos una variacién notoria en el porcentaje de participacién
en el PIB industrial, marcando los distintos ritmos de desindustrializacién
de las regiones. (Gréfico 3): en el primer lugar estd ahora Nuevo Ledn,
seguido del Edomex, Jalisco, Coahuila, Guanajuato, y hasta el sexto la
Ciudad de México que en los afios setenta fue el mayor polo fabril del pais

(INEGI, 18-XI1-2019).

Griéfico 3
Producto Interno Bruto de las actividades secundarias en 2018
sin considerar la minerfa petrolera
(Estructura porcentual)

Nuevo Leén
Estado de México
Jalisco

Coahuila
Guanajuato
Ciudad de México
Sonora
Chihuahua

Baja California
Puebla

Veracruz
Tamaulipas
Querétaro

San Luis Potosi
Aguascalientes
Hidalgo

Oaxaca

Sinaloa

Resto de los estados

Fuente: INEGI (2019: p. 10) Elaboracién propia.
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A finales del afio 2019, en los primeros lugares en términos de PIB
por habitante encontramos, en ese orden, a Campeche, Ciudad de Méxi-
co, Estado de México, Baja California Sur, Coahuila, Querétaro, Tabasco,
Quintana Roo y Baja California. En el otro extremo, Chiapas, Oaxaca.
Guerrero, Tlaxcala, Michoacdn e Hidalgo; observamos cambios notorios
en los colocados arriba de la lista, mientras que abajo permanecen los mis-
mos territorios atrasados histéricamente (Mapa 1).

Mapa 1
Distribucién geogréfica del Producto Interno Bruto por habitante, 2019
sin considerar la minerfa petrolera

(Miles de US Délares)

[Jooa49

(Nayarit, Veracruz, Puebla, Zacatecas, Estado de
Meéxico, Hidalgo, Michoacan, Tlaxcala, Guerrero,
Oaxaca y Chiapas)

00a49

(Sonora, Querétaro, Tabasco, Quintana Roo, Baja
California, Aquascalientes, Chihuahua, Jalisco,
Tamaulipas, Colima, San Luis Potosi, Sinaloa,
Yucatén, Guanajuato, Durango y Morelos

10.0a 149
(Nuevo Leon, Baja California Sury Coahuila)

15.0a19.9

(Ciudad de México)
W 2002249

(Sin estado)

W 25.0ymés

(Campeche)

Fuente: BBVA Research, (2020: p.42). Elaboracién propia.

La crisis sanitaria causada por el Covid 19 ha encontrado en las grandes
aglomeraciones humanas de las metrépolis mexicanas su territorio de ma-
yor incidencia en contagios y nimero de defunciones reportados por el
gobierno federal: las entidades mds afectadas hasta el 31 de diciembre de
2020 fueron Ciudad de México, Estado de México del que 60 municipios
son parte de la ZMVM, Nuevo Leén donde se ubica el Area Metropolitana
de Monterrey; Guanajuato con un sistema urbano-regional denso, y Jalis-
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co donde est4 el Area Metropolitana de Guadalajara. En general, los asen-
tamientos mds afectados por la pandemia han sido las ciudades capitales
de los estados (EI Universal, 1/1/2021). La pandemia ha puesto a juicio la
concentracién masiva de la poblacién en las grandes ciudades donde man-
tener la “sana distancia”, evitar la aglomeracién de poblacién en los lugares
de abastecimiento es mds dificil, se acumulan las viviendas precarias de los
sectores populares dificultando las actividades virtuales, y se ha presentado
la mayor propensién a los contagios, las muertes y sus efectos colaterales

(Pradilla y Marquez, 20202).

La pos-pandemia: ;Un futuro distinto?

A inicios del 2021, atin en lo mds alto de la curva de contagios y muertes
diarias por Covid 19; con el patrén neoliberal de acumulacién dominando
la vida econdmica y social; sin entender qué modelo de desarrollo pretende
implantar el presidente AMLO y su Cuarta Transformacidn, cada vez mds
inflada por viejos politicos trinsfugas de los partidos tradicionales (PAN,
PRIy PRD) y de otras franquicias politicas de nuevo cufo, y a pocos me-
ses de las elecciones legislativas, estamos forzados a preguntarnos sobre el
futuro del pais y de toda América Latina: si las muchas vacunas en compe-
tencia logran controlar el coronavirus y la crisis sanitaria y econémico-so-
cial correlativa, ;regresarnos a la “normalidad”?. La pregunta obligada es:
;Cudl futuro nos espera como nacién?, a la que debemos anadir otra, es-
pecifica de este trabajo: ;Continuardn creciendo las desigualdades sociales
y territoriales histdricas, o encontraremos un nuevo patrén de crecimiento
que garantice una mayor armonia social y territorial de desarrollo?

Las multiples agendas de cambio posibles
Es imperativo hoy diferenciar la realidad y nuestro deseo, aunque los dos
cuentan en el andlisis. Muchos analistas piensan o esperan que la pos-pan-

demia deberia ser la ocasién del cambio radical en el mundo y América
Latina, de la superacién del capitalismo o al menos del neoliberalismo;
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también lo deseamos, pero no vemos las condiciones sociales para ello.
Solo en Bolivia, luego del inaudito golpe de Estado de la derecha, las masas
han recuperado el control de su gobierno; en los demds paises esperamos su
voz a lo largo de este afo, o uno mis.

Lo primero que debemos entender es que el gran capital trasnacional,
sus apéndices locales, y los monopolios nacionales, luego de mds de un ano
de vigilia en sus procesos de acumulacién de capital, intentardn recuperar
lo mds rdpido posible su cifra de negocios y sus balances de ganancias,
haciendo lo necesario a nivel mundial y local para garantizar el control del
poder politico y las condiciones de explotacién de recursos humanos y na-
turales que han tenido en el neoliberalismo. Buscardn entonces una nueva
versién del neoliberalismo, haciendo que los estados, y por su conducto,
los contribuyentes, paguen los costos de la crisis, y recuperen su tasa de va-
lorizacién, lo cual supone el funcionamiento pleno de las condiciones del
desarrollo territorial desigual (Mdrquez y Pradilla, 2018), luego de superar
el escollo del conservadurismo extremo de Trump.

Lo probable y lo posible en México

En México, 2018 nos trajo un cambio inesperado, pues en nombre “de la
izquierda” llegé al control de los poderes Ejecutivo y Legislativo un pre-
sidente populista de derecha'’, autodefinido como “liberal pero antineo-
liberal” (;). El hartazgo popular del PRI, el PAN y el PRD se desperdicié
en un fuego fatuo que confundié el “cambio” con un mesianismo moral
de austeridad y anticorrupcidn, de asistencialismo social exacerbado, véli-
do desde luego, pero absolutamente insuficiente para eliminar la pobreza
de la mayoria de la poblacién, superar la profunda e hiriente desigualdad
social y en sentido contrario a la reversién de la desigualdad territorial: cen-
tralista y concentrador del poder politico, y enfrentado a una parte muy

17 No nos referimos aqui a la caracterizacion cldsica del populismo, sino a la combinacién de un
lenguaje populachero, a la autodefinicién como vocero del “pueblo” pero negando los mecanismos
de participacion efectiva, a un discurso moralista y religioso, a la opcién por una politica de apoyos
monetarios minimos a algunos sectores vulnerables predefinidos personalmente, a la destruccién de
instituciones estatales para llevar los apoyos directamente a los destinatarios, etc., que mezcla en su
discurso y su accién el presidente de México y su 4 T.
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importante de los poderes estatales que piden un pacto federal renovado,
incluyendo a los gobernadores de los estados que le siguen en importancia
econémica a la ZMVM.

Lo mds probable es que gracias a la distribucién masiva de apoyos
monetarios a los sectores mds vulnerables de la poblacién, limitados pero
atin mds significativos en la crisis sanitaria y econdmica, el presidente y su
partido MORENA mantengan o, ain, refuercen su mayoria en las eleccio-
nes legislativas y de 15 gobernadores estatales en julio del 2021, con lo cual
se alejard atin mds en el tiempo el cambio hacia un proyecto alternativo de
pais socialista libertario y democrdtico, nuestra opcién, que lamentable-
mente no cuenta hoy con un proyecto estructurado y una direcciéon poli-
tica capaz de construir una nueva mayoria social y politica. Mientras en el
mundo siga imperando el capitalismo en su agresiva versién neoliberal, en
México continuaremos dominados por un contradictorio neoliberalismo
que quiere ser austero e incorruptible y con un capital sin apoyo estatal
directo, pero tutelado y protegido por este y por un ejército convertido en
agente empresarial, ademds de sus funciones de control social.

:Se descentralizard México?

No. El actual gobierno mesidnico requiere estructuralmente de un poder
politico centralizado, con poder econémico concentrado, para construir su
espejismo de capitalismo austero y honrado, con un pueblo en “estado de
bienestar” salvado por la dddiva estatal, y sobreviviendo en la informalidad
generalizada. Y tutelado por Fuerzas Armadas omnipresentes. Este proyec-
to no acepta, no ha aceptado, la participacién ciudadana directa y auténo-
ma, tampoco la participacién ampliada de poderes locales y estatales refor-
zados y con capacidad de orientar hacia objetivos propios y divergentes de
los del Ejecutivo Federal. Por ello, en el proyecto de AMLO-MORENA
no hay, hasta ahora, la intencién de poner a discusién nuevas leyes muni-
cipalistas o versiones descentralizadoras del Pacto Federal, o de convocar a
una Constituyente que reforme la constitucién mexicana en su conjunto y
en sentido democrdtico; prefiere las reformas legales que vota un congreso
controlado, usado como Constituyente Permanente. Pero los trabajadores
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mexicanos (y los latinoamericanos) pueden alzar su voz y decir otro dis-
curso préctico.

Por lo tanto, los investigadores criticos de izquierda, desde un proyecto
alternativo socialista democrético, debemos seguir la tarea de critica rigu-
rosa de las determinaciones del desarrollo territorial desigual profundizado
por el capitalismo neoliberal en la etapa actual de mundializacién de la
acumulacién de capital. Es nuestro trabajo ahora y siempre lo ha sido en
México y en toda América Latina.
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Resumen

La conformacién espacial del Estado nacional y su organizacién en el territorio,
constituye un elemento fundamental para el equilibro entre los distintos compo-
nentes de un pafs desde lo ambiental, pasando por lo social, étnico y cultural. De
no existir equilibrio entre esos componentes a lo largo de la historia, se van ge-
nerando grandes desigualdades sociales y territoriales que pueden poner en riesgo
la vida misma de un Estado nacional. El presente articulo sistematiza una parte
de lo que ha sido la organizacién del Estado en el territorio nacional, plantea al-
gunos vacios existentes y sugiere actualizar ese andlisis, en un momento de crisis
generalizada, en donde uno de sus detonantes es la pandemia del Covid19, cuyas
consecuencias, no solo en salud y economfa, sino en el modelo mismo de gober-
nanza son graves y lo ponen en riesgo. Centralismo, descentralizacién, autonomia
y federalismo son entre otros los temas que se debaten.
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“El espacio geogrdfico es [...] el soporte concreto y diferenciado,
con sus recursos y retos, que cada sociedad pretende ordenar y
controlar en funcién de las necesidades de su propia reproduc-
cion; es también un ajuste entre las diferentes clases o grupos
que componen toda sociedad y que lo captan y reivindican en
funcion de intereses distintos, divergentes o contradictorios [...]
El espacio nacional contempordneo es, por lo tanto, la herencia
transformada de una serie de estructuras espaciales, modificadas
y complejizadas progresivamente con el cambio del tiempo”.
Jean-Paul Deler (2007: 181, 183)

“[...] la nacion como el nacionalismo se reduciria a la ideologia.
Mis que una ‘realidad substancial’, o que una persona moral,
la nacion no seria sino una ficcion proyectada por la burguesia
sobre sus propias condiciones histdricas y sobre su origen [...]”
Henri Lefebvre (2013)

Introduccién

América Latina y una buena parte del mundo viven actualmente dos fené-
menos de enorme significacién que demandan cambios en el funcionamien-
to de la vida social y sus instituciones. Un rasgo de estos dos fenémenos, es
que son de cardcter global, al no estar localizados en un solo lugar o pais.

El primer fenémeno tiene que ver con la pandemia del coronavirus
SARS-CoV-2 (Covid-19), que viene provocando inmensos dafios en la sa-
lud y la vida de millones de personas y también en la economia de las
familias y paises, cuando se prolonga durante mds de un ano y paraliza o
ralentiza el aparato productivo (CEPAL, 2021). A diferencia de epidemias
anteriores, el Covid-19 ha exigido la adopcién de medidas que han llevado
a la paralizacién de ciudades, regiones e incluso paises enteros. Los cambios
exigidos en el uso de los espacios publicos y privados, como en el compor-
tamiento social de las personas, para evitar la propagacién del virus, son
importantes y se han vuelto habituales en nuestras vidas. Pero més alld de
esos cambios, las causas de la pandemia estdn directamente relacionadas con
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el cambio climdtico y el calentamiento global; provocado por un modelo de
“desarrollo” que prioriza el crecimiento econémico ilimitado, basado en la
acumulacién del capital y en la maximizacion de la tasa de ganancia; a costa
de una emisién excesiva de diéxido de carbono. En ese sentido, se ha creado
a lo largo de varias décadas, una sociedad de consumo que no considera a la
tierra como un planeta de “recursos” limitados puesto que los sobreexplota,
poniendo en riesgo las principales fuentes de la vida: el aire, el agua, la tie-
rra. A ello, se sumé la pandemia que amenaza a todas las especies (muchas
ya en proceso de extincién), incluidos los seres humanos.

El otro fenémeno son las protestas protagonizadas desde finales del
afo 2019, en Ecuador, en la regién y en varios paises del mundo, por mo-
vimientos sociales que demandan cambios radicales en el funcionamiento
de sus sociedades, toda vez que las instituciones vigentes como el Estado, la
democracia, las fuerzas del orden y el sistema econémico, entre otras, ya no
corresponden a la dindmica social, porque no resuelven los problemas de
las mayorias y se sostienen por la imposicién de minorias que, aferradas al
poder, se niegan a cambiarlas. Los resultados de la consulta popular realiza-
da en Chile el ano anterior asi lo demuestran, cerca del 80% del electorado
votd por una nueva Constitucién para reemplazar la vigente, impuesta por
la fuerza durante 40 anos. Chile inici6 con ello un proceso de cambios que
van mds alld de una nueva Carta Magna.

Estos dos hechos son importantes porque nos indican que ya no es
posible seguir pensando como en el pasado, como en el afio anterior. La
realidad ha cambiado tanto que exige respuestas innovadoras y creativas,
inspiradas en una adecuada lectura de esta nueva realidad, que ademds
involucre, en la busqueda de soluciones, a gobiernos nacionales, muni-
cipales y regionales, como también a la sociedad civil, las comunidades y
a la academia. Seguir pensando y actuando como en el pasado, agravard
mis los problemas y el sufrimiento de millones de personas y seres vivos.
Los principales llamados a crear esa nueva perspectiva son las mujeres, los
indigenas, los afrodescendientes, los jovenes y en general todos los grupos
que hasta ahora han sido subalternos y excluidos, quienes aprendiendo del
pasado estdn en mejores condiciones de comprender el presente y aportar
en la construccién de un futuro mds saludable y promisorio. El protago-
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nismo de estos sectores en los dias de protestas sociales en todo el mundo,
lo estd demostrando.

En este contexto de fenémenos nacionales y globales, que demandan
cambios en el comportamiento individual y social y también en el fun-
cionamiento de las instituciones del Estado y la sociedad, cabe reflexionar
sobre la organizacién politica del Estado en el territorio ecuatoriano. La
presencia de la pandemia del SARS-CoV-2 constituye el momento mds
adecuado para impulsar una profunda autocritica sobre los procesos esta-
tales de organizacion del territorio a lo largo de su historia, incluso desde
antes de su formacién como Estado nacional hasta el presente, para pro-
poner una perspectiva que permita superar viejos y latentes problemas que
afectan a sus ciudadanos, como el centralismo, la fragmentacién territorial
y sus desigualdades y la exclusién de grupos tradicionalmente postergados.
Este articulo pretende precisamente aportar con algunos elementos sobre
esta problemdtica que se debate en el pais desde hace muchos afos. y que
ha tenido su concrecién en propuestas de politicas publicas asociadas al
cardcter del Estado, sea éste como unitario, federal o plurinacional y que
mds de una vez provocaron golpes de Estado, levantamientos sociales e
incluso guerras civiles, principalmente en los siglos XIX y parte del XX.
Mis recientemente, el debate, en buena hora sin violencia, se ha asociado
a temas como descentralizacidn, autonomifa, circunscripciones territoria-
les, regiones, distritos metropolitanos, y tienen su mejor expresién en las

Constituciones de 1998, 2008 y en el COOTAD.

La formacién del Estado nacional y su identidad

La Republica del Ecuador es un Estado unitario que se conformé en sep-
tiembre de 1830, en la ciudad de Riobamba, con tres Departamentos:
Guayaquil, Cuenca y Quito, siendo ésta tltima su ciudad capital. Ante-
riormente, estos territorios habian formado parte de la denominada Gran
Colombia, constituida el 17 de diciembre de 1819 en el Congreso de
Angostura, a solicitud del Libertador Simén Bolivar; Republica que fue di-
suelta poco tiempo después, por la separacion primero de Venezuela y luego
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del Distrito del Sur, cuyo nombre posterior fue Ecuador y que correspondia
al territorio colonial denominado Audiencia de Quito (Enriquez, 2017).

El proceso de independencia de esa parte de la América colonial tuvo
como momento inicial el 10 de agosto de 1809, cuando en la ciudad de
Quito se produjo lo que se conoce como el Primer Grito de Independencia
de América, aun cuando, casi en paralelo, se habfa generado otro levan-
tamiento en la ciudad de Chuquisaca en Bolivia. Lo ocurrido en Quito
terminé siendo un intento fallido, las tropas colonialistas espafolas reto-
maron el control de la ciudad un tiempo después. En 1820, luego de once
afos, las ciudades de Esmeraldas ( en agosto), Guayaquil (en octubre),
Cuencay Loja (en noviembre), entre otras, lograron la independencia de la
corona espafiola y posteriormente Quito, el 24 de mayo de 1822, cuando
en las faldas del volcdn Pichincha el Mariscal Sucre, al mando del ejército
libertario, derroté a las tropas colonialistas y puso fin a su dominio de mds
de 300 afos.

Una vez independizado todo el territorio que formaba parte de la Real
Audiencia de Quito, se constituye como Distrito Sur de la denominada
Republica de la Gran Colombia. En 1830 se separa de ésta y se crea la Re-
publica del Ecuador emergiendo la nocién de lo ecuatoriano como factor
de identidad nacional.

La palabra Ecuador responde mds que a un hecho histérico comin
(existiendo tantos hechos en comun en el pasado precolonial y colonial) a
uno geografico de inmensa significacién para la ciencia moderna y la sim-
bologia, principalmente de los pueblos aborigenes'. Y fue precisamente
ese el elemento que, de alguna manera, cohesioné a los tres departamen-
tos, Quito, Guayaquil y Cuenca, para la conformacién del nuevo Estado.
En un principio hubo quienes impulsaban el nombre de Reptblica de
Quito, argumentando que se constituia sobre la vieja Audiencia de Qui-
to, sin embargo no hubo el consenso, acordindose el de Republica de
Ecuador.

1 El estar en el paralelo 0, en la mitad del mundo, lo convierte en el lugar, desde la tierra, mds cercano
al sol y donde sus rayos caen perpendicularmente. Siendo el sol la principal fuente de vida, los pueblos
aborigenes e incluso la civilizacién moderna occidental, le dan al ecuador un valor simbélico y cientifico
relevante. Ademds, por esa misma condicién, se trata de uno de los lugares mds biodiversos del mundo.
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La construccién de la identidad nacional ecuatoriana implicaba en-
contrar puntos de confluencia entre los tres departamentos, proceso nada
fécil dada la diversidad regional, étnica, cultural y social de un territo-
rio que compartia 300 anos de historia colonial, bajo la administracién
de la Audiencia de Quito, que gozaba de cierta autonomia respecto a los
Virreinatos de Lima o Santa Fe de Bogotd de los que formé parte y con
los que mantuvo tensiones®. Esa relativa autonomia histérica daba, al nue-
vo Estado del Ecuador, algtn sustento de independencia frente a la Gran
Colombia, pero a la vez, ninguno de los grupos dominantes de las tres
ciudades era hegemoénico, lo que provocd un proceso de conformacién del
Estado Nacién del Ecuador fragil. Hasta la fecha, algunas de esas distintas
percepciones se mantienen y se expresan en posturas regionalistas, incluso
federalistas. No ha sido nada fécil encontrar puntos de confluencia entre
las diversas identidades étnicas, culturales y regionales del pais, inicialmen-
te entre criollos y mestizos, y mds recientemente con pueblos indigenas y
afrodescendientes quienes, fruto de sus constantes luchas en los tltimos 30
afos, han sido reconocidos como pueblos culturalmente distintos y como
sujetos de derechos, lo que quedé plasmado en las Constituciones de 1998
y en la de 2008. Sin embargo, dichos reconocimientos ha sido mds forma-
les y legales, puesto que persisten formas de discriminacién y segregaciéon
racial, cultural y social, expresadas no solo en comportamientos de ciertos
grupos de la poblacién sino también en las propias estructuras del Estado,
e incluso de la misma sociedad, lo que da cuenta de la presencia de un
colonialismo interno, heredado del pasado, que no ha desaparecido y que
se expresa en una cultura nacional con fuertes rasgos blanco europeista.

Fueron las luchas contra la dominacién colonial y las luchas libertarias
de Bolivar, Sucre y demds préceres independentistas, las que forjaron una
identidad bolivariana continental o regional o lo que ahora se llamaria
latinoamericanismo, cuya aspiracién mayor fue crear el Estado de la Gran

2 De acuerdo a Jean Paul Deler “[...] la regién andina equinoccial fue [...] la sede de expresiones
regulares y manifiestas de tendencias a la autonomia e incluso a la independencia. .. reivindicadas més
0 menos vigorosamente, frente a las diferentes formas de asociacién impuestas en el transcurso de la
historia, por las fuerzas que expresaban o representaban los intereses dominadores de las sociedades
vecinas del sur o del norte” (2007: 119).
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Colombia’, pero que tuvo un tiempo efimero. Lograda la independencia
de la corona espanola, los intereses particulares de los distintos grupos de
poder iniciaron un periodo de guerras intestinas y de fragmentacion terri-
torial que dieron origen a la creacién de varios Estados nacionales. Lo que
es cierto es que ese sentimiento de identidad latinoamericanista no desapa-
recié, se mantiene vivo en los pueblos, ain 200 anos después.

La construccién de la identidad nacional en cada uno de los nuevos
estados nacionales fue un proceso largo y dificil, que estuvo nutrida en su
base por una épica independentista de las luchas de los préceres, casi todos
hombres, aunque despojada de la aspiracién integracionista latinoameri-
cana, porque se fundaba en la diferenciacién con el otro, con el Estado
vecino. Se trataba de una identidad limitada porque resultaba complejo
justificar el abandono del proyecto integracionista bolivariano, forjado
bajo el liderazgo de Bolivar, y proclamar el surgimiento de nuevos Estados
nacionales, mds acotados, bajo un discurso basado en diferencias histé-
ricas, a veces poco comprensibles para los pueblos, mds atn para los que
estaban distantes de los centros de poder. De ahi que los impulsores de
esos proyectos se viesen en la necesidad de convocar a las elites intelectuales
para construir una identidad nacional que permitiera consolidar una nueva
hegemonia, la de los nuevos grupos dominantes.

Esa nueva identidad no fue fdcil de lograr. Fue necesario construir
mitos que dotaran a los nuevos estados de heroicidad e historia propia, que
en mucho correspondia a la historia del lugar donde se asentaba el centro
del poder, narrativa en la que no necesariamente, incluso hoy, se sienten
representados otros actores territoriales de los Estados nacionales, por lo
que cada uno mantuvo y mantiene su propia narrativa‘.

El siglo XIX, una vez plasmado el proceso de independencia y cons-
tituidos los nuevos Estados nacionales, fue el escenario de guerras civiles
entre grupos de distintas regiones del pais, que proclamaban sus propios
gobiernos. La unificacién y consolidacién del Estado nacional se dio en
medio de un sin nimero de guerras civiles cruzadas por intereses regionales

3 La Republica de la Gran Colombia fue creada entre febrero de 1819 y julio de 1821, en el
Congreso de Angostura, durante las luchas por la independencia.
4 Quito luz de América, Guayaquil independiente, son expresiones de esas narrativas propias.
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e ideologias conservadora y liberal, que se oponian a la hegemonia de un
grupo dominante. En el caso de Ecuador, gobiernos como el de Garcia
Moreno y luego Eloy Alfaro fueron determinantes en la consolidacién del
Estado nacional; aplacaron esas luchas intestinas y a la vez fueron dotando
de una estructura que integraria a buena parte del pais favoreciendo la
formacién de un mercado nacional, que daba cuenta de los beneficios de
estar unidos. Dichos esfuerzos fueron acompanados de un cada vez mayor
centralismo en favor del gobierno nacional.

La construccién de la identidad nacional

Fue tarea de las elites intelectuales del nuevo Estado construir una narrati-
va nacional especifica. Algunos, los mis liberales, reivindicaron la influen-
cia de la Revolucién Francesa, sus ideas libertarias y las de la ilustracién,
como uno de los fermentos sobre los cuales debia germinar esa nueva
identidad nacional.

Otro importante impulsor y que permitia distinguir a una nacién de
otra, fue la creacién de mitos, historias y héroes, como ya se menciond,
y la reivindicacién de una cultura, en ese entonces bastante influida por
el romanticismo europeo, pero ambientada a las condiciones naturales y
étnicas de estos lares del planeta. Intelectuales destacados para el caso de
Ecuador, como Juan Ledn Mera, fueron una inmensa contribucién en esa
tarea, puesto que no solo escribieron las primeras novelas ecuatorianas,
como Cumandd, sino que ademds fue autor de la letra del Himno Nacio-
nal y compilador de una serie de ilustraciones costumbristas de los pueblos
mestizos y nativos con las que se buscaba afirmar una identidad nacional
propia, para diferenciarse de los Estados nacionales vecinos.

De ese modo, el nuevo Estado fue teniendo, de manera progresi-
va, una narrativa histérica y cultural, base de la nueva identidad, la de
la nacionalidad ecuatoriana, que sacrific la diversidad cultural, étnica,
geogréfica y politica de pueblos que fueron protagonistas de los procesos
independentistas (Pardo, 2020), y son parte sustancial de la identidad
nacional y sin embargo olvidadas, imponiendo una narrativa que
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correspondia solo a la cultura de una parte de la poblacién, la de las nue-
vas elites.

Algo que no considera esta narrativa, muy cargada de lo épico militar
con mucho protagonismo de hombres, es que las luchas independentis-
tas no fueron solamente protagonizadas por militares sino también por
civiles que fueron parte de las batallas y de otros escenarios no militares,
quienes lucharon por la igualdad de derechos  ciudadanos, nocién cuya
significacién fue cambiando a lo largo de los afios, de los que atin quedan
muchos excluidos. Personajes como Eugenio Espejo Vicente Rocafuerte,
José Mejia Lequerica, José Vicente Olmedo, Benigno Malo, entre muchos
otros, fueron civiles muy relevantes en la creacién de la identidad nacional.

Todo ese complejo proceso hace pensar en la afirmacién de Massimo
d’Azeglio quien, luego de que Italia fue unificada politicamente en el siglo
XIX, decia: “Ya hicimos Italia, ahora tenemos que hacer italianos” (Eric
Hobsbawm, 2012: 175). Guardando las distancias, el caso del Ecuador
fue mds complejo, puesto que las diferencias con los pueblos vecinos que
luego se convirtieron en colombianos, peruanos, bolivianos, eran menores
a las que los italianos tenfan con respecto a franceses, espanoles, alemanes,
quienes ademds hablaban lenguas distintas. Ecuador constituy6 primero
el Estado y luego inicié la construccién de su identidad nacional y la del
sujeto ecuatoriano. Se trataba mds de una necesidad de las nuevas élites
dominantes, quienes debian dotar de contenido a ese nuevo proyecto de
Estado y a esa nueva construccion territorial; que si bien no negaba el
integracionismo latinoamericanista lo mantenia en un segundo plano. La
creacién del nuevo Estado luego de la separacién de la Gran Colombia,
fue también una reaccién a la intencién centralista, primero de Bolivar y
luego, cuando ya fue derrotado y se aleja del poder, de los que se sentian
herederos de los Virreinatos de Bogotd y Lima.

La construccién de la nacién ecuatoriana fue, como en muchos casos,
un proceso unidireccional en donde los intelectuales imponen la visién
de las élites sobre pueblos pasivos que reciben, en forma de libros, educa-
cién y fechas, discursos y simbolos histdricos, relatos que buscan construir
identidades colectivas. El nacionalismo tiene como vinculo social bdsico y
principio politico, la semejanza cultural (Ferndndez, 2012: 15).
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Todo ello contrasta con que al momento de la conformacién de la Re-
publica del Ecuador en 1830, la poblacién contenida en su territorio era de
aproximadamente medio millén de personas. Poblacién muy heterogénea,
con diversas identidades, conformada predominantemente por poblacién
indigena, de habla quichua y otras lenguas nativas, poco o nada considera-
da en la conformacién del Estado nacional, en mucho mds bien negada. La
hegemonia que empezaron a ejercer los criollos independentistas fue mds
una herencia colonial que una construccién propia. De ahi la importancia
y el empeno de los sectores dominantes de ir dotando al nuevo Estado de
una identidad nacional en torno a ser ecuatoriano, aspecto sobre el cual se
ponen a trabajar los nuevos grupos hegeménicos y es desde alli donde va
surgiendo el mito del “nacionalismo”.

Antecedentes: la organizacién del espacio
en la Audiencia de Quito

El Ecuador como Estado nacional se constituyé sobre los territorios que,
en el periodo colonial, fueron la Audiencia de Quito, formada en 1563 y
en su trayectoria, segin Jean Paul Deler, se pueden identificar tres épocas

(2007: 185)°.

a) El primer periodo corresponde a la fase de descubrimiento-conquista,
entre 1530 y 1560, y consisti6 en afirmar el control politico colonial
y crear la disponibilidad de bases para la explotacién de £/ Dorado.
Durante este periodo comenzé el primer ciclo de produccién de oro
en lavaderos y minas® que sustituyd al saqueo inicial de la riqueza acu-
mulada por las civilizaciones precolombinas. Las consecuencias de ese
proceso, fueron el dramdtico despoblamiento de las regiones auriferas.

5 El presente capitulo se basa en la obra de Jean Paul Deler, autor de “Ecuador, del espacio
al Estado nacional”, quien analiza los cambios en el uso del espacio desde antes de la colonizacién
espafiola hasta inicios de la década de los ‘80 del siglo XX. No existe un andlisis tan completo de las
transformaciones del espacio nacional desde esos afios en adelante, tarea urgente para la academia y
que darfa muchas pautas sobre cémo organizar politicamente el Estado en el territorio ecuatoriano
ecuatoriano, a la luz de lo acontecido en los tltimos 40 afos.

6 Se explotaron principalmente las minas de oro de las regiones de Popaydn y Loja dentro de la
Audiencia.
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b) El segundo periodo, desde finales del siglo XVI hasta inicios del siglo
XVIII, correspondié al arraigo y expansién de la sociedad colonial,
fuertemente estructurada y relativamente estable, principalmente en
las regiones centrales de los Andes que se habian levantado sobre el
aparato estatal incaico” y que fue la base sobre la que se construyé
una densa red de ciudades espafolas® y reducciones indigenas, desde
donde se someti a los pueblos y territorios colonizados’. La ausen-
cia de minas importantes en ciertos lugares de la Audiencia de Quito
permitié mantener fuertes densidades de poblacién rural, dedicada a
actividades agricolas, pastoriles y artesanales textiles'’, que hicieron de
este ciclo econdmico un periodo de cierta prosperidad, asegurada por
la homogeneidad de una estructura alrededor de la Audiencia de Qui-
to. Ello permitié el desarrollo de varios centros urbanos como Quito y
Riobamba; el primero con conexién directa via terrestre con Popayédn y
Santa Fe, y el segundo con proximidad relativa al puerto de Guayaquil;
con lo que la Audiencia pudo expandir una economia textil préspera.
Se trataba de una economia casi integrada, construida sobre la explo-
tacién de la poblacién indigena. Para el grupo social dominante de
colonizadores espanoles se traté del “siglo de oro”.

El espacio colonial descansaba sobre la articulacién de dos siste-
mas urbanos complementarios: las ciudades del interior y los puertos
del litoral, que aseguraban el encuadramiento de las dos regiones, la
una con una fuerte densidad poblacional y como zona de produccién,
y la otra con conexiones hacia diferentes regiones del continente co-
lonial y con la metrépoli. “La dominacién del campo por las ciudades
reflejaba bien la estructura de la sociedad colonial” (p. 221). En las

7 Durante cerca de 60 afios los Incas ocuparon lo que hoy es Ecuador, territorio comprendido
a lo largo del callejon interandino. Los Incas no lograron ocupar las llanuras orientales ni las colinas
costeras, las que desde antes de esa ocupacién estuvieron conectadas por varios ejes de comunicacién.

8 Alrededor de 30 ciudades, varias de las cuales fueron borradas, principalmente las localizadas en
la vertiente oriental de los Andes y en el Valle de Cauca, que formaba entonces parte de la Audiencia
de Quito.

9 La Real Audiencia de Quito tenfa sometidos a los pueblos nativos mediante una red de centros
urbanos desde los que controlaban de manera religiosa y militar.

10 En estas regiones habia mano de obra rural abundante, con tradicién y experticia en artesania
textil, que permitié durante varios siglos la instalacién y funcionamiento de una produccién
manufacturera destinada a cubrir las necesidades de la América andina.
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ciudades se asentaban las minorfas espafiolas colonizadoras que explo-
taban a la mayoria indigena rural. Las ciudades eran el centro en el
que convergian todos los canales de acumulacién de capital, aunque la
insuficiente infraestructura comunicacional dio lugar a una multipli-
cacién de centros de control de la produccién reflejados en las capitales
provinciales.

Los puertos, puntos de salida de la produccién andina hacia el
resto de colonias y la metrépoli, estaban asociados a un centro impor-
tante de los Andes cuyos ejes de trifico terrestre iban de oriente a oc-
cidente, como es el caso de Quito y Guayaquil, tnico punto de salida
maritima de la Audiencia de Quito.

El tercer periodo corresponde al siglo XVIII, denominado el “siglo ne-
gro” porque fue nefasto para gran parte de las regiones de la Audiencia
de Quito, particularmente para las que se habian beneficiado del ciclo
manufacturero. Fue un periodo de catdstrofes naturales, como erup-
ciones, sismos, pestes, que provocaron regresiones demogréficas, a las
que se sumaron modificaciones de la politica colonial espanola'’, que
trajo consigo grandes conflictos entre criollos y peninsulares, todo ello
en medio de reiteradas rebeliones indigenas.

Crisis expresada en una recesién generalizada provocada por los
cambios en la politica comercial colonial a fines del siglo XVIII que
llevé al cierre de casi todos los talleres textiles. A ello se sumaron te-
rremotos y las repetidas erupciones de volcanes como el Cotopaxi y
el Tungurahua, y también sequias y periodos de excesivas lluvias e
inundaciones, todo en medio de sublevaciones indigenas y populares
relacionadas “con los efectos de la crisis y con una de sus repercusiones
estructurales: la extensién de las grandes propiedades” (p. 233).

Todos esos factores fueron creando condiciones para las luchas por la inde-
pendencia, convirtiendo a este territorio en un escenario de confrontacio-

11 A mediados del siglo XVIII se produce un cambio en la politica colonial hacia América, los

borbones deciden hacer més rentables las colonias e inician un perfodo de apertura comercial que

destruyé el polo manufacturero andino.
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nes entre tropas regionales de caudillos a sueldo, que disputaron el poder
durante los primeros decenios de la Republica.

A inicios del siglo XIX, la Audiencia de Quito y luego el Distrito Sur
de la Gran Colombia, como ya se menciond, tenfa una poblacién aproxi-
mada de medio millén de habitantes, es decir atin no habia recobrado el
nivel demogréfico anterior a la conquista, tres siglos atrds. Fue solo en la
segunda década del siglo XX que se alcanzé esa cifra, es decir un millén
y medio de habitantes, siendo mds pequena que sus vecinos del Pert (3
veces) y de Colombia (5 veces). Si en el siglo XVI, el litoral concentraba a
menos del 10% del total de la poblacién, el 90% restante se localizaba en
la regién andina. Fue solo a comienzos del siglo XX que la poblacién del
litoral alcanzé al 25% del total, a consecuencia del crecimiento acelerado
de la poblacién de Manabi y de la migracién desde la regién andina, expul-
sada por una crisis regional'?.

Al momento de la independencia, la Sierra contaba con una estructura
urbana importante compuesta por tres ciudades, Quito, Cuenca y Rio-
bamba, y pequefios centros que eran los lugares de residencia de los terrate-
nientes (Ambato, Latacunga, Loja, Ibarra, Alausi, Otavalo). La Costa tenia
a la ciudad de Guayaquil, que era un puerto maritimo excelentemente si-
tuado y el ¢je de una economia litoral en expansién, basada principalmente
en la exportacién del cacao que involucra a toda la cuenca del rio Guayas e
incluso a Chone'®. Esmeraldas estaba aislada del resto de la costa y gozaba
de una cierta autonomia. Entre los siglos XVIII y XIX se produjo, en tér-
minos demograficos, un fenémeno interesante, los extremos norte (Ibarra)
y sur (Loja) “fueron las tnicas partes de la Sierra en las cuales se registr6
un aumento muy fuerte de la poblacién [...] mientras que los efectivos
demogrificos se estancaron o declinaron en el resto de la cordillera” (Deler,
2007: 245), a pesar de que recién en la segunda década del siglo XX Loja
tuvo la primera via carrozable.

12 En 1780 la Costa tenfa 32.840 hab., en 1840 tenfa 89.439, y para 1930 alcanza a los 600 mil
hab.

13 Guayaquil tuvo un crecimiento poblacional sin precedentes, similar al crecimiento de las
exportaciones de cacao, que para 1820 sobrepasé ya a Cuenca y a Quito en 1880, con una poblacién
que se acercaba a los 100 mil hab.
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Siguiendo el anilisis de Deler, ese sistema urbano regional andino
impidié que Quito “aplastard a los otros centros provinciales de la Sierra
[...] (favoreciendo) la emergencia de dos centros importantes: Ambato
y Riobamba, situados sobre el eje Quito-Guayaquil” (2007: 249) y que,
junto a Cuenca, conformaron un segundo nivel de organizacién urbana,
caracterizado por un dinamismo econémico nada despreciable. Un tercer
nivel de jerarquia estaba formado por capitales provinciales como Tulcdn
e Ibarra, muy vinculadas a la actividad comercial con el norte (Colombia);
Latacunga, Guaranda, Azogues y Loja, aunque esta ultima aislada del
“tridngulo nacional”'®. La caracteristica de esta red urbana es que se sos-
tenfa sobre una dindmica bicéfala en torno a los dos principales centros:
Guayaquil y Quito y concentraba a las cinco ciudades mds pobladas en un
espacio un poco mayor a 300 km, unidas por un eje de comunicaciones
moderno (ferrocarril y vias carrozables), lo que daba coherencia y consis-
tencia al “nicleo central del espacio nacional” (p. 251).

La organizacién administrativa territorial adoptada en la era republica-
na, que se estructuré primero en la Gran Colombia en 1824, se mantuvo
hasta el Ecuador de 1845, y fue una herencia del periodo colonial. Las
gobernaciones y corregimientos coloniales se convirtieron en departamen-
tos y provincias. El Distrito Sur, luego Republica del Ecuador, contenia
tres centros urbanos importantes: Guayaquil, Quito y Cuenca, organiza-
dos como departamentos que a su vez contenian provincias. Cuatro de
las 7 provincias iniciales contaban con el 80% de la poblacién nacional®
mientras, las otras tres provincias, contenian al 20% restante, por lo que su
condicién era de periferia a pesar de ser las tres fundaciones espanolas mds
antiguas de la Audiencia: Portoviejo, Loja e Ibarra.

Hasta antes de la Constitucién de 1845 los poderes de los tres Depar-
tamentos fueron muy auténomos, fundados en su poder regional y que en
mucho respondia a la debilidad del gobierno central, lo que en varias ocasio-
nes amenazé a la Reptblica misma'®. Fue a partir de esa Constitucién que las
provincias se constituyeron en la parte mds importante de la estructura terri-

14 Constituido por ejes de las tres principales ciudades del Ecuador: Quito-Guayaquil-Cuenca.

15 La otra ciudad que se anadfa a las 3 mencionadas, era Riobamba.

16 En 1859, en Ecuador, habfa cuatro gobiernos de manera simultdnea: en Quito, Guayaquil,
Ibarra y Loja; inclusive este tltimo se declaré gobierno del Estado Federativo de Loja.
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torial del Estado nacional, en detrimento de los departamentos. Se confor-
maron varias provincias y cantones, que fue la “manera de ceder o de dar sus
credenciales de legalidad republicana al cacicazgo local o regional” (p. 254),
de vieja tradicién iberoamericana. Con esa nueva estructura administrativa
se fragmenté el territorio, y el poder estatal, de a poco, fue permitiendo
la consolidacién del gobierno nacional, principalmente durante el periodo
garciano primero y alfarista después: el resultado fue un Estado ecuatoriano
constituido y funcionando sobre la base de un acuerdo, muchas veces frégil,
entre grupos de poder de los tres grandes centros urbanos (Guayaquil, Quito
y Cuenca) y los caciques locales difuminados a lo largo de todo el territorio
nacional, unas veces afincados en provincias, otras en cantones'’.

Inicialmente el acuerdo entre estos grupos pasaba por el respeto a la
autonomia, pero luego, con la introduccién de la mdquina a vapor en el sis-
tema de navegacion fluvial, cuyo eje estaba en Guayaquil, y la construccién
del ferrocarril que unia la costa con la sierra, entre los siglos XIX y XX, los
beneficios giraron en torno a la consolidacién de una economia nacional
basada en la agroexportacién del cacao y en un creciente mercado interno
en el que “las condiciones de la circulacién y del intercambio habian cam-
biado radicalmente en el lapso de medio siglo” (Deler, 2007: 271). Quienes
mantuvieron su situacién de periferia fueron regiones como Esmeraldas,
Loja y las provincias amazdnicas. Guayaquil ocupaba la posicién central en
la nueva red de comunicaciones y Quito la posicién terminal. Necesario es
indicar que el ferrocarril fue una gigantesca obra promovida y liderada por
el Estado, con la que empezé a tener protagonismo en el dmbito del desa-
rrollo nacional, aunque a un costo muy alto por la magnitud de la deuda
externa dado el tamano de su economia y sus posibilidades. Fue una obra
que consolidé la frégil unidad nacional, puesto que unia las dos regiones
mds pobladas e importantes (costa y sierra) y los dos mayores polos urba-
nos: Guayaquil y Quito. Con ello la presencia del Estado en buena parte
del territorio nacional se consolidé, lo que le permitié no solo tener repre-
sentantes, sino ademds “transportar las tropas y los agentes del poder central
contra las tendencias independentistas de los caciques” (p. 263).

17 En los afios 70 del siglo XX, cuando el Ecuador se volvié petrolero, el nuevo modo de
compensar a caciques y caudillos con poderes regionales y locales fue adoptando un modelo rentista.

257



Francisco Enriquez Bermeo

Caciques y caudillos

Fue en la vieja hacienda serrana donde se fue incubando el caudillismo
y cacicazgo local y regional y que la Costa adoptd, en los siglos XVIII y
XIX, para estructurar el poder a partir del auge cacaotero, sobre la base de
la concentracién de la tierra en pocas familias y la adopcién de la hacien-
da, no solo como mecanismo de poder econémico sino también de poder
politico, puesto que les “permitia disponer, con los campesinos que traba-
jaban en y alrededor de las haciendas, de una masa de peones y de una no
despreciable clientela [...] (a la que) convirtieron en peldano electoral” de
caudillos y caciques (Deler, 2007: 280). Ni siquiera la revolucién alfarista
pudo trastocar el poder de las grandes haciendas de la Sierra y la Costa y
el de los grupos de poder de caciques y caudillos estructurados alrededor
de la hacienda, con excepcién de aquellas de la Iglesia catdlica, que fueron
expropiadas por el Estado liberal y pasaron a formar parte de la Asistencia
Social.

Otro elemento importante que cabe destacar de esa época es que tanto
en la Sierra como en las plantaciones costefias de cacao para la exportacién
(que reforzaron el vinculo del Ecuador con el mercado capitalista mun-
dial); en lugar de modernizar al pais, en términos de relaciones de pro-
duccién y de conformacién de una burguesia pujante, generd, como bien
senala Manuel Agustin Aguirre (Deler, 2007), la presencia de

[...] una débil burguesia comercial y financiera, que en vez de destruir el
latifundio, sentando las bases para un desarrollo capitalista industrial, se deja
dominar por la codicia de tierras que adquiere a la sombra del Poder y del
Presupuesto, diluyéndose asi en la clase terrateniente, que comienza, a su vez
a aburguesarse, al adoptar actividades comerciales y bancarias, hundiéndose
en una misma clase burgués terrateniente dominante, cuyos diversos grupos
oligdrquicos, se disputan continuamente y con diversos denominadores politi-
cos, el Gobierno de la Nacién (p. 281).

Entre 1895 y 1913, Ecuador se convirtié en el mayor pais exportador de

cacao del mundo, lo que generd cuantiosos ingresos que fueron en benefi-
cio principalmente de los grandes propietarios de la costa, quienes realiza-
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ban limitadas inversiones de capital, no solo en las plantaciones cacaoteras
sino en los demds sectores productivos relacionados. La “pepa de oro” o
el cacao fino de aroma, el de mayor demanda en el mundo de la época,
fue una herencia de las culturas precolombinas que, a lo largo de algunos
siglos, produjeron esa variedad de alta calidad, la que fue conservada y
reproducida por los pueblos aborigenes costenos, en

[...] condiciones ecoldgicas muy favorables a la produccion del cacao: calor y
humedad del clima, suelos profundos y bien drenados de los recodos aluvio-
nales y de las terrazas, a lo largo de muchos tributarios del Guayas, cobertura
selvdtica que permitia mantener una sombra protectora sobre las plantaciones

(Deler, 2007: 281).

Tierras fértiles y variedad de cacao que no fueron adquiridas, ni produci-
das, ni desarrolladas sino tomadas por quienes se convirtieron en grandes
propietarios de plantaciones cacaoteras de la Costa, y en exportadores de
este tipo de cacao muy demandado en Europa y el mundo. El mercado de
esas tierras recién surgié en el tltimo decenio del siglo XIX, cuando se las
podian adquirir para ampliar las plantaciones y la produccién de cacao.
“Los costos de puesta en produccién, explotacién y mantenimiento de los
cacaotales no eran muy elevados”, mds bien fueron muy bajos, lo que dio
a la actividad una alta rentabilidad (Deler, 2007: 282).

Buena parte de las ganancias generadas por la produccién y exportacién
del cacao fueron gastadas por los terratenientes costefios en el extranjero,
particularmente en Francia, financiando “un tren de vida muchas veces fas-
tuoso”. Las gastaron también en elevadas importaciones de lujo, como lo
testimonian los almacenes de Guayaquil de la época. Solo una parte de esas
ganancias se invirtié en ampliar plantaciones, con la adquisicién de otras
haciendas; muy poco se invirtié en actividades bancarias y comerciales y
menos del 10% en la industria, principalmente en servicios publicos urba-
nos como transporte, telefonfa, electricidad'® (Deler, 2007: 284).

18 “[...] entre 1900 y 1920 el flujo de divisas, debido a las exportaciones de cacao, fue del orden
de 250 millones de ddlares, el capital invertido en las industrias de Guayaquil en 1922 representaba
apenas 15 millones de sucres, o sea una inversién comprendida entre 5 y 10 millones de ddlares,
teniendo en cuenta la variacién de la tasa de cambio entre 1900 y 1920” (Deler, 2007, 284: 285).
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En definitiva, durante ese periodo de auge econémico se conformaron
grupos rentistas dominantes que usufructuaban de la propiedad de la tierra
y de productos primarios, en este caso el cacao en la costa. En la Sierra los
grandes terratenientes obtenfan ganancias del trabajo de los indigenas, que
laboraban en la hacienda produciendo alimentos para el mercado interno,
dinamizado desde inicios del siglo XX con la construccién del ferrocarril.

Se trataba entonces de grupos dominantes que habian heredado del
colonialismo espanol la condicién de rentistas que, al igual que sus an-
tepasados, no supieron aprovechar adecuadamente los beneficios que les
dejé la conquista y la posterior colonizacién. Otros fueron en Europa,
principalmente ingleses, franceses y holandeses, los que utilizaron esa ri-
queza como acumulacion originaria del capital, que sirvié para financiar
la revolucién industrial y con ello afianzar su dominio neocolonial sobre
el mundo. En poco tiempo la corona espafiola entré en un periodo de de-
cadencia, producto de su condicién rentista, y dejé de ser el imperio que
dominaba el mundo, dejando ese rol a otros imperios, como el inglés que
contaban con una sélida base econémica y productiva industrial, que le
permitié durante varias décadas dominar los mercados del mundo.

Para la segunda década del siglo XX, la produccién y exportacion ca-
caotera de Ecuador entré en deterioro, consecuencia de la caida de precios y
pérdida de mercados europeos tradicionales y de enfermedades o plagas que
afectaron las plantaciones. La oligarquia agroexportadora afectada por esa
crisis buscé otras actividades y encontré en la especulacion financiera una
nueva fuente de ingresos que “vino a ser uno de los medios de compensar
la tendencia general a la baja de los precios del cacao” (Deler, 2007: 289).

Asi comenzé un aumento incontrolado del circulante generado por el
sector financiero privado que, al no existir una institucién puablica de emi-
sién de billetes fueron los bancos privados' los encargados de emitirlos,
lo que dio lugar a varias devaluaciones del sucre que, a su vez, permitia a
la oligarquia obtener ganancias ain cuando el valor de las exportaciones
cayera. El Estado se convirtié en el principal acreedor del sistema bancario
privado, principalmente del Banco Comercial y Agricola de Guayaquil,

19 Banco Comercial y Agricola de Guayaquil fundado en 1894, era la principal institucién
financiera durante el auge exportador cacaotero.
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quien tenia el poder de colocar en el gobierno a quien contara con su visto
bueno. Presidentes de la Republica como Alfredo Baquerizo Moreno y José
Luis Tamayo, entre 1917 y 1924, fueron altos funcionarios de ese banco.
Serfa la revolucién juliana de 1925 la que puso fin a ese periodo de especu-
lacién financiera y dominacién oligdrquica.

Entre 1925 y fines de los “60 no hubo cambio de modelo de desarro-
llo, més bien se abrié un proceso de fortalecimiento del Estado, pese a la
presencia de largos periodos de inestabilidad politica®. Inestabilidad en
la que ninguna de las fracciones de las clases dominantes de la Costa y de
la Sierra pudieron ejercer un papel hegemoénico y, por otra parte, emergié
una clase media con “capacidad de arbitrar los conflictos entre las fraccio-
nes de las clases dirigentes” (Deler, 2007: 327), surgida de la revolucién
alfarista con educacién, experiencia en gestién del Estado y un ejército
formado®'. Importante es destacar la estabilidad politica que prevalecié
durante 16 afios, entre 1947 hasta 1963, interrumpido por una dictadura
militar. Durante ese periodo, tres gobiernos electos constitucionalmente
concluyeron su mandato de 4 anos cada uno, hecho inédito y que lo inicié
el gobierno de Galo Plaza.

La economia del pais siguié vinculada a la agroexportacién, primero
del cacao y luego del café, el arroz, el caucho, la balsa y el banano y en me-
nor medida la minerfa (Zaruma y Portovelo) y el petréleo (Santa Elena).
Fue recién en la década de los 70 que el modelo de desarrollo agroexpor-
tador cambié hacia un modelo extractivista, de exportacién de petréleo de
la Amazonia generando grandes recursos al pais®.

20 Entre 1925 y 1948 se sucedieron 27 gobiernos, se promulgaron cuatro Constituciones y se
efectué una guerra civil (la “de los 4 dias”), que fueron el reflejo de una confrontacién entre los
“intereses de la Costa y la Sierra, por una parte, y los de las élites y de las clases medias, por otra, en tanto
las poblaciones rurales [...] estaban todavia excluidas [...] (el) proletariado y subproletariado urbanos
[...] aparecian sobre todo como fuerzas de apoyo en la competencia politica”. (Deler, 2007:327)

21 Clase media de a poco se fue convirtiendo en protagonista del qué hacer politico, puesto que
impulsé una serie de reformas que pusieron limites a los privilegios de los grupos dominantes de la
costa y la sierra, pero que no logré rebasar los limites de impulsar una modernizacién desarrollista con
muchas limitaciones.

22 “Mientras que durante 130 afios —entre 1820 y 1949— el valor total de las exportaciones
ecuatorianas se habian elevado aproximadamente a 1.000 millones de délares, dos afios de exportacién
petrolera (1974 y 1975) fueron suficientes para que esta cifra fuera sobrepasada en un 10%” (Deler,
2007: 317), en donde el petréleo representaba y sigue representando, mds de la mitad de los ingresos
por exportaciones.
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Formacién del mercado nacional

El siglo XX fue el de la formacién y ampliacién del mercado nacional.
Desde fines del siglo XIX y las primeras décadas del XX, el auge agroexpor-
tador provocé una importante migracién desde la Sierra a la Costa, indis-
pensable para la ampliacién de las tierras de cultivo. A pesar de la presencia
de grandes plantaciones, primero cacaoteras y luego bananeras, una parte
de esa poblacién accedié a pequefias parcelas de tierra a las que destind
parte de su tiempo de trabajo. Se trataba de una poblacién parcialmente
asalariada y en parte pequena propietaria, que fue, en la Costa, la base para
la formaci6én y ampliacién del mercado interno.

En la Sierra, varias haciendas, principalmente del centro norte, intro-
dujeron nuevas tecnologfas, impulsando la agroindustria en ramas como
la lechera, que demandaron cambios en las relaciones de trabajo. Muchos
indigenas se convirtieron en asalariados de las modernas haciendas, aun-
que fue indispensable (al igual que en la costa) la entrega de pequenas
parcelas de tierra, dado que sus ingresos eran muy bajos y no alcanzaban
para reponer la fuerza de trabajo. La entrega de parcelas les permitié tener
una economia de autoconsumo, que complementa sus bajos ingresos, y de
algin modo garantizaba su sobrevivencia. Durante ese periodo se expan-
dieron en ciudades como Quito, Ambato, Riobamba, Cuenca, Atuntaqui,
Otavalo, varias industrias principalmente textiles y de alimentos. La indus-
tria crecié también en Guayaquil y en Milagro la agroindustria, principal-
mente los ingenios azucareros.

La red de poblados y ciudades en la Sierra y la Costa y sus dos ejes
urbanos vertebradores, Quito y Guayaquil, dieron lugar a la conformacién
de un mercado nacional dindmico, principalmente entre las ciudades que
se localizaban a lo largo de la principal via del ferrocarril que unia a ambas
ciudades: Latacunga, Ambato, Riobamba, Alausi, Bucay, Durdn. En los
afos posteriores se fueron completando los demds ramales ferroviarios e
incluyendo a otras ciudades y poblados como Sibambe, Azogues, Cuenca,
al sur andino; Ibarra, San Lorenzo al norte; Portoviejo y Chone hacia la
Costa. Posteriormente, cuando el ferrocarril pasé a un segundo plano y
fue la red vial la base de la comunicacién nacional, se fueron integrando
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otras ciudades como Santo Domingo, Quevedo, Machala, Loja, Manta,
Tulcdn, Esmeraldas, entre otras. Esta Gltima tuvo un crecimiento signi-
ficativo desde la década de 1950. “En 1944, la red vial ecuatoriana no
contaba sino con 7.500 km; habia 11.000 km mds a mediados de los afios
60... se abrieron mds rutas permanentes entre 1952 y 1958 que en el
curso de los 25 afos anteriores” (Deler, 2007: 349). A partir de entonces
el proceso de urbanizacién de la sociedad ecuatoriana se aceleré notable-
mente. Es importante destacar que la pérdida de protagonismo de la red
ferroviaria (que tanto costé al pais a inicios de siglo) a favor de la vial fue
deliberadamente impulsada por los gobiernos de turno, que privilegiaron
el transporte familiar y luego individual por sobre el colectivo y de carga
ferroviaria. Industria que dejé y deja enormes ganancias a las empresas que
los producen, pero que conllevaron a nefastas consecuencias ambientales
por ser generadoras de diéxido de carbono. Este fenémeno de ir reempla-
zando el transporte colectivo ferroviario por un transporte vial de cardcter
individual y familiar, fue un fenémeno que atravesé a toda la regién y el
mundo y que incluso hoy, a pesar de los inmensos dafios, se mantiene
vigoroso en el pais.

Entre 1941 y 1942, Ecuador fue victima de una invasién militar de
parte del ejército peruano que concluyé con la firma de Tratado de Rio de
Janeiro y la pérdida de mds de la mitad de su territorio, lo que conmocioné
“fuertemente a una gran parte de las clases medias y populares urbanas,
lo cual es signo de una conciencia nacional que no se puede subestimar”
(Deler, 2007: 337). Ello de alguna manera cohesiona mds al pais frente al
“agresor externo’.

Como ya se menciond, desde 1972 Ecuador se convirtié en pais ex-
portador de petréleo y con ello inicié un proceso de modernizacién agre-
sivo, sin superar problemas de desigualdades sociales y territoriales, que
lo convirtieron en un pais subdesarrollado “moderno” y a la vez pobre,
aunque embarcado en un modelo desarrollista. En 1975, Ecuador llegd
al tercer puesto entre los paises de América Latina por el flujo del capi-
tal extranjero” (Deler, 2007: 352). Los cambios operados desde esos afos
buscaron ampliar el mercado y articular de mejor manera la economia
nacional con el mercado mundial. Para ello se modernizé el Estado, que
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implementé politicas de desarrollo vial, reforma agraria (leyes de 1964 y
1973) que buscaban redistribuir las grandes propiedades agricolas de baja
productividad, promoviendo en muchos casos la destruccién del bosque
primario para reemplazarlo por pastizales como simbolo de produccién y
desarrollo. Acciones complementadas con politicas de desarrollo industrial
que apuntaban a vincular mds la economia nacional al mercado regional
(ALALC, Pacto Andino). La modernizacién del Estado implicé la creacion
de nuevas instituciones, dotadas con tecnologias modernas y profesionales
formados, puesto que el Estado adquirié un rol protagdnico asumiendo
el control directo de la renta petrolera generada. Con todo esto el Estado
afianzé su condicién de conductor del proceso de desarrollo.

Con el petréleo, el pais abandoné el modelo agroexportador de pro-
ductos agricolas tropicales por uno predominantemente extractivista que,
de acuerdo al discurso de la dictadura militar de entonces (Rodriguez
Lara), debia generar los recursos indispensables para financiar el ansiado
modelo de industrializacién sustitutivo de importaciones, el que llevaria al
pais hacia el desarrollo. Con el petréleo se adopté también un modelo ren-
tista que beneficié a los sectores dominantes y a varios grupos corporativos,
como las fuerzas armadas que obtenian el 50% de las regalias del petréleo;
recursos que les sirvieron para asociarse con empresas transnacionales con
las que configuraron “un importante capitalismo de Estado” (Deler, 2007:
355), pero de beneficio corporativo para el grupo militar y no en beneficio
nacional. Procesos similares acontecieron con otros grupos como la policia
y las elites de burdcratas de instituciones privilegiadas como el Banco Cen-
tral y las superintendencias, entre otros.

Durante ese periodo se fue consolidando una estructura espacial con-
formada por tres espacios:

*  Urbano, que ocupaba la posicién central en cuanto los otros espacios
no urbanos (rural, minero, selvdtico) giraban a su alrededor y consti-
tufan la periferia;

* Rural integrado al sistema espacial nacional, por la existencia de una
infraestructura vial y de conectividad que les permitia conformar redes
y articularse a las ciudades, y
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* Rural disperso o aislado, no integrado al espacio nacional, carente de
infraestructura y equipamiento por lo que nos les era permitido co-
nectarse a la dindmica del pais y conformar redes que los articule a los
otros espacios (Deler, 2007: 357, 358).

El primero, cumplié un papel clave en la estructuracién del espacio nacio-
nal, siendo su eje principal las dos grandes ciudades: Quito y Guayaquil,
que fueron y siguen siendo centrales, complementarias y concurrentes.
Este espacio constituyd el drea nuclear, el corazén del Ecuador, al que se
articulaban muchas redes regionales, como la red de ciudades del centro
andino; la red de ciudades del margen occidental de los Andes, que son el
enlace de zonas de produccién para la exportacién entre la sierra y la costa;
la red de ciudades portuarias que, ademds de Guayaquil, son consecuencia
de un sistema econdmico agroexportador; la red de ciudades del margen
oriental de los Andes que articulan al pueblo colono y a los pueblos ances-
trales amazdnicos.

La accién del Estado y sus politicas, como también los efectos de la
economia moderna, con las acciones promotoras de la macro-organizacién
del espacio nacional, se propagaron a través de la red urbana nacional y sus
tres niveles: las metrépolis (Quito y Guayaquil), las ciudades intermedias
(de més de 100 mil hab.) y las ciudades pequenas (de menos de 100 mil y
mds de 25 mil hab.) y centros poblados.

Con respecto al espacio metropolitano, Ecuador era bicéfalo, puesto
que era un espacio compartido por Guayaquil y Quito, lo que represen-
taba una ventaja para una mejor organizacién del territorio nacional por
el balance que generaba. Guayaquil por esos anos tenia mayor poblacién
y era el principal centro financiero del pais, mientras que Quito tenia el
aparato central del Estado y un importante sector industrial diversificado.
Los centros metropolitanos fueron, y aun lo son, la articulacién entre el
espacio internacional y el espacio nacional y, por tanto, son lugares donde
se concentran las actividades mds importantes (publicas y privadas) y el
mayor consumo.

Las ciudades intermedias, segundo nivel del armazén urbano, eran el
enlace entre las metrépolis y las pequenas ciudades y centros poblados, por
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las que circulaban informacién, bienes y servicios de consumo a través de
la red vial y de conectividad. La importancia de cada ciudad dependia de
su peso demogréfico, la diversidad de actividades secundarias y terciarias,
su localizacién y principalmente su relacién con las metrépolis.

Las ciudades pequenas y los centros poblados (cabeceras cantonales)
eran espacios dotados de servicios pablicos de salud (ambulatorio y a veces
primer nivel de hospitalizacion), educacién (primaria y a veces secundaria)
y actividades econdmicas agricolas, mineras, artesanales, turisticas y recrea-
tivas y fronterizas.

El segundo espacio era el rural integrado o periferia activa, caracteri-
zado por formar parte de la economia “moderna” puesto que buena parte
de su produccién tenfa como destino el mercado urbano interno o los
mercados internacionales. Contaba ademds con consumidores y usuarios
de bienes y servicios generados en la economia urbana. Por sus caracteris-
ticas estaba bien conectado y tuvo un notable crecimiento demogréfico
durante ese periodo. La produccién agropecuaria y ganadera que abastecia
al mercado interno estaba compuesta de productos bdsicos y materias pri-
mas destinadas a la industria. Provenian de tierras bajas tropicales (arroz,
azlcar, frutas) y altas andinas (trigo, cebada, papas, maiz), mientras que la
produccién agropecuaria destinada a la exportacién para entonces prove-
nia exclusivamente de tierras cdlidas (banano, cacao, café).

Y el tercero, el espacio rural disperso y aislado, localizado en tierras
andinas y en selvas tropicales antiguamente pobladas, muy distantes fisica-
mente o con grandes dificultades de accesibilidad al niicleo central urbano
y grandes distancias socioeconémicas y culturales. Un espacio con escasa
infraestructura vial y de conectividad, con economias poco monetizadas,
baja escolaridad, con técnicas de produccién arcaicas, relaciones de pro-
duccién tribal o comunitaria y economias de autoconsumo. La mds pobre
y periférica del pais, victima del colonialismo interno y que correspondia
predominantemente a la poblacién indigena y afroecuatoriana.

Deler identifica para inicios de los “80 tres discontinuidades principales
en la sociedad ecuatoriana: la espacial entre tierras altas y bajas; la social
entre la grande y pequefa propiedad rural, y la territorial, unos dotados con
alta calidad de infraestructura y otros con nada, o casi nada. Todo ello dio
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lugar a la existencia de espacios territoriales muy desarrollados y otros muy
retrasados, lo que generé discontinuidad global y enormes desigualdades
territoriales. Fueron esas discontinuidades las que se acentuaron con el paso
del tiempo, cuyos efectos multiples se expresan no solo en lo social y eco-
némico sino también en lo cultural y espacial, las que siguen constituyendo
parte de los grandes desafios de la sociedad y el Estado ecuatoriano. A esas
discontinuidades se han sumado otras que han complejizado atin mis la
realidad. Las que podrdn ser superadas cuando se reconozca la gran diversi-
dad equinoccial no solo andina, sino maritima y selvdtica, es decir sin forzar
una homogeneizacién falsa, como muchas veces se ha pretendido.

Los Cambios a partir de los "80

Mucho ha cambiado el pais a partir de los anos "80. Muchas de las ca-
racteristicas senaladas por Deler, desde la perspectiva de la ocupacién del
espacio o el territorio, se han ahondado, mientras otras pasaron a un se-
gundo plano y otras nuevas emergieron. De ahi que corresponda ahora, en
la década de los afos 20 del siglo XXI, actualizar ese andlisis de una manera
multidisciplinaria, para tener una lectura mds objetiva de la realidad y de
ese modo proyectar al pais hacia un futuro menos traumdtico.

Entre los principales cambios suscitados en el pais en ese periodo se
pueden mencionar entre otros los siguientes:

* La crisis econédmica de magnitud de 1999 (la mayor en 70 anos), con
una caida real del PIB mayor del 6% y del 7% del PIB per cdpita; una
tasa de inflacién que bordeaba al cien por ciento (96%) y una macro
devaluacién del sucre, cuya tasa de cambio pasé en pocos meses de
5.000 a 25.000 sucres por ddlar y cuyas consecuencias sociales fueron
nefastas y traumdticas para buena parte de la poblacién. Se traté de
una crisis provocada por la desregulacién deliberada del sistema ban-
cario en los gobiernos de Durdn Ballén y Mahuad, a consecuencia de
la aplicacién de politicas neoliberales en beneficio de buena parte del
sector financiero privado, cuyos propietarios huyeron del pais con los
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depésitos captados, dejando al Estado la tarea de devolver los mismos
una vez que los ahorros fueron pulverizados.

* La pérdida del sucre como moneda nacional y la adopcién del délar
norteamericano, aspecto que si bien eliminé la politica monetaria es-
tabiliz6 la economia, permitié recuperar el ahorro y dinamizé en el
mediano plazo, junto con el proceso migratorio que se menciona a
continuacién, la integracién del Ecuador al mercado mundial.

*  Un proceso migratorio de magnitud que llevé en pocos afios a mds de
un millén de ecuatorianas/os a destinos como EE.UU y Espana princi-
palmente, ante la falta de oportunidades en el pais y cuyas consecuen-
cias humanas fueron muy dolorosas. El sacrificio de esos ecuatorianas/
os y su esfuerzo, trajo consigo que el pais, en los siguientes afos y
hasta la actualidad, reciba remesas por miles de millones de délares, al
punto de convertir a este ingreso de divisas en el 2do mds importante,
luego del petréleo. Hubo y hay también un proceso migratorio
inverso, puesto que arribaron al pais decenas de miles de inmigrantes
de Cuba, Haiti, Venezuela y de Colombia que se vio incrementada por
la violencia, principalmente desde la 2da década del siglo XXI.

* El cierre definitivo de la “herida abierta” en la frontera, luego de la
guerra del Cenepa con el Pert en la cordillera de El Céndor en 1995 y
la posterior suscripcién de un Acuerdo de Paz en 1998, que puso fin a
un conflicto limitrofe mantenido desde la fundacién de la Republica.
Una importante consecuencia fue la apertura de relaciones comerciales
con el vecino del sur y la dinamizacién de esa frontera al punto de con-
vertir al Perti en el 2do o 3er socio comercial del Ecuador, alternando
esa posicién con Colombia.

* A partir de los anos 90 Ecuador inicia un proceso de descentralizacién
del Estado y de transferencia de poder decisién y recursos desde el centra-
lismo hacia los territorios, aspecto que se analiza en el siguiente capitulo.

* La integracién acelerada del Ecuador al proceso de globalizacién, carac-
terizada no solo por una mayor presencia del pais en el contexto global,
sino también por la internacionalizacién de la sociedad ecuatoriana,
toda vez que extensas parroquias rurales y sus poblaciones se conectaron
y empezaron a recibir no solo remesas que modificaron sus estilos de
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vida, cambiaron algunos patrones culturales de esas localidades, sino que
a la vez esas parroquias se proyectaron hacia esos centros metropolitanos
mundiales como Madrid, Nueva York y otros, con su cultura y estilos
de vida. Amplios sectores rurales tradicionalmente marginados se vieron
notablemente modificados y conectados al mundo global.

* Las remesas del extranjero, segundo ingreso mds importante del pais
como ya mencionamos, cuyo destino no siempre fue el sector bancario
moderno sino una serie de cooperativas localizadas en la ruralidad,
se convirtié en un factor dinamizador de las economias locales que
facilit6 emprendimientos productivos generadores de ingresos para los
hogares. En dicho proceso, tanto el Estado como el sector bancario
moderno, estuvieron ausentes. Fueron los actores econédmicos locales,
con el apoyo de algunos gobiernos subnacionales (municipios y go-
biernos provinciales) quienes protagonizaron dichos procesos. Si bien
son en muchos casos informales y a veces precarios, a pesar de ello
constituyeron y constituyen una oportunidad para amplios sectores de
la poblacién, tradicionalmente excluidos del denominado desarrollo.

* Las politicas aperturistas implementadas por los gobiernos nacionales
trajeron consigo cambios importantes en el aparato productivo nacional,
como por ejemplo la reduccién del sector industrial® fenémeno presente
no solo en Ecuador sino en toda la regién, con lo que se acentto el pa-
pel de proveedores de bienes primarios. Las exportaciones de bienes no
petroleros se diversificaron, a los productos tradicionales como el bana-
no, cacao y café se sumaron otros como los camarones, flores, pescado,
brécoli y mango, entre otros. Ademds, el extractivismo se amplié con la
explotacién mineria a gran escala, mucha de ella a cielo abierto.

* Creciente deterioro del medio ambiente como resultado de la amplia-
cién de las actividades extractivistas, tanto de empresas transnacionales
como de la minerfa ilegal a pequena y mediana escala. A ello se su-
maron la explotacién maderera, la presencia de grandes plantaciones
dedicadas al monocultivo y la de criaderos de animales productores

23 Para Alicia Bércena, Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, “América Latina ha perdido dos trenes:
el dela politica industrial y el de la innovacién, dejando la toma de decisiones a las fuerzas del mercado”

(El Pais, 07/02/2020).

269



Francisco Enriquez Bermeo

de carne a gran escala, cuyo impacto en el ambiente fue nefasto, dete-
riorando notablemente las condiciones de vida de la poblacién, ya no
solo rural sino urbana. El dafio ambiental es generalizado puesto que
incluye al mar, los rios, el aire y la tierra, lo que se agrava con una so-
ciedad de consumo creciente, generadora de abundantes residuos poco
tratados y depositados en la naturaleza.

* Al tener Ecuador una economia dolarizada y ser vecino de los mayores
productores de cocaina del mundo (Colombia y Pert), se convirti6
en un destino privilegiado del “lavado de dinero”, cuya magnitud es
dificil determinar, pero que constituye un factor mds de una dinami-
zacién espuria de la economia. En la actualidad, el Ecuador ya no solo
es atractivo para grupos criminales de los paises mencionados, sino de
otros que son parte de la cadena de la produccién de la cocaina y otros
mercados ilegales, como es el caso de los cdrteles mexicanos. La presen-
cia de una economia cuyos origenes son ilegales, sea por narcotréfico o
la corrupcidn, ha dado lugar a una sociedad escenario de précticas muy
violentas, ejercidas por grupos criminales internacionales a los que se
encuentran fuertemente articuladas bandas criminales nacionales.

* El cada vez mayor proceso de urbanizacién, ya no solo en las gran-
des urbes como Guayaquil y Quito, sino de varias ciudades interme-
dias y pequenas, dotadas de infraestructura energética, de transporte
y conectividad han permitido el fortalecimiento de economias locales
y regionales que lograron, en muchos casos, articular al sector rural
contiguo, con lo que se han integrado de mejor forma a sectores tradi-
cionalmente marginados. Quedan ain sectores rurales dispersos, dis-
tantes y aislados de los circuitos de economias regionales dindmicas,
cuya integracion es un reto para superar las graves desigualdades terri-
toriales.

* La consolidacién de Quito y Guayaquil como grandes centros urba-
nos va mas alld de su dmbito territorial como Distrito o Cantén, se
han convertido en dreas metropolitanas que integran a varios cantones
vecinos que actiian complementariamente y cuentan con servicios de
conectividad y transporte que facilitan la comunicacién con el mundo
global. A pesar de ello se trata de un drea sobre la que el Ecuador de-
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manda mayores niveles de innovacién y tecnificacién y la generacién
de un conocimiento propio.

* La dotacién de una importante y moderna infraestructura nacional
de servicios energéticos, de transporte y de conectividad en el espacio
nacional, cred las condiciones para que amplios sectores se integren y
aporten al desarrollo nacional.

* Laemergencia de nuevos actores politicos y sociales relevantes, como el
movimiento indigena (no solo de la Sierra, sino también de la Costa y
la Amazonia), el movimiento feminista y los movimientos LGTBI; los
sectores populares urbanos, entre otros, son cada vez mds gravitantes en
el escenario nacional. Se trata de movimientos en proceso de constitu-
cién que expresan y buscan propuestas alternativas a un mundo cada
vez mds complejo y conflictivo, en donde las representaciones politicos
y sociales tradicionales han dejado de cumplir su papel por carecer de
respuestas acordes a los cambios que demanda el pais y el mundo.

* En lo politico, el Ecuador entre 1997 y 2006 se caracterizé por una
gran inestabilidad, mientras en el periodo siguiente entre 2007 y 2021
logré una estabilidad politica que permitié la sucesién presidencial re-
gular de tres gobiernos, todo ello a pesar de desenvolverse en medio de
una gran crispacién o polarizacién politica entre diferentes actores.

Estos y otros son algunos de los temas a investigar y a analizar. A conti-
nuacién, una breve resefia del escenario politico a partir del retorno a la
democracia.

Retorno a la democracia

A partir de finales de la década de los 70, Ecuador empieza un nuevo pe-
riodo expresado en cambios significativos. En lo politico, se inici6é un pro-
ceso de retorno al régimen democritico, después de 9 anos de dictaduras
civil y militares, que parti6 con la aprobacién mediante consulta popular
de una nueva Constitucién (1978) y con la eleccién de Jaime Rold6s como
Presidente de la Republica en 1979. El proceso de retorno a la democra-
cia en Ecuador, mds alld de la presién social y politica interna, respondié
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también a la voluntad del gobierno de los EE.UU con Jimmy Carter en
la Presidencia, de dejar atrds la negra etapa de sangrientas dictaduras mi-
litares, principalmente del cono sur, varias impuestas en complicidad con
aquel pais.

El 24 de mayo de 1981, el Presidente Roldés muere trdgicamente en
un accidente de aviacién al sur del pais** y es reemplazado por el Vicepresi-
dente, Osvaldo Hurtado, quien de manera mds explicita inicia el giro hacia
politicas neoliberales, al igual que el resto de los paises de la regién y que
corresponden a la nueva cara del imperio, con Reagan como Presidente
de los EE.UU. Se inauguran las politicas de austeridad fiscal y de recortes
del gasto publico, se incrementan los precios de los combustibles y de los
servicios publicos, continda el incremento del endeudamiento externo a
niveles exorbitantes (iniciado en la tltima dictadura militar), se liberalizan
mercados y, en menor medida, se privatizan algunos activos del Estado.
Ademis la realizé la primera sucretizacién de la deuda externa privada,
asumiendo en Estado buena parte de su pago. Hurtado tuvo que enfrentar
la reaccién del movimiento sindical quien, mediante varias huelgas nacio-
nales, puso a ese gobierno al borde de la caida. Luego, sucedié el gobierno
de Febres Cordero (1984-88), que ahondé en esas politicas y reprimié con
mucha violencia la protesta social y persiguié a la oposicién. A continua-
cién goberno el socialdemdécrata Rodrigo Borja (1988-92) y sin despegarse
de las politicas neoliberales, restablecié el respeto a los derechos humanos
y pacificé el pais. Entre 1992 y 1996 goberné el derechista Sixto Du-
ran Ballén, quien profundizé las politicas neoliberales y puso en marcha
un plan de modernizacién (reduccién) del Estado y de privatizaciones de
empresas publicas. Plan que se vio frenado por el revés que sufrié en una
consulta popular, convocada por el mismo gobierno, con la que buscaba
avalar dichas reformas, pero que le fue adversa, la mayoria de ecuatorianos
votd en contra. Al gobierno de Durdn Ballén le realizaron algunas denun-
cias de corrupcién relacionadas con miembros de su familia, como fue el
caso “Flores y miel”. Se produjo también un enfrentamiento militar con

24 Sobre su muerte hay quienes sostienen que se traté de un crimen de la CIA (ver Confesiones
de un sicario econdmico, de John Perkins, 2004). Dos meses después muri6 en circunstancias similares
el General Omar Torrijos, “Lider Médximo de la Revolucién Panamefia”, de acuerdo a lo que dice la
Constitucién de 1972 de ese pais.
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el Pertd en la Cordillera del Céndor, en la Amazonia, en la frontera de los
dos paises. Una guerra no declarada y localizada especificamente en ese
punto de la frontera, inscrita en un viejo conflicto alrededor de una zona
no delimitada que luego, con la mediacién de algunos paises de la region,
fue superado con un tratado de paz definitivo entre los dos paises, suscrito
en Brasilia el 8 de mayo de 1998 bajo la Presidencia de Mahuad.

A Durén Ballén le sucedié el gobierno populista de Abdald Bucaram
(1996-97) y con ello se acabaron 17 afos de vigencia democrdtica, bre-
vemente interrumpida con la muerte del Presidente Roldés, aunque con
sucesiéon democrdtica establecida constitucionalmente para esos casos. Bu-
caram goberné menos de seis meses y fue derrocado por una movilizacién
nacional, principalmente del pueblo de Quito. Las denuncias de corrupcién
como fueron los casos denominados “Un solo toque”, “Mochila escolar” y
otros asociados a la presencia de familiares muy cercanos en cargos ptblicos,
provocaron grandes movilizaciones durante varios dias, que llevaron a su de-
rrocamiento. Durante su gobierno se recurri a la asesorfa del economista y
politico argentino Domingo Cavallo, con quien se pretendié aplicar la con-
vertibilidad monetaria y profundizar el sistema econémico neoliberal, lo que
generd protestas sociales a nivel nacional que aceleraron su derrocamiento.

Bucaram fue destituido por el Congreso por incapacidad mental para
gobernar, fue reemplazado por el Presidente del Congreso Fabidn Alarcén; se
rompe asi el orden constitucional ya que no se permite que la Vicepresidenta
electa, Rosalia Arteaga, asuma la Presidencia del gobierno®. Ecuador inicié
un periodo de inestabilidad politica que culminard con los derrocamientos
de dos presidentes: Jamil Mahuad en el afio 2000 y Lucio Gutiérrez 2005.

Alarcén goberné hasta el 10 de agosto de 1998 y le sucedié Jamil
Mahuad, quien goberné con la bancocracia, la misma que le llevé a su
derrocamiento en enero del ano 2000, luego del “feriado bancario” con el
que congeld los depésitos bancarios y los banqueros se apropiaron de los
ahorros de los depositantes. El Estado asumié la obligacién de devolverlos
y los banqueros causantes se fugaron del pais. En medio de esa situacién

25 Arteaga fue Presidenta durante dos dias, pero fue obligada a renunciar por el Congreso
quien le exigi6 acatar su decisién de nombrar a Fabidn Alarcén como Presidente interino, figura no
contemplada en la Constitucién.
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el gobierno soporté una caida del precio del barril de petréleo en el mer-
cado internacional, por debajo de $ 10 délares, a la se sumaron los dafos
ocasionados por el impacto del fenémeno de El Nifo. Todo ello lo llevd
a adoptar drasticas medidas econémicas como la elevacién del precio de
los combustibles, que provocd, entre otras cosas, una inflacién de mds del
60%, el cierre de mds de 30 instituciones bancarias privadas (entre 1998
y 1999) y una caida de la economia del 7%. La reaccién fue la protesta
popular en todo el pais, en la que el movimiento indigena, apoyado por un
grupo de militares, fue protagonista. El sucre, moneda nacional durante
116 anos, vivié el mayor proceso de desvalorizacidn, y el gobierno adopté
el délar norteamericano como moneda nacional. La medida fue tomada
dias antes de la caida del presidente y ratificada e implementada por el
gobierno que le sucedid, el del Vicepresidente Gustavo Noboa Bejarano®.
Durante el gobierno de Mahuad se firmé el Acuerdo de Paz con Pert que
puso fin de manera definitiva a un conflicto limitrofe presente desde la
fundacién de la Republica. La magnitud de la crisis econémica provocé
el mayor proceso migratorio de ecuatorianos al exterior, principalmente
a Espana, los EE.UU. Se estima que mds de un millén de ecuatorianos
salieron entre 1998 y el afio 2005.

Noboa Bejarano gobernd hasta enero de 2003 y, al concluir su mandato
constitucional, entregé el poder al Presidente electo Cnel. Lucio Gutiérrez.
Noboa estabilizé la dolarizacién, bajé paulatinamente la inflacién e ini-
cié un proceso de privatizacién de plantas y empresas eléctricas y telefoni-
cas que fracasaron. Renegoci6 la deuda externa, la que fue denunciada por
el expresidente Febres Cordero de fraudulenta, llevindolo al exilio por cerca
de dos anos.

El Cnel. Gutiérrez gané las elecciones con una coalicién de izquierda
y con el apoyo del movimiento indigena, sin embargo, a poco de asumir
se declaré el mejor amigo de los EE.UU, rompié con los aliados que lo
habian llevado a la presidencia y los eché del mismo. Inmediatamente asu-
mié posturas neoliberales y llegé a firmar una Carsa de Intencion con el

26 La protesta popular protagonizada por el movimiento indigena y un grupo de militares impuso
por unas horas un triunvirato en el gobierno, que fue rdpidamente disuelto y reemplazado por el
Vicepresidente, respetando asi el orden constitucional.
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FMI, subordinando la politica nacional a los designios de ese organismo.
En abril del afio 2005 fue destituido por la protesta social en las principales
ciudades del pais, ante las medidas econdmicas antipopulares, como el in-
cremento excesivo de precios de los combustibles y una serie de denuncias
por corrupcién contra él, su familia y allegados.

Gutiérrez fue reemplazado por el Vicepresidente, Alfredo Palacio,
quien concluyé su periodo en enero de 2007, retomé parcialmente la
agenda izquierdista abandonada por Gutiérrez y propuso priorizar la in-
versién social por sobre el pago de la deuda externa. También evit6 inmis-
cuir al Ecuador en el Plan Colombia. Durante su gobierno, Rafael Correa
fue Ministro de Economia apenas tres meses, periodo en el que reformé el
fondo petrolero FEIRER, que favorecia a los tenedores de bonos de la deu-
da publica, puesto que se orientaba al pago de la misma, y reemplazé ese
fondo con una cuenta especial (CEREPS) priorizando las inversiones en
electrificacién, extraccién petrolera y en la politica social, principalmente
en educacién y salud. La corta gestién de Correa en la cartera de Economia
fue bien catalogada por amplios sectores ciudadanos que lo impulsaron ha-
cia la politica. Asi, fue el candidato presidencial y ganador en las elecciones
siguientes gobernando el pais a partir de enero de 2007.

El retorno a la democracia en el Ecuador y América Latina, finales de
los afios “70 e inicios de los “80, llegé acompafiado con una propuesta de
reforma del Estado, entre cuyos aspectos se contemplaba la descentraliza-
cién del Estado, que significaba la intencién de establecer una nueva forma
de organizarlo en el territorio, aspecto crucial en el uso del espacio, que se
pasa a analizar a continuacion.

La descentralizacién en América Latina

Como antecedente debe considerarse lo dicho en el apartado anterior, en el
sentido de que el proceso de descentralizacién en América Latina iniciado
a finales de la década de 1970, fue parte del retorno a la democracia. Por
aquellos afios, el contexto politico regional era el fin de un periodo de dic-
taduras militares y de retorno al régimen democritico que en varios casos
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demandé nuevos textos constitucionales: Ecuador 1978, Pertt 1979, Co-
lombia®” 1991 y Bolivia 1995, que incluian la descentralizacién del Estado
en el territorio, es decir la transferencia de poder politico y recursos desde
el centro a los municipios y otros gobiernos subnacionales, nuevos disenos
politicos y administrativos de organizacién territorial, reformas a los sis-
temas electorales, a los sistemas de partidos y de representacion e incluso
leyes de participacién ciudadana y promocion de la organizacion politica y
social, sobre todo en Bolivia y Ecuador (Burbano de Lara, 2017). El retor-
no a la democracia tenfa como eje fundamental un proceso de reforma del
Estado, siendo uno de sus objetivos la descentralizacién.

La vuelta a la democracia coincidié con un periodo de transicién del
modelo econémico: del de sustitucién de importaciones al neoliberal. El
primero era un modelo ya en crisis desde finales de 1960, caracterizado por
ser altamente proteccionista del mercado nacional y contar con un Estado
fuerte, centralista y planificador; mientras que el segundo era un modelo
aperturista que favorecié el libre mercado e implementé privatizaciones
de sectores estratégicos de la economia vinculados a los recursos naturales
(minerfa y petréleo) y de servicios bdsicos sociales y promovié la privatiza-
cién de los fondos de pensiones y los sistemas de seguridad social en varios
paises de la regién. Ademds, recorté la inversién publica, reemplazé las
politicas y los servicios sociales universales por los focalizados.

Se trataba de un modelo que buscaba reprimarizar las actividades eco-
némicas, que pre-asignaba con prioridad el presupuesto fiscal al pago de la
deuda externa, desregular los mercados, flexibilizar el mercado laboral de-
jando sin ninguna proteccién a los trabajadores y empleados. En otras pa-
labras, promovia el achicamiento del espacio piblico, el desmantelamiento
del Estado de bienestar y la mercantilizacién de los derechos. Fue en este
contexto de cambio de modelo de desarrollo y de reforma del Estado, que
emergid la descentralizacién.

La descentralizacién fue vista como un medio para democratizar el ac-
ceso al gobierno, a la gestidn y al control de las funciones estatales, median-

27 Colombia no tuvo dictaduras militares durante ese periodo, en el que goberné el Frente
Nacional que fue un pacto politico entre liberales y conservadores que se alternaron en el poder entre

1958 y 1974.
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te el fortalecimiento de los gobiernos locales receptores de competencias
del gobierno central.

Ademds, siguiendo el andlisis de Fernando Carrién (2003), el modelo
neoliberal tuvo otras motivaciones que provocaron la descentralizacién y
fueron:

* Las demandas de regiones emergentes y ricas que tendifan a integrarse
a mercados regionales: Santa Cruz hacia el Cono Sur, Monterrey con
el Tratado de Libre Comercio hacia los EE.UU y Guayaquil hacia la
cuenca del Pacifico; o se trataba de enclaves econémicos con dindmicas
propias: Mérida con petréleo, Medellin con industrias. En ese contex-
to, la capital y el Estado nacional eran vistos como un freno, por lo que
las élites econdmicas locales reivindicaban autonomia, libre comercio
(apertura) y la relocalizacién de ciertas funciones de la capitalidad (p.
6,7).

* La otra causa fue la ausencia de Estado en localidades y regiones de-
primidas y apartadas de la capital, que vieron que los municipios eran
la Gnica referencia de poder estatal para los ciudadanos y la tinica po-
sibilidad de canalizar sus demandas hacia el nivel central. Este fue el
caso de pueblos y nacionalidades indigenas de Bolivia y Ecuador asi
como de Chiapas en México, quienes demandaban autonomia en sus
regiones y territorios (p. 7).

Tres etapas

De acuerdo con la descripcién de Carridn (2003), la descentralizacién en
América Latina tuvo tres etapas, aunque su vigencia temporal fue distinta
en cada uno de los paises.

Ira etapa: adopté la via municipal, buscando fortalecer lo local me-
diante la transferencia de recursos, competencias y la ampliacién de su
base social, a través de la participacién y la representacién. Proceso que
desencadené una marcada polarizacién entre lo local y lo central y que
produjo varios efectos nocivos, entre otros, debilité el contenido y visién
de lo nacional; perdié vigencia el nivel intermedio: provincia, departamen-
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to o regién, a pesar de que lo regional fue tan importante en la década
anterior®, cediendo el peso a lo municipal. Ademds, se desestructura lo
estatal, superponiendo y multiplicando entidades estatales y eliminando
propuestas respecto a la organizacién del Estado por niveles. La hegemo-
nfa municipal en la escena local generé un tipo de poder de lo local sobre
los demds niveles de gobierno, con un fuerte cuestionamiento a la visién
nacional (p. 7).

2da etapa: se caracterizé por enfatizar el nivel intermedio de gobierno
como reaccién al excesivo protagonismo de los municipios. Muchos paises
de la regién fortalecieron el nivel intermedio de gobierno, con miras a
restablecer los vinculos entre lo local y lo nacional, aunque paises como
Ecuador no lo tenfan claramente definido. Mientras paises federales como
Argentina, Brasil, México y Venezuela, fortalecen sus estados. Los paises
con Estados unitarios, como Bolivia, Chile y Colombia, retomaron el go-
bierno intermedio. Bolivia, con un Prefecto delegado por el Presidente y
un consejo departamental elegido por concejales municipales. Chile, con
Gobierno Regional y Gobierno Provincial, ambos entonces delegados por
el Presidente” y Colombia que empieza a elegir Gobernador departamen-
tal, procesos ain no concluidos, puesto que de a poco han devenido en
procesos con autoridades electas.

3ra etapa: Es una fase de reflujo de la descentralizacién, aunque Pert
fue la excepcién. Venezuela dejé la descentralizacién como prioridad, por
problemas politicos y econémicos. En Colombia, el conflicto armado ge-
nerd un presidencialismo que afecté al proceso. Ecuador detuvo la prime-
ra descentralizacién y fracasé la regionalizacién, a lo que se sumaron las
graves fracturas étnicas y regionales, como se verd mds adelante. Pert fue
la excepcién porque “después de la caida de Fujimori, que mantuvo un ré-
gimen altamente centralista y de confrontacién con las autoridades locales
electas,” se vivié el resurgimiento de la cuestién territorial (p. 8).

28 En el caso de Ecuador organismos regionales como CREA, PREDESUR, CRM, CEDEGE,
entre otros, si bien eran manejados desde el Gobierno Central, fueron un intento interesante de
planificacién y desarrollo regional.

29 En las elecciones del 11 de abril de 2021, Chile eligié por primera vez al Presidente del
gobierno regional.
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La forma de organizacién del Estado como unitario o federal en Amé-
rica Latina no fue garantia de mayor o menor descentralizacién. Todos los
paises de la regién discutieron en su momento el tema, lo que evidencia la
necesidad de no desvincularlo de los procesos de democratizacién.

La descentralizacién en Ecuador:
de la descentralizacién al centralismo

La descentralizacién del Estado en Ecuador es un proceso que lleva 30 afos.
Fue un tanto tardfa respecto al resto de América Latina, en donde desde los
afios "80 se la debatié e implementé. A pesar de ello Ecuador, paraddjica-
mente, fue uno de los primeros en adoptar politicas en esa linea. En 1969 y
1970 se dictaron la Ley de Régimen Provincial y la Ley de Régimen Munici-
pal respectivamente, que establecen en cada gobierno territorial un ejecutivo
y un legislativo elegidos por votacién popular, en donde Prefecto y Alcalde
electos los presidian (Burbano de Lara, 2017: 22). Ademds, fue uno de los
primeros paises en elegir autoridades subnacionales®. En 1978 el triunvirato
militar, luego de 8 afos de dictaduras, inicié el retorno a la democracia y
para 1979 se realizaron las elecciones para autoridades nacionales y subna-
cionales. Se trataba de uno de los primeros paises de la region en volver al
régimen democritico, luego de varios afos de dictaduras.

“La descentralizacién como politica piblica o como estrategia de re-
forma del Estado estuvo ausente de la agenda politica hasta la década de los
90 ‘s” (Burbano de Lara, 2017: 22). A pesar de ello, entre 1978 y 2007 casi
se duplicé el niimero de municipios y se crearon 107 cantones. De 114 que
habian en 1979, pasaron a 221 en el ano 2007. El periodo més fértil fue
entre 1981 y 1996, en el que se crearon 79. Pero no solo aumentaron los
municipios, sino también las prefecturas y las parroquias principalmente.
En 1981 el Ecuador tenia 227 parroquias urbanas y 720 rurales, después
de veinticinco anos fueron 395 las parroquias urbanas y 779 las rurales.
Este fenémeno produjo una altisima fragmentacién territorial.

30 Desde 1900 existen registros electorales municipales de acuerdo a la ley emitida en ese afo,
aunque hay eleccién regular de autoridades municipales y provinciales a partir de 1945, salvo en
periodos de dictaduras.
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Presupuestariamente se crearon una serie de fondos econémicos
para regiones y provincias, como el Fondo de Desarrollo Seccional (FO-
DESEC) y el Fondo de Desarrollo Provincial (FONDEPRO). Del pri-
mero, Quito y Guayaquil absorbian el 50% de forma exclusiva. Fue en
ese contexto que para la década de los "90 se inici6 el debate sobre la
descentralizacién.

Para 1996 se completaron esos fondos con la creacién de la Ley del
15%, por la que se transfiri6 a los gobiernos seccionales ese porcentaje de
los ingresos permanentes del gobierno central (Burbano de Lara, 2017).
De ahi la afirmacién de José Suing (2013) en el sentido que “La descentra-
lizacién fiscal ha tenido un mejor desarrollo relativo si se la compara con
la descentralizacién administrativa de la que es su complemento” (p. 105).
Pero esa fortaleza quedé sujeta a una légica centrada en la entrega de re-
cursos por parte del Estado, que se acentué durante el periodo de inestabi-
lidad politica (1997-20006). El gobierno de turno ofrecia mds recursos a los
gobiernos seccionales a cambio de lealtad politica de parte de los receptores
de los mismos (Burbano de Lara, 2017: 23).

La primera Ley de descentralizacién se aprobé en octubre de 1997 y
con ella arrancé la fase de descentralizacién administrativa. Mientras que
en 1993, la Ley de Modernizacién del Estado®' entregaba a la voluntad del
gobierno central la decisién de transferir competencias, la de 1997 obli-
g6 al gobierno central a transferir dichas competencias®. Esa orientacién
quedd plasmada en la Constitucién que se aprobé al afio siguiente, en
1998, con lo que se inici6 el llamado el modelo de descentralizacién “a la
carta”, las competencias a ser transferidas se negociaban uno a uno entre el
gobierno central y cada uno de los gobiernos seccionales. En lo territorial,
esa Constitucién convirti6 a las Juntas Parroquiales rurales en un nuevo
nivel de gobierno y reconocié las Circunscripciones territoriales indigenas.

El incremento del ndimero de municipios se convirti6 en el escenario
propicio para la descentralizacién, al igual que la transformacién de las

31 Esa ley tenia una parte referida a la descentralizacién.

32 En la aprobacién de esa Ley tuvo un papel destacado la diputada socialcristiana por el Azuay
(Cuenca), Susana Gonzdlez, quien a consecuencia de la aprobacién de esa ley al poco tiempo se
desafilio de ese partido; Ley que a pesar de sus limitaciones, constituyé un paso en firme hacia la
descentralizacion.
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Juntas Parroquiales rurales en el nivel de gobierno local mds pequeno. A
pesar de la fragmentacién, no se propuso ninguna forma de articulaciéon de
los nuevos gobiernos sub-nacionales con el gobierno nacional, el que atra-
vesaba una profunda crisis derivada de las politicas de ajuste estructural.

Pero la descentralizacién contribuyé a ampliar espacios de participa-
cién con iniciativas como: presupuestos participativos, consejos locales de
participacién, rendicién de cuentas de dignidades locales, entre otros. Se
trataba de nuevos espacios que permitian ampliar la democracia represen-
tativa y dar cabida a la emergente sociedad civil. En ese contexto, la des-
centralizacién dio pabulo también a autonomistas de élites econdmicas
locales que buscaban perpetuar su control politico sobre ciertos territorios.
A partir de 1999, desde los denominados movimientos civicos surgié una
demanda por autonomia de parte de algunas provincias. Se efectuaron
cinco referéndums provinciales que exigian autonomia, cuyos resultados
fueron favorables aunque no tuvieron efectos vinculantes, por lo que sus
resultados no pasaron de ser buenas intenciones. El esquema de descen-
tralizacidon “a la carta” sélo puede ser entendido en la linea que los grupos
con mayor influencia eran quienes terminaban definiendo el destino de los
recursos nacionales. El entonces Presidente Mahuad, a pesar de contar con
una propuesta inicial de descentralizacién, la desestimé, no gener6 debate
al inicio de su gobierno en torno a esa propuesta y el proceso se le fue de las
manos, lo que provocé la reaccién social y politica antes anotada.

Un fenémeno social importante fue, a partir del levantamiento indi-
gena de 1990, la emergencia en el pais del movimiento indigena como un
nuevo actor social y politico, que conquisté a lo largo de la década de los
"90 varios gobiernos locales en la Sierra y Amazonia. Ello estimulé la par-
ticipacion indigena en espacios locales de gobierno y del Estado en general.

La fragmentacién generada por una descentralizacién con multiples
niveles de gobierno con autonomias territoriales, en el marco de nuevos
actores que emergieron en la democracia y un proceso de asignacién de
competencias a la carta, puso limites a la gobernabilidad del propio sistema
democridtico. El nivel intermedio, que debia permitir tal articulacién, no
se conformé como parte del proyecto de la descentralizacién en esos anos.
Los gobiernos provinciales, los mds proximos a ser el nivel intermedio de
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gobierno, estaban desprovistos de competencias y recursos suficientes para
asumir con autoridad ese rol.

Por ello la descentralizacién reprodujo un esquema con poca capaci-
dad de articulacién e hiper-fragmentacién territorial (Bastidas, 2017: 92).
A ello se sumé la crisis financiera y bancaria del pais y a continuacién la
dolarizacién (1998-2000), que la dejaron en un segundo plano.

Ya para el primer lustro del nuevo siglo, la alta conflictividad social por
la pérdidas de derechos sociales, la fragmentacion territorial, la dispersién
de intereses particulares en el Estado y la crisis de legitimidad de los parti-
dos y de las instituciones politicas, fueron los sintomas del fin de ciclo de
un proyecto de descentralizacién que se cerraba y que dejaba muy pocos
logros (Bastidas, 2017: 93).

Esa fue la antesala de un cambio de régimen hacia lo que se ha llamado
el post-neoliberalismo. La descentralizacién de los noventa fue un proyecto
inacabado, desordenado y fallido que no se consolidd, pero que dejé abierta la
perspectiva. Hubo avances en la consolidacién de los gobiernos subnacionales
pero, al mismo tiempo, no se alcanzé una reforma integral del Estado, de
modo que puede decirse que fue un proceso inacabado (Bastidas, 2017: 93).

Segunda Etapa de la descentralizacién

En el 2007, el gobierno de Correa convocd a una Asamblea Nacional
Constituyente para redactar un nuevo texto constitucional y con ello or-
ganizar lo que se ha dado en llamar “el retorno del Estado”. En materia de
descentralizacién y organizacién territorial, a partir de la nueva Constitu-
cién se implementé una descentralizacién obligatoria con la que se buscd
ordenar el modelo ‘a la carta, transfiriendo nuevas competencias que ain
no eran ejercidas por los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADs).
El movimiento politico que gané las elecciones y llevé a Correa a la presi-
dencia (Alianza PAIS*), asumié el liderazgo para implementar una nueva
descentralizacién con énfasis en la transferencia de competencias de cardc-
ter eminentemente administrativo, debilitando entonces la transferencia
de poder de decisién politica a los territorios.

33 Patria Altiva i Soberana.
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Con la nueva Constitucién, la descentralizacién formaba parte de una
reforma integral del Estado que buscaba aumentar los mdrgenes de accién
del Gobierno central en el proceso. Se pasaba de una descentralizacion “a
la carta” a una progresiva y obligatoria. Se proponia configurar regiones
como un nuevo espacio territorial y nivel intermedio de gobierno, cuya
funcién principal serfa articular a los diversos niveles de gobierno y ade-
mds incluia la plurinacionalidad de los pueblos y nacionalidades indigenas,
quienes ganaban autonomia sobre sus territorios.

La nueva propuesta arranc efectivamente en 2010 con la aprobacién
del Cédigo Orgédnico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descen-
tralizacion, COOTAD, cuyos ejes fundamentales fueron dos:

* Institucionalizar las competencias, estableciendo la responsabilidad de
los distintos niveles de gobierno, e

* Introducir un nuevo esquema de transferencias de recursos hacia los
GADs menos desarrollados a través del Modelo de Equidad Territorial.

Con la aprobacién del COOTAD se derogan las dos leyes para cada nivel
de gobierno (municipios y prefecturas) y se las integra en una sola pro-
puesta de descentralizacién del Estado: el nuevo Cédigo definié a la des-
centralizacién como “la transferencia obligatoria, progresiva y definitiva de
competencias con los respectivos talentos humanos y recursos financieros,
materiales y tecnolégicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos
auténomos descentralizados” (art. 105). El COOTAD establece nuevos
modos de gestién de las competencias que se dividian en: exclusivas, con-
currentes, residuales y adicionales que correspondian a cada nivel de go-
bierno (Bastidas, 2017).

En su parte sustantiva, el COOTAD define las competencias para cada
nivel de gobierno dejando en claro que se trataba de un proceso de des-
centralizacién conducido desde arriba, a consecuencia de un momento
en el que la correlacién de fuerzas estaba a favor del gobierno central, lo
que llevé a una mayor presencia del Ejecutivo en el territorio, por lo que
la desconcentracién se sobrepuso a la descentralizacién, pese a que inclu-
sive se proponia la creacién de regiones como nuevo nivel intermedio de
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Modelo de equidad territorial*

El 21% de los recursos permanentes y el 10% de los no permanentes se distribuyen
a los gobiernos auténomos descentralizados.

Los recursos permanentes son el impuesto a la renta, el impuesto al valor agregado,
el impuesto a los consumos especiales y los aranceles aduaneros.

Los no permanentes son las ventas del gobierno nacional de petréleo en particular,
y de los distintos modelos de participacién del gobierno nacional en la explotacion
y venta de recursos no renovables en general.

El monto total se distribuye de la siguiente manera: 27% para los consejos provin-
ciales, 67% para los cantones o municipios, y el 6% para los gobiernos parroquiales.

Adicionalmente, el monto excedente de los ingresos permanentes y no permanen-
tes, tomando el afio 2010 como base, se repartird en funcién del tamano de la
poblacién, densidad de la poblacién, necesidades bdsicas insatisfechas, logros en
mejoramiento de nivel de vida, capacidad fiscal, esfuerzo administrativo y cumpli-
miento de metas del GAD y del Plan Nacional del Buen Vivir.

Respecto de la participacién adicional en la explotacion y/o industrializaciéon de
recursos no renovables, se cred el Fondo para el Ecodesarrollo Regional Amazénico
con asignaciones de venta de energfa eléctrica para el beneficio comunitario con
obras de infraestructura publica ejecutadas por la empresa publica Ecuador Estraté-
gico en las zonas de influencia de las inversiones de sectores estratégicos.

Como estimulo a la creacién de gobiernos regionales -inexistentes hasta la fecha- la
ley previé la participacién de este nivel de gobierno en un porcentaje del impuesto
a la renta generado en su territorio.

Adicionalmente, designé para ellos un impuesto a la renta por herencias, legados y
donaciones —recientemente derivado hacia los cantones-, un impuesto a la propie-
dad de los vehiculos motorizados, y un impuesto a los consumos especiales sobre
vehiculos motorizados, aviones, avionetas y helicépteros —salvo los destinados al
transporte de carga, servicios y pasajeros. También se incluyen yates, motos acudti-
cas, barcos recreacionales, cuadrones y tricares.

Por su parte, los gobiernos provinciales tienen derecho a cobrar una milésima parte
del impuesto a las alcabalas, asi como los cantones pueden recibir el cobro de un
impuesto del 1.5 por mil sobre activos.

Todos impuestos que son administrados por el Servicio Nacional de Rentas Internas.

* Tomado delCOOTAD
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gobierno. De ese modo la descentralizacién pasé a un segundo plano y
la rectoria del gobierno central reforzé su hegemonia y subordiné a los
gobiernos subnacionales, en este caso municipios, prefecturas y juntas pa-
rroquiales rurales.

El gobierno establecid, ademds, una tipologia de los servicios brinda-
dos por el Estado que podrian ser objeto de descentralizacién o descon-
centracién a los distintos niveles de gobierno. El primero correspondia a
sectores privativos del nivel central: defensa nacional, relaciones interna-
cionales, registro de personas, entre otras. El segundo a sectores altamente
desconcentrados y con baja descentralizacién como educacién, salud, tra-
bajo y empleo e industrias. El tercero a sectores con alta descentralizacién
como agricultura, pesca, acuacultura, riego, ambiente, turismo, deporte,
inclusién social, entre otros. Se cred el Sistema Nacional de Competencias
y se integré el Consejo Nacional de Competencias (CNC) establecidos
en el COOTAD, este tltimo integrado por las asociaciones de cada nivel
de gobierno (CONGOPE, AME y CONAGOPARE) y presidido por un
delegado del gobierno central. “Se transfieren por primera vez algunas
competencias de forma obligatoria a todos los territorios: riego, trdnsito y
transporte, cooperacion internacional, entre otros” (Bastidas, 2017: 96).

El modelo adoptado aumenté los margenes de maniobra del gobierno
nacional como agente integrador, cohesionador, modernizador y regulador
de la economia, lo que generé una disminucién de los grados de autono-
mia y autogobierno de los niveles subnacionales. Recobrar la rectoria por
parte del nivel nacional y construir un Estado mds robusto favorecié mds
a la desconcentracién estatal que a la descentralizacién. El Estado nacional
se proyecté mds sobre el territorio mediante la desconcentracién y se im-
puso por encima de la descentralizacién. Se puso énfasis en la discusion de
competencias y en la eficiencia administrativa por sobre la transferencia de
capacidades y poder, adquiriendo el proceso un excesivo liderazgo desde
arriba, con un matiz bastante tecnocrdtico (Bastidas, 2017).

Se privilegi6 la homogeneizacién y el universalismo de la politica pud-
blica por sobre la heterogeneidad territorial, social y cultural, por lo que
uniformalizaron las politicas publicas. El Estado recuperé la rectoria en
politica publica y establecid, a través de la Constitucién y el COOTAD,
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las reglas de juego en cuanto a la asignacién de funciones, competencias y
recursos para los distintos niveles de gobierno.

El nivel central del Estado al priorizar la desconcentracién reorgani-
zando los servicios publicos en el territorio, especialmente los servicios de
educacidn, salud, inclusién social y seguridad, homogeneizé la politica pad-
blica. Privilegié un modelo de poder infraestructural que se expresé en la
penetracion del nivel central del Estado en todo el territorio a través de la
desconcentracién hacia las denominadas zonas de planificacién, distritos y
circuitos (Ortiz, 2017: 140).

La Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo Social, SENPLADES,
fue la nueva autoridad nacional de planificacién, quien disend las politicas de
desconcentracién y fue la encargada de organizar los nuevos niveles admi-
nistrativos de planificacién y de ejecucién: zonas, distritos y circuitos. Se
conformaron zonas de planificacién con la integracion de varias provincias,
de acuerdo a su proximidad geogrifica, cultural y econdmica. Cada zona se
conformé con distritos y éstos a su vez con circuitos y fue desde ese nivel que
se pretendia coordinar a las entidades publicas dependientes del Gobierno
nacional, a través de la planificacién y la implementacién de politicas (Ortiz,
2017: 140). Se suprimieron las direcciones provinciales sectoriales que du-
rante décadas habian gestionado servicios como educacién, salud, inclusién
social y seguridad. Las dreas de salud, por ejemplo, que habian operado desde
inicios de los "90 por mds de 20 afios, y que fueron importantes en el proceso
de construccién de la red de servicios de salud desde un enfoque territorial,
fueron suprimidas, a pesar de que muchas de sus dreas contaban con intere-
santes procesos de participacién social.

Con las nuevas instancias de gestion de los servicios publicos,
SENPLADES plante6 que garantizaria equidad territorial, permitiria una
mejor calidad de vida y realizarfa una mejor gestién de los recursos y servi-
cios en el territorio (Ortiz, 2017). El distrito era la unidad bdsica de plani-
ficacién y prestacion de servicios piblicos, que en mucho coincidia con el
cantén o con una unién de cantones. Se conformaron en el pais un total
de 140 distritos. Cada uno, en promedio, debfa tener 90.000 habitantes, y
para cantones con dreas metropolitanas cuya poblacién fuese mayor, como
Quito, Guayaquil y otras, debfan conformarse a su interior varios distritos.
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En la relacién estado, mercado y sociedad gané el mercado

e Un aspecto importante a resaltar es que varios servicios publicos como los de edu-
cacién que estaban muy préximos a las comunidades principalmente indigenas y
campesinas, se distanciaron paradéjicamente del Estado en nombre de la revolucién
ciudadana. Es el caso de la Educacién Intercultural Bilingiie (DINEIB), creado como
Direccién dentro Ministerio de Educacién en el gobierno de Rodrigo Borja (1988-
92) y luego en el gobierno de Rafael Correa elevado a la categoria de Subsecretarfa.
Durante ese perfodo hubo el compromiso de parte del Estado ecuatoriano de que la
méxima autoridad de ese organismo lo designard la CONAIE!, acuerdo que todos
los gobiernos respetaron. Ello dio lugar a que los directores provinciales, profesores
y demds funcionarios de la DINEIB fuesen nombrados por las organizaciones in-
digenas. Més alld de los problemas habituales de las instituciones, lo cierto es que
el movimiento indigena lo asumié como que una parte del Estado estaba bajo su
responsabilidad, aspecto que no solo era percibido por quienes eran autoridades de esa
institucién, sino que en cada uno de los establecimientos educativos, la comunidad
asumi6 como suyos. Programas como por ejemplo de alimentacién escolar contaban
con el presupuesto entregado por el Estado, que siempre fue insuficiente, pero era
complementado por la comunidad con aportes en alimentos producidos localmente,
con lo que se garantiza una alimentacién més completa que la entregada por el Estado.
Ademds, las familias de la comunidad rotaban en la preparacién de los alimentos.

Esa prdctica social fue reemplazada por una nueva modalidad de contratacién pu-
blica, mds moderna, tecnocrdtica y aparentemente transparente, que consistia en
que cada establecimiento debia poner a concurso publico la dotacién de alimentos a
fin de garantizar transparencia. Concursos a los que se presentaban empresas usual-
mente localizadas en las capitales provinciales y que ganaban el concurso, puesto
que conocian de mejor manera los sistemas de contratacién publica. Con ello se
redujo y cambid la calidad de la dieta alimentaria de los estudiantes, quienes em-
pezaban a consumir productos alimenticios elaborados por empresas localizadas en
los centros urbanos o importados. De ese modo el Estado se distancié y las comu-
nidades dejaron de asumir a esa parte del Estado como préximo. Con esa reforma
la relacion Estado, sociedad y mercado, en lugar de fortalecer al Estado, favoreci6
mayoritariamente al mercado, principalmente a los proveedores urbanos y a las
grandes empresas productoras de alimentos y a los importadores. Amplié ademds la
distancia entre Estado y sociedad. Procesos similares acontecieron con otros servi-
cios del Estado como por ejemplo el Programa de Maternidad Gratuita, el Seguro
Social Campesino y en algunas dreas de salud en los que estaban muy involucradas
las organizaciones sociales locales, pero que a partir de un discurso ciudadano y de
fortalecimiento del rol del Estado, se ampli6 de la brecha entre Estado y sociedad,
con lo que se ahondé una nueva discontinuidad.

1 Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador.
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El circuito era el lugar donde los servicios ptblicos estaban al alcance
de la ciudadanfa, constituido por varios establecimientos de servicios en un
territorio que a su vez era parte de un distrito. El circuito correspondia a
una parroquia o un conjunto de parroquias, con un promedio de 11.000
habitantes. En total se crearon 1.134 circuitos.

Se cre6 una estructura de Distritos y circuitos dependientes totalmente
de la SENPLADES y de los ministerios sectoriales, totalmente desconecta-
dos de los GADs, que lo tnico que provocé fue fortalecer atin mds el cen-
tralismo del gobierno nacional. Estructura que operé desde una perspectiva
sectorial, sin ninguna vision territorial, en donde la homogeneizacién y uni-
versalizacién de la politica puablica tuvo su mejor caldo de cultivo, lo que
aflanzé atin més la distancia entre Estado y sociedad, entre comunidades y
servicios publicos brindados por el Estado. El cardcter tecnocrdtico de la po-
litica publica en el gobierno correista fue una de sus mayores caracteristicas.

Un tema central en la disputa politica territorial fue el de las autono-
mias y el lugar del gobierno intermedio. El proceso constituyente, al abrir
las puertas para la creacién de gobiernos auténomos regionales, transformé
el planteamiento autonémico al vincularlo a la lucha por la recuperacién
del Estado y los equilibrios territoriales (Larrea, citado por Ortiz, 2017:
143). La Constitucién opté por la regién como gobierno intermedio, con
mayor nivel de atribuciones y competencias que el gobierno provincial.
Regiéon que se debia formar por iniciativa de las provincias colindantes
mediante un Estatuto que debia pasar por la aprobacién de la Asamblea, la
Corte Constitucional y una consulta popular.

La Constitucién y el COOTAD avanzaron en la caracterizacién vy el
rol del Estado, los derechos territoriales étnicos, el posicionamiento de los
distritos metropolitanos y la participacién, trazando claras reglas de juego en
torno al sistema de competencias y al régimen fiscal, buscando nuevas alter-
nativas para la representacién y abriendo alternativas de integracién territo-
rial. Fortalecieron atin mds al quinto nivel de gobierno (juntas parroquiales
rurales), lo que complejizd atin més la institucionalidad en un pais pequenio
como Ecuador. Ademds, el gobierno de Correa aposté todo a la propuesta
de creacién de Regiones, poco discutida y no concertada democraticamente
con los actores politicos, lo que le dejé sin actor social que la promueva.
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Alcances de la descentralizacién

La primera fase de la descentralizacién estuvo influenciada por el neolibera-
lismo, con una intencién de disminuir el rol del Estado nacional en la socie-
dad. Redujo funciones y competencias del gobierno nacional, transfiriendo
algunas a los gobiernos subnacionales, principalmente municipios, por lo que
se traté de una descentralizacién municipalista que fragmentd el desarrollo al
poner lo local por encima del desarrollo territorial. Fue una descentralizacion
bastante influida por organismos financieros internacionales, como el BID y
el Banco Mundial, quienes proporcionaron créditos para su implementacién.

Se trat6 de un proceso centrado en la transferencia facultativa de com-
petencias, incluso de servicios aislados (descentralizacién “a la carta”), que
se negociaba vis a vis entre Gobierno nacional y cada municipio. La des-
centralizacién no formaba parte de una estrategia de desarrollo nacional,
ni regional, ni local. Sus resultados se median en funcién del nimero de
competencias transferidas a los municipios, a pesar de ello se descentraliza-
ron muy pocas competencias e incluso servicios muy acotados.

En lo fiscal, se centré en el reparto porcentual del presupuesto y en
pre-asignaciones territoriales, modelo rentista reforzado desde inicios de los
anos "70, cuando el pais se convirtié en exportador petrolero. Se traté de
un proceso de distribucién territorial de la renta petrolera, mas que de un
proceso de fomento al desarrollo local y regional y fue muy funcional al bi-
centralismo ejercido por los grupos dominantes de Quito y Guayaquil. De
ahi la proliferacion de cantones a inicios de los “80, puesto que la creacién
de gobiernos municipales era la mejor forma de conectarse con el tubo del
petrdleo y de esa forma percibir fondos del presupuesto fiscal, que benefi-
ciaron a la herencia colonial de caciques y caudillos locales.

Pero no todo fue negativo en la primera fase de la descentralizacién
puesto que hubieron experiencias municipales valiosas que enfatizaron en
lo participativo (Cotacachi, Tena, Guamote, Nabén), aunque sus resul-
tados fueron limitados y no se sostuvieron en el tiempo. Si bien a finales
del siglo XX e inicios del siguiente hubo una creciente reivindicaciéon de
mayor autonomia para las provincias (consultas populares no vinculantes
en cinco provincias), éstas se fueron diluyendo.
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Ademds, la grave crisis bancaria y fiscal de finales de siglo XX, dificulté
avanzar en una redistribucion territorial mds equitativa de las rentas fiscales
y menos centralista, y la descentralizacién pasé a un segundo plano.

La segunda fase correspondié al denominado proceso de “retorno del
Estado”, que buscé fortalecer al gobierno central, recuperando su rol plani-
ficador, regulador y ejecutor, venido a menos luego de mds de dos décadas
de neoliberalismo. Con ello se consolidé el centralismo estatal en planifica-
cién, pese a que se incrementaron las rentas fiscales del gobierno nacional
(por elevacién del precio del petréleo y mayor recaudacion tributaria), lo
que terminé debilitando la descentralizacién. El desarrollo fue concebido
como un proceso nacional que opacé al desarrollo local y territorial. Se
subestimaron las capacidades de los gobiernos locales. Competencias in-
cluso descentralizadas y propias de los gobiernos subnacionales se mantu-
vieron en el nivel central (uso del suelo, agua, riego, ambiente). Se crearon
instancias de control de la gestién de los gobiernos locales (SOT?*), que
muchos lo vieron como atentado a su autonomia.

La Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo, que esta-
blece mecanismos para la definicién de politicas, control y sancién a los mu-
nicipios, permitié intervenir en la determinacién de uso del suelo urbano o
rural, agricola, industrial o minero. Accién que percibida como intervencién
del gobierno central en una funcién que tradicionalmente fue de los muni-
cipios, como es el ordenamiento del uso del suelo urbano. Pricticamente se
volvieron a centralizar algunas competencias, por lo que se demandé “De-
fender las competencias exclusivas constitucionales en materia ambiental y
exigir los recursos necesarios y suficientes para atender la vialidad rural por
parte de los Gobiernos Provinciales” (Larenas, citado por Ortiz, 2017: 156).

Se dio una baja demanda de transferencia de competencias, lo que ex-
plica que de las doce definidas, solo en tres se presentaron conflictos: trin-
sito, porque era costoso que cada municipio asumiera solo la regulacién de
tarifas; ambiente, porque se percibié que no se respetaba la competencia;
y en ordenamiento del suelo, dado que el gobierno nacional intervino en
un campo exclusivo de los gobiernos municipales, como ya se anotd. Por
ello se generd un rechazo a la pretensiéon gubernamental de interferir en

34 Superintendencia de Organizacién Territorial, Uso y Gestién del Suelo.
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la competencia constitucional exclusiva de los municipios para ejercer el
control sobre el uso y ocupacién del suelo (Ortiz, 2017).

El gobierno de Correa privilegié la desconcentracién, a la que destiné
muchos recursos que fluyeron desde el Gobierno nacional a los GADs, lo
que dio como resultado una descentralizacién administrativa que no forta-
leci6 la autonomia politica territorial (Ortiz, 2017).

Una muestra de ello es, como lo indica la misma SENPLADES, que
para 1997 los GADs tenfan presupuestos que alcanzaban al 2,1% en re-
lacién al PIB mientras que para el 2010 esa cifra llegé al 5,3% (Ortiz,
2017: 149). Si bien eso demuestra que hubo un incremento de los recursos
transferidos desde el nivel central a los niveles de gobierno territoriales, ello
no necesariamente significé una mayor descentralizacién. Lo que pasé es
que los GADs se convirtieron en ejecutores de gasto de obras planificadas
desde el gobierno central.

Los gobiernos locales durante este periodo tuvieron un rol muy li-
mitado en proponer politicas publicas de cardcter local, a diferencia de
la etapa anterior en donde tuvieron un papel protagénico en materia de
descentralizacién, junto a partidos politicos, organizaciones de la sociedad
civil, pueblos indigenas, cooperacién internacional y ONGs. M4s bien en
esta segunda fase todos los nombrados, fueron relegados a un rol absolu-
tamente marginal.

Se cambié el sentido de la descentralizacién al proponer una organi-
zacion del territorio en donde ademds de provincias, cantones y parro-
quias rurales se planted la creacién de regimenes especiales: por poblacién,
donde estdn los Distritos Metropolitanos (ciudades con més de un millén
de hab.) y las regiones auténomas (unién de dos o mds provincias); am-
bientales (Galdpagos) y étnico-culturales (circunscripciones territoriales).
Se promovié e incentivé la creacién de regiones y gobiernos regionales y se
puso el plazo de 8 anos. Se debilit6 al nivel provincial al crear otro nivel de
gobierno intermedio: el gobierno regional.

Previendo que en 8 anos no se conformarfan las regiones, el gobierno
organizd su gestién del ejecutivo en 10 zonas de planificacién (7 hori-
zontales, 2 Distritos Metropolitanos y Galdpagos), adelantindose a lo que
podrian ser los regimenes especiales y trazando una perspectiva de organi-
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zacién del Estado en el territorio, cuyo nuevo actor institucional fueron las
regiones y los gobiernos regionales. Se fortalecié a las Juntas Parroquiales
como otro nivel de gobierno (5to), que fragmentd adn mds la estructura
del poder y los recursos fiscales.

Si bien se super6 el caos de la descentralizaciéon “a la carta”, no se po-
tencié una vision territorial integrada entre los gobiernos y se limitaron
las posibilidades de coordinacién multinivel. Las regiones propuestas en la
nueva Constitucién podian ser un elemento clave para la descentralizacién
y el desarrollo territorial, puesto que estaban orientadas a articular la ges-
tién de los distintos niveles de gobierno.

En términos institucionales se aposté por un nivel intermedio de gobier-
no cuya escala territorial hiciese factible la generacién de procesos de desarro-
llo econémico regional, pero articulados al desarrollo nacional para asegurar
un mayor equilibrio territorial. Por ello se establecié que las regiones debian
contar con un nivel de autonomia regido por un Estatuto propio.

Se propuso crear el nivel intermedio de gobierno para ordenar el terri-
torio y coordinar a los gobiernos locales; consolidaba una instancia guber-
namental descentralizada que podia articular territorialmente a las instancias
desconcentradas del gobierno central, como son las gobernaciones, zonas,
circuitos y distritos, y ellas con los gobiernos locales descentralizados y, final-
mente, se consolidaba en el territorio un gobierno que potencie sus fortalezas
y que impulse el desarrollo de una manera mds equitativa (Ortiz, 2017: 167).

Pese a ello la propuesta de creacién de regiones fue muy ambigua,
puesto que su conformacién quedaba a la voluntad de las provincias, mu-
chas de las cuales vefan al gobierno regional como una amenaza a su ges-
tién, puesto que se situaban por encima de los gobiernos provinciales.

La propuesta de zonificacién regional de la SENPLADES para la pla-
nificacion, que solo regia para el gobierno central y que era la antesala a la
delimitacién de las regiones, aparecia en el plano técnico como coherente
y sélida, pero operativamente no tomaba en cuenta los problemas de in-
tegracion fisica de las provincias (acceso y conectividad), ni los desiguales
procesos de desarrollo econémico productivo, ni las identidades culturales
diferenciadas, ni la existencia de actores sociales y politicos con dimensién
regional interesados en conformarlas.
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Se trataba de una arquitectura del Estado central con zonas, circui-
tos y distritos, en donde no se repartia el poder ni se cedia la gestién de
los recursos, sino que se mantenia concentrada en manos del gobierno
central, a través de sus ministerios, que en materia de servicios sociales
como educacidn, salud e inclusién social, ampliaron la cobertura de las
atenciones, pero con graves falencias de gestién en nutricién infantil y
salud que, ahora en pandemia dan cuenta de un proceso ineficaz. El
problema del vacio del gobierno intermedio descentralizado y también la
falta de coordinacién multinivel, quedé intacto. Buscar en los préximos
afios una solucién es urgente, para no tener el desequilibrio entre un
Estado fuerte y mds de mil gobiernos locales débiles (municipios y juntas
parroquiales rurales).

Pero fue contraproducente la decisién de la SENPLADES de crear 10
zonas de planificacién del nivel ejecutivo, puesto que fue tomado como
la visién del gobierno de Correa respecto a cémo debian organizarse la
regiones y sus gobiernos regionales, propuesta que no fue bien concebida,
ni debatida y peor consensuada.

Problema histérico del Estado ecuatoriano y que impide contar con
una perspectiva integral del desarrollo, se relaciona con la visién sectorial
como eje angular de la accién de la politica publica emanada desde el go-
bierno nacional. Visién sectorial presente en la gestién de los ministerios o
secretarfas de Estado (salud, educacidn, inclusién social, agricultura, mine-
rfa, ambiente, etc), que intervienen en los territorios sin considerar sus par-
ticularidades y actuar y tomar decisiones por encima de los GADs y demds
actores locales o territoriales, acciones que alteran el desenvolvimiento de
la vida social de esas localidades y territorios, operando cada cual desde su
perspectiva de sector. El sectorialismo es una manifestacién del centralismo,
puesto que impone la visién y necesidades del Estado central por sobre la
visién de los GADs y actores locales.

En un Estado nacional unitario como el del Ecuador es indispensable
contar con un centro que tome decisiones que afectan al conjunto del
Estado, pero es indispensable también crear los pesos y contrapesos que
impidan el excesivo centralismo o la total autonomia de las localidades
y territorios. En la busqueda de equilibrio mediante pesos y contrapesos,

293



Francisco Enriquez Bermeo

siempre existird una tensién que debe ser resuelta en el marco de la institu-
cionalidad del Estado. Pero lo lamentable es que cada sector, cada secretaria
de Estado, actda sobre la ciudad o territorio sin el menor didlogo con los
gobiernos locales porque consideran que es su competencia exclusiva y, si
bien es cierto que constitucionalmente se trata de competencias exclusivas,
la exclusividad se da en el marco de lo sectorial, mas no en el marco de lo
territorial. Si se analiza, por ejemplo, la competencia de educacidn, la ex-
clusividad la tiene el Ministerio de Educacién en lo atinente a métodos de
ensefianza, pedagogia, contenidos generales de la malla curricular, etc, pero
cuando esos acciones se operativizan en la ciudad o en el territorio, tienen
que incorporar contenidos especificos y sujetarse al ordenamiento urbano
y territorial, a la rectorfa territorial que ejercen los gobiernos locales y terri-
toriales. En ese sentido lo que hay que reconocer es que existen dos tipos
de rectorias: la sectorial y la territorial y lo que corresponde es ensamblar
una gestién que las articule, respetando la autonomia de cada uno de los
niveles de gobierno (Enriquez, 2008) y sus competencias, y no superponer
el poder del uno sobre el otro. Hasta ahora ni los planes de desarrollo na-
cional, ni la denominada “coordinacién”, han logrado ese ensamble, por lo
que es indispensable clarificar muy bien lo que son la rectoria sectorial y la
rectoria territorial, hasta dénde llega cada uno y sus enlaces.

Covid19, ralentizacién de la economia
y cambio de modelo

Al inicio de este articulo se dijo que hay dos fenémenos de cardcter global
que demandan cambios radicales. Uno de ellos tiene que ver con la pande-
mia del Covid-19, que ha modificado el comportamiento de las personas
y su relacionamiento y, en paralelo, ha cambiado el funcionamiento del
espacio de la economia.

La pandemia del Covid-19 va dejando danos irreversibles de enferme-
dad y muerte en millones de habitantes del mundo entero. Deja también
el sufrimiento en miles de millones de personas que, a consecuencia de
la ralentizacién y decrecimiento de las economias, reducen sus ingresos,
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pierden sus empleos y con ello ahondan en su pobreza, expresada en des-
empleo, subempleo, informalidad creciente y hambre en los hogares.

Se trata de una pandemia que recorre como un fantasma que se ex-
pande por paises y continentes, causando graves danos que no reconocen
género, nacionalidad, ideologia, clase social, etnia ni edad, lo que genera
miedo y exige a personas, comunidades y Estados, tomar medidas drésticas
a fin de evitar su contagio.

Aislamiento, distanciamiento, lavado de manos continuo, uso de mas-
carillas, cercos epidemioldgicos con cuarentenas de ciudades y paises ente-
ros y cierres de frontera, son algunas de las medidas que han adoptado los
Estados nacionales para frenar su expansion y evitar contagios y muerte.
En muchos casos estas acciones han ido acompanadas con la militarizacién
y el establecimiento de rigurosos toques de queda, fijando duras sanciones
a quienes no acaten las restricciones impuestas.

Es indudable que en una crisis sanitaria de esta magnitud se requiere
de una accién centralizada del Estado, quien con autoridad debe prevenir
y evitar la expansién del virus. No es posible improvisar esa accién sino
que requiere de liderazgo, ejemplo y de una preparacién social que cuesta
alcanzarla. De ahi las inmensas pérdidas humanas al inicio de la pandemia.
En Ecuador, ciudades como Guayaquil y otras sufrieron, en esos momen-
tos iniciales, lo indecible, puesto que tomé desprevenidos a autoridades
nacionales y locales, quienes no tuvieron capacidad de respuesta inmediata.

Siguieron otras ciudades y paises y fueron precisamente los gobier-
nos que minimizaron el impacto del Covid-19 y no adoptaron medidas
adecuadas, como fue el caso de EE.UU, Brasil y otros, lo que provocé un
enorme sufrimiento en las poblaciones, principalmente los mds vulnera-
bles: negros, latinos, indigenas, migrantes, ninos y ancianos.

En el caso de Ecuador hubieron otros factores que influyeron en esa
respuesta, como es la existencia de una infraestructura sanitaria deficiente
a consecuencia de la aplicacién de politicas neoliberales que de a poco
fueron reduciendo las responsabilidades del Estado en materia de servicios
sociales; la burocratizacién cada vez mayor del Estado y su distanciamiento
de la sociedad, lo que lo llevé a ser incapaz de incorporar a las comunidades
en la prevencién y el control de la pandemia, como complemento a la pres-
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tacién de los servicios de salud. Sumado a la corrupcién en la gestién de los
hospitales publicos, la negligencia e indolencia de muchos de sus funciona-
rios y la irresponsabilidad de ciertos sectores de la sociedad que no acataron
las disposiciones gubernamentales, de ahi los lamentables resultados.

A continuacién el Grafico 1 da cuenta de la magnitud de la pandemia
en Ecuador, principalmente en abril de 2020 y el comportamiento de la

curva.
Grifico 1
Personas fallecisas por todas las causas en 2020
(Se compara con el promedio histérico entre 2015-2019)
21.130
0037 228 10090 oa1s 10.265
10.090 10.168 8.028

8.793
7.605 7.406 7.750

r T T T T T T T T T T T T 1
mar-20 abr-20 may-20 jun-20 jul-20 ago-20 sep-20 oct-20 nov-20 dic-20 ene-21 feb-21 mar-21

Fuente y elaboracién: Observatorio Social del Ecuador (2020)

No es la primera vez que una pandemia introduce cambios en el uso del
espacio. Histéricamente, el uso del espacio fisico ha estado en ciertos mo-
mentos determinado por factores de salud y particularmente por las epi-
demias. El espacio urbano e incluso arquitectdnico fue frecuentemente
modificado, por ejemplo, en el primer cuarto del siglo XX se construyeron
escuelas al aire libre y hospitales con amplias terrazas para evitar el contagio
de la tuberculosis. La pandemia del célera modificé radicalmente la estruc-
tura de las ciudades, reduciendo la densidad urbana e introduciendo gran-
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des cambios en la infraestructura sanitaria. El Covid-19 ha rememorado la
tuberculosis por su alto nivel de contagio; se pide a la poblacién quedarse
en sus casas y recurrir al teletrabajo. El aislamiento y distanciamiento entre
personas, que parece se quedardn mucho tiempo, exigen cambios no solo
en la arquitectura, en la planificacién urbana y en el uso de los espacios
publicos y privados, para adecuarlos a las nuevas condiciones de sanidad,
sino incluso exige cambios en el uso del territorio, toda vez que la pan-
demia ha generado una nueva dindmica en la economia y la produccién,
caracterizada por lo que se ha denominado la ralentizacién, que no es otra
cosa que una dindmica mucho mis lenta.

Al ser una pandemia de rdpida propagacidn, los gobiernos recurrie-
ron a cercos epidemioldgicos y cuarentenas obligatorias, que paralizaron
o ralentizaron la vida de las sociedades, con consecuencias graves sobre la
produccién, la economia, el trabajo, los ingresos, la vida familiar y sobre la
salud mental de las personas y su convivencia.

América Latina venia soportando, incluso antes de la pandemia, un
bajo crecimiento econémico, particularmente en los tltimos 7 anos, 2014-
2020. La pandemia agravo la critica situacién; en muchos casos las bajas
tasas de crecimiento se transformaron en tasas negativas o en decrecimien-
to al punto que, de acuerdo a la CEPAL (2021), la regién en el afio 2020
sufrié la peor contraccién econdmica de su historia, con una caida del
7,7% del PIB, el cierre de 2,7 millones de empresas con el consecuente
incremento del desempleo, que afecta predominantemente a mujeres y jo-
venes, con lo que se destruyeron no menos de 14 millones de empleos en
la regién. El caso de Ecuador es atin mds critico porque su economia sufrié
en 2020 una caida mayor al 10%.

El ahondamiento de la crisis en la regién ha dado lugar a que mds de
30 millones de personas engrosen las filas de la pobreza y mds de 5 millones
de hogares sufran hambre. A la extrema pobreza se sumaron alrededor de
16 millones de personas, alcanzando en 2020 la cifra de 83,4 millones,
que equivalia al 13,5% de la poblacién total de la regién, de los cuales
53,4 millones se localizan en 4reas urbanas y los 30 millones restantes en
dreas rurales. La tendencia de estas cifras es creciente, aunque varios paises
han emprendido programas de transferencias a las familias a fin de evitar
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el sufrimiento de esas personas, quienes a mds de padecer el riesgo de la
enfermedad, padecen la pobreza. Pero no todos los paises han respondido
en la misma magnitud.

Si bien la pandemia del Covid-19 agravé la crisis, ésta fue anterior y
de acuerdo a Alicia Bédrcena, Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, la regién
requiere de cambios profundos en su comportamiento, toda vez que el
modelo extractivista estd agotado, puesto que concentra la riqueza en po-
cas manos y apenas tiene innovacién tecnoldgica. Se trata de un modelo de
desarrollo que se agoté al carecer de una estrategia productiva. “El proble-
ma es que no se ha diversificado la matriz productiva con conocimiento,
con contenido nacional y con encadenamientos con pequefias y medianas
empresas’ (CEPAL, 2021). A pesar de ello, paises como Ecuador, en lugar
de modificar el modelo, estin ahondando en el anterior al reprimarizar la
economia, incluyendo a la mineria de gran escala, con lo que sus exporta-
ciones seguirdn constituidas casi exclusivamente por materias primas.

De ahi que, mds alld de las graves consecuencias dejadas por el Co-
vid-19, es necesario replantear el modelo de desarrollo con un crecimiento
econémico cuidadoso de los recursos naturales y con énfasis en las acciones
que permitan reducir las enormes desigualdades sociales y territoriales.

En ese sentido, no es posible proponer “la vuelta a la normalidad”
sino impulsar un futuro mejor, que dependerd del crecimiento econémico
basado en la creacién de mds puestos de trabajo y el inicio de un periodo
de transicidon a una industria mds sustentable, menos contaminante. En
relacién con esto, el cambio de la organizacién politica del Estado en el
territorio constituye un elemento central para iniciar, entre otras cosas, la
implementacién del modelo propuesto por la CEPAL.
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El caso de Ecuador es muy particular, debido a que tiene un patron
de urbanizacion bicefélico, constituido por la ciudad de Quito
como capital politica y la de Guayaquil como capital economica.
En esta bicentralidad urbana se evidencian claramente los cam-
bios en la relacion Estado y economia. Asi, en este tltimo medio
siglo, se observan tres momentos historicos explicitos que tienden
a fortalecer a una o a otra ciudad, sequn el énfasis puesto en el
Estado o en el mercado. Y las dos tienden a buscar regimenes de
autonomias para su capitalidad, pero de manera diferente: en
Quito, dentro del Estado Unitario como descentralizacion (equili-
brio estatal) y, en Guayaquil como descentramiento (privatizacion),
pero bajo la forma de un régimen Federal. Surge entonces otra
pregunta mas: ;El punto intermedio podria ser el de un Estado
autonomico que reconozca esta diversidad, ademas de la plurina-
cionalidad?
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