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LA DESCENTRALIZACION
DEL ESTADO ECUATORIANO:

UNA VERSION
POLITICA SIMPLIFICADA

I. INTRODUCCION

El gobierno constitucional del Arq.
Sixto Durdn Ballén, a pesar de su ex-
puesta debilidad e inconsistencia inter-
na, ha embarcado al Ecuador en un
proceso sostenido de reforma econd-
mica de tipo aperturista-liberal, acom-
pafiado de un conjunto de cambios
radicales en toda la estructura jurfdica-
politica del pafs.

Precisamente, sobrepasando el anilisis
de 1a politica econémica aplicada des-
de finales de 1992, resulta de mucha
importancia efectuar una rdpida revi-
si6n critica de los alcances de aquellas
reformas, que adn cuando introducidas
de forma inconexa, se han hecho sobre
el sistema politico, éste dltimo conce-
bido como una categoria de sentido
amplio que recoge tanto el conjunto de
leyes y reglamentos asi como también
toda la institucionalidad polftica que
media las relaciones entre el Estado y

70

Ec. Santiago Garcia Alvarez

la sociedad civil.

En lo politico, el gobierno nacional
busca a todo trance dejar consolidado
su proyecto de "modemizacién inte-
gral”, sustentado fundamentalmente en
la conversion de un Estado paternalista
e ineficiente hacia un Estado promotor
del desarrollo, en una perspectiva de
cambios institucionales indispensables
para la consecusién de una "sociedad
con esperanza”.1/

El porvenir democrético del Ecuador
se despejard, sin lugar a dudas, en fun-
ci6n de la amplitud de la reforma poli-
tica que ha iniciado este gobierno.

En este contexto, 1a propuesta de mo-
dernizacién del Estado resulta ser, de
una parte, excluyente en lo polftico por

.......................................... -e

1/ CONADE, Agenda para el Desarrollo. Plan
de Accién del Gobiemo Nacional, 1993-1996.
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la falta de consenso nacional y, de otra,
parcial en lo social porque no profun-
diza en un aspecto clave como es la
equidad social.

El presente artfculo analiza en su pri-
mera parte, los alcances y las limita-
ciones de la reforma polftica dcl
gobierno del Arq. Sixto Durdn Ball¢n,
tomando como referentes concretos su
Plan de Gobierno y la Ley de Modemi-
zacion expedida en marzo de 1994. No
se toma en cuenta a la Reforma Consti-
tucional en 1la medida que todavia esta
inmersa en un proceso inacabado. En
la segunda parte, se presentan algunos
elementos b4sicos para asegurar una
reforma integral y democritica.

II. LA REFORMA

POLITICA PROPUESTA

POR EL GOBIERNO DEL
ARQ. SIXTO DURAN

2.1 La filosofia gubernamental:
menos Estado para la estabilizacion
econémica

Tanto en la "Agenda para el Desarro-
110" -Plan de Gobierno-como en la
"Ley de Modemizacién", se plantea la
perentoriedad de la modernizacion del
Estado, sin la cual no se podrfa alterar
las deficiencias estructurales de la so-
ciedad ecuatoriana originadas, segun el
gobierno, por la excesiva intervencion
estatal en dreas que no le competen, €n
detrimento de la iniciativa privada.

Al respecto, el diagndstico oficial re-
sulta evidente: toda intervencion esta-
tal conduce a la ineficiencia del
sistema; el sector privado es una ga-
rantfa de productividad y competitivi-
dad. La ingerencia estatal da paso a un
exceso de regulaciones, la participa-
cién directa en actividades producti-
vas, el burocratismo, entre Otros
aspectos. El resultado final es una pro-
longada crisis que da paso a una "so-
ciedad de pobreza”.

Frente a esta desdichada realidad, el
ajuste y la estabilizacién econémica
exigen la implementacién subordinada
de 1la modemizacién del Estado, en la
que juega un papel preponderante las
privatizaciones y la descentralizacion.

El paradigma de la liberalizacion-des-
regulacién econémica ha estado pre-
sente, para el caso ecuatoriano, en
todas las acciones implementadas por
los gobicrnos democraticos desde prin-
cipios de los afios 80; unos por propia
conviccidn ideoldgica, otros por no te-
ner propuestas alternativas. Sin embar-
go, solo a partir de la instauracion del
gobierno de Sixto Durdn, es cuando se
profundiza de manera radical en los
cambios econémicos y en la reforma
sustancial de todo ¢l sistema polftico
imperante. De hecho, este proceso no
ha decjado de tener serias contradiccio-

nes pero aquello no quita la magnitud
de lo actuado.

La Ley de Modemizacion, expedida en
1994, es un marco legal poderoso que
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sustenta a la descentralizacién y des-
concentracion de las actividades esta-
tales, asf como también a 1la
privatizacién del patrimonio social,
con excepcion de aquellas que se en-
cuentran inmersas en el Art. 46 de la
actual Constitucién Politica y que se
regentan por leyes especiales como es
el caso de la produccién petrolera y las
telecomunicaciones.

Dentro de los justificativos de esta ley,
s¢ menciona la necesidad de disminuir
las cargas econémicas sobre el Presu-
puesto General del Estado y superar la
ineficiencia del Estado en base a la
busqueda de la "rentabilidad social",
definida, a su vez, como una relacién
de cobertura amplia de los servicios
publicos bésicos. El concepto de renta-
bilidad social, definido de esta manera,
es incompleto en términos de lo que
significa la equidad social, tal como se
pretende demostrar en los acdpites si-
guientes.

2.2 Descentralizacion y desconcen-
tracion del Estado

La descentralizacién del Estado puede
ser funcional (traspaso de funciones),
territorial (asignacién de funciones en
base a las diferentes jurisdicciones); vy,
politica (traspaso del poder politico).
De hecho, la descentralizacién no es
un concepto "puro”, por el contrario
tienen varias dimensiones, en las que
lo politico constituye lo trascendente.
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La descentralizacién politica es el tras-
paso del poder decisional desde el Es-
tado hacia entes organizados que no
dependen juridicamente de las diferen-
tes funciones estatales, pues "el rasgo
definitorio y exclusivo de la descen-
tralizacign consiste en que éste es un
acto que involucra a sujetos que deten-
tan diferentes personerfas juridicas".2/

Cuando se da el traspaso del poder de-
cisional hacia estructuras inferiores del
propio Estado (administrativa y juridi-
camente dependientes), entonces ha-
blamos de desconcentracidn- del
Estado.

La descentralizacién no es un objetivo
en sf mismo, por el contrario, €s un
proceso dirigido a buscar la ampliacién
de 1a participacién de la sociedad civil
en la toma de decisiones. En conse-
cuencia, la descentralizacién siempre
implica, desde un punto de vista nor-
mativo, la definicién de un receptor vy
agente decisorio, democriticamente
determinado.

En cl caso del Ecuador, 1a Ley de Mo-
dernizacion define acertadamente a la
descentralizacion como la "delegacién
del poder politico, econémico, admi-
nistrativo o de gestién de recursos tri-
butarios del gobierno central a los
gobiemos scccionales” y la desconcen-
tracion cuya finalidad es "transferir

...........................................

2/ BOISIER, Sergio, La descentralizacién: un
tema difuso y confuso, 1990, p. 141.
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funciones, competencias, tributos y
responsabilidades administrativas y de
gestion tributaria del gobierno central a
sus propias dependencias provincia-

e85,

Al definirse a los gobiernos secciona-
les como los depositarios de 1a descen-
tralizacién es una propuesta politica
acertada en 1a medida que éstos son el
producto de elecciones populares y s€
encuentran institucionalmente mas cer-
ca de las necesidades y aspiraciones de
la colectividad.

La consolidacién de este proceso des-
centralizador en el caso ecuatoriano no
serd de facil consecusion en el futuro
por dos aspectos: i) no existe 1a volun-
tad politica firme de concretar 1a des-
centralizacion y aplicar lo que ya esta
establecido en la ley, pues primero se
antepone la privatizacion de las empre-
sas publicas y del seguro social; y, 11)
no existe una estructura institucional
idénea dentro de 1os municipios y con-
sejos provinciales para efectivizar esta
alternativa de desarrollo.

2.3 Las reformas perentorias y el
cambio constitucional

En el Art. 46 de 1a Constitucién, se de-
terminan los denomidados sectores €s-
tratégicos<o dreas de exclusiva
explotacién econémica por parte del
Estado, asf se tiene: recursos naturales
no renovables, servicios de agua pota-
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ble, fuerza eléctrica y telecomunicacio-
nes, etc.

La intencién del gobierno, precisamen-
te, es la privatizacion de estos sectores
reservados a la explotacién estatal, 10
que a su vez exige una reforma consti-
tucional y una modificacién de las le-
yes especiales para empresas como
EMETEL, INECEL, PETROECUA-
DOR, entre otras. El 4mbito de inge-
rencia de la Ley de Modernizacion
excluye a los sectores y empresas ante-
riormente sefialadas.

La reforma constitucional aparece, €n-
tonces, como una necesidad ultima pa-
ra viabilizar las privatizaciones. La
descentralizacién como una cuestion
importante pero no indispensable.

Sixto Durdn estd apostando gran parte
de su capital polftico, que todavia le
queda, para concretar dicha reforma en
la Constitucién, pero sin buscar con-
sensos en las principales fuerzas socia-
les. La falta de consenso ha provocado
un gran desgaste de energias -a manera
de confrontacion- por parte del Poder
Ejecutivo y el Legislativo, en un pro-
ceso que se inicid con la realizacion de
una "consulta popular" a mediados de
1994 y la conformacion unilateral de
una "comision de notables” encargada
de preparar un proyecto de reforma
constitucional. Los resultados de este

proceso no se veran sino a partir de
1995.
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3. UNA PROPUESTA
ALTERNATIVA DE
DESCENTRALIZACION
DEL ESTADO

3.1 La equidad social

Los ajustes econ6micos presentes des-
de los inicios de la década anterior han
tenido graves repercusiones en 1o so-
cial. Los relativos equilibrios de ciertas
variables macroeconémicas como el
gasto publico, la balanza de pagos y
recientemente el control de 1a infla-
Ccion, tienen su contraste con el cre-
ciente deterioro de las condiciones de
vida de la mayorfa de ecuatorianos.

De las experiencias vividas en los tilti-
mos anos, se puede afirmar que se est4
atravesando una etapa contradictoria
de recuperacién econémica (reduccién
del déficit fiscal, incremento de 1a re-
s€rva monetaria internacional, control
de la inflacién, etc.) unida a una cre-
ciente inestabilidad social como conse-
cuencia de las desigualdades cada vez
mayores en los ingresos y en las
oportunidades.

La descentralizacién -al igual que las
privatizaciones-responde preponderan-
temente a la I6gica del ajuste y la esta-
bilizacién  econémica. Pero,
obviamente, allf no deberfa quedar si
realmente se pretende una mejor distri-
bucién del ingreso y el incremento de
oportunidades en puestos de trabajo,
salud, educacién, etc., es decir, 1a bus-
queda de la equidad social.

La equidad social es una categorfa am-
plia, que puede ser definida como un
producto (amplios niveles de educa-
ci6n, salud, empleo, etc.) y como un
proceso autosostenido de creciente
participacién ciudadana en la toma de
decisiones. El acceso a mejores condi-
ciones de vida y la autogestién son dos
razgos inherentes de la equidad social.

Por aquello, 1a equidad tiene un mayor
alcance que sus cuasi-sinénimos: la
rentabilidad social y la eficiencia so-
cial.

La rentabilidad social se refiere a los
resultados del gasto e inversién piibli-
ca, medible a través de los cambios
cuantitativos en el bienestar de 1a gen-
te. Asf, la rentabilidad social se asocia
estrechamente a los avances en la co-
bertura de los servicios piiblicos (agua
potable, luz eléctrica, etc.).

La eficiencia social, en cambio, se re-
fiere a la relacién de los insumos que
s¢ emplean en el gasto e inversién pu-
blica.

En conclusién, la rentabilidad y 1a efi-
ciencia social son condiciones necesa-
rias pero no suficientes para la equidad
social.

3.2 Nueva democracia y
participacion popular

La propuesta aperturista-liberal o neo-
liberal, como quiera llamérsela, tiene
un objetivo ideal en lo conceriente al
tipo de Estado moderno a implantarse,

S —
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éste no es mas que aquel denominado
criticamente "Estado subsidiario”, li-
mitado a desempefiar todas aquellas
actividades. que el sector privado no
puede o no quiere asumirlas.

El "Estado subsidiario” jamés podra
cumplir con un aspecto fundamental:
un mejor desarrollo humano. Sus al-
cances en un contexto de pobreza ge-
neralizada son més bien perjudiciales,
no solo en el 4mbito econémico Sino
en el polftico y consecuentemente en la
"calidad" de 1a democracia.

Una alternativa de Estado serd aquel
con capacidad de promover el desarro-
llo integral de la sociedad, en una pers-
pectiva de  "sustentabilidad”

econdmica, polftica, social y ambien-
tal.3/

La viabilidad de un nuevo Estado mas
democrético y consensual depende de
la promocién e institucionalizacién de
la participacién popular. La vigencia
de la Poliarqufa (gobiemo de muchos,
no de la mayorfa) se sustenta precisa-
mente en la participacién popular, 1o
mds ampliamente posible. En esta
perspectiva, la descentralizacion se
convierte en el instrumento politico in-
dispensable para profundizar la demo-
cracia.

IV. CONCLUSIONES

En el perfodo democritico inaugurado
a inicios de los ochenta, las reformas

S1

de mayor alcance y profundidad sobre
el sistema politico ecuatoriano han si-
do aquellas introducidas por el gobier-
no de Sixto Durdn Ballén. Sin
embargo, el proceso reformador se pre-
senta excluyente en lo polftico (por fal-
ta de consensos mfnimos) y parcial en
lo social (no apunta a la busqueda de la
equidad social).

La descentralizacién debe ser entendi-
da eminentemente como un proceso
polftico de traspaso del poder decisio-
nal desde el Estado hacia entes organi-
zados auténomos, jurfdicamente
independientes de los poderes estata-
les. La descentralizacion es un meca-
nismo dirigido a fortalecer 1la
participacién popular y la autogestion
de l1a sociedad civil, para de esta mane-
ra profundizar la democracia.

En la actual coyuntura que vive el pafs,
lamentablemente la privatizacion del

3/ La sustentabilidad se refiere a la condicion
de permanencia en el tiempo. En lo econ6-
mico se define por la redituabilidad que
garantiza la combinacién permanente de
los recursos. En lo politico se inscribe en
los cambios de las relaciones de poder. En
lo social se determina por la revalonzacion
de los aspectos socio-culturales. En lo eco-
l6gico se basa en la conservacién del me-
dio ambiente.

De cierto modo, la sustentabilidad con to-

das sus dimensiones es un equivalente de
la equidad social.




patrimonio social aparece como lo
prioritario y la descentralizacién como
lo secundario. Ambos, a su vez, se pre-
sentan como subordinados a las polfti-
cas de ajuste y estabilizacién de la
economia nacional. Por ejemplo, en la
justificacién de la Ley de Modemiza-
cion se invoca la necesidad de dismi-

nuir las cargas sobre el Presupuesto
General del Estado.

Dentro de los dmbitos de la privatiza-
cion y la descentralizacién, la equidad
social no es tomada en cuenta por el
gobierno nacional. La equidad social
€S un producto (mejores condiciones
de vida para la poblacién) y al mismo
tiempo es un proceso (desarrollo parti-
cipativo). La equidad se confunde con
la eficiencia social y con la rentabili-
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dad social, necesarias pero no suficien-
tes para la primera.
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