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INTRODUCCION

El proceso de descentralizacién en la historia de Ecuador aparece
una y otra vez; sus diversos ensayos evidencian una permanente condi-
cién de fracaso. Ya sea porque las reformas descentralizadoras no han
pasado de formas juridicas, documentos institucionales o de una aplica-
cién con escasos resultados para lograr un Estado descentralizado y un
desarrollo mas democratico, mas eficiente y mas cercano al ciudadano.

La experiencia ecuatoriana entre 2010 y 2016 relanzd el proceso de
descentralizacién acompanado de un conjunto de politicas de reforma
y de transformacion del Estado. Tras siete anos desarrollando el modelo
y a pesar de las condiciones favorables que lo acompanaban: legitimidad
politica, alto grado de aceptacién de los gobiernos locales, contexto
econ6émico favorable para acompanar el proceso con recursos y volun-
tad politica de las autoridades con el propoésito de instalar las condicio-
nes institucionales, los resultados hasta el ano 2016 no han superado los
modelos de descentralizaciéon que vividé Ecuador.

¢Qué ha ocurrido entonces en la aplicacién de este modelo? ;Coémo
se podrian entender los efectos obtenidos? En la tltima década la
produccion académica alrededor del proceso de descentralizacion en
Ecuador se ha enfocado en el analisis de tipo legal e institucional, con
escasa relevancia académica para las ciencias sociales. Otros analisis des-
de una perspectiva mas compleja vinculan el proceso de descentraliza-
cién con procesos histéricos de centralismo y descentralismo atados a
las caracteristicas de cierto tipo de Estado.
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Desde una perspectiva de proyecto hegemoénico y correlaciéon de
fuerzas, por ejemplo, encontramos el analisis de Carrion (2007, 212-3)
que habla de etapas identificables para la descentralizacién en Ecuador.
Una primera fase de antecedentes que corresponde al contexto abierto
con la Constituciéon de 1978 que deja sentadas las bases para una auto-
nomia funcional de ciertas instituciones publicas (Banco Central, Casa
de la Cultura, etc.), y otra territorial que establece las condiciones para
que los gobiernos locales mantengan autonomia politica, financiera y
administrativa. Luego tendria lugar una fase municipalista en la que
predomina la necesidad de concentrar el proceso en torno a los mu-
nicipios como la instancia mas cercana al ciudadano. La tercera etapa
recupera la importancia de territorios mas amplios para una adecuada
gestion de la descentralizacidén; considera importante los niveles inter-
medios de gobierno, por eso se denomina fase del gobierno intermedio
(Carrién 2007, 212-3). Por lo tanto, cabe preguntarse como, a través
del proceso de descentralizacion, se desarrolld una forma particular
de administracién del territorio y de poblaciones que favorecieron a la
ampliacién del poder central del Estado, particularmente del poder del
Ejecutivo.

El proyecto de descentralizacién en Ecuador de ningin modo ha
alcanzado una situacién ideal, mis bien evidencia un escenario pro-
blematico. La implementacién de sus ambitos politicos, financieros y
administrativos se dan en contextos complejos y el proceso en su totali-
dad delata paradojas y contradicciones que son de interés académico. Es
necesario explorar qué ocurre con una estructura dindmica implemen-
tada sobre una diversidad de elementos que configuran continuamente
el camino. De ahi que la presente investigacidon opte por un enfoque
tedrico que contribuya a la comprension de la complejidad del proceso
actual y que permita evidenciar que el Estado y sus practicas guber-
namentales no necesariamente responden a un sistema de dominaciéon
coherente, ordenado y homogéneo.

Este estudio se propuso superar los enfoques que aluden a una re-
producciéon automatica del poder estatal a través de la comprension de
practicas gubernamentales especificas alrededor del proceso de descen-
tralizacién. De alli que parte del analisis de métodos de cilculo, del tipo
de autoridad, de las formas de conocimiento y técnicas empleadas es
importante para analizar como se administran y reordenan territorios y
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poblaciones y como a través de estos medios se fortalece o no la autori-
dad estatal y las capacidades del Estado.

Para ello se ha creido conveniente explorar la relacion entre la am-
pliacién del poder central del Estado y la descentralizacién en el pe-
riodo 2010-2016. Especificamente, la relacién entre las capacidades
estatales —en la implementacién del proceso de descentralizaciéon—y
la autoridad del Estado (Andrade y Nicholls 2017, 3). Es decir, como a
través de la descentralizacion se configurd una administracién particu-
lar del territorio y de las poblaciones que favorecieron a la ampliacion
del poder central del Estado. Se infiere que la reconfiguracion espacial
y administrativa del Estado ha significado para los gobiernos locales
una mayor dependencia del nivel central, lo que implica una mayor
subordinacién. Los gobiernos locales han adquirido mayores responsa-
bilidades a través de la transferencia de competencias (descentralizacion
administrativa), pero no un mayor poder politico y econémico. Desde
el enfoque de suma cero' (Jessop 2016, 109), mientras los poderes loca-
les se debilitan, el poder central se fortalece.

Desde la perspectiva de la gubernamentalidad y las varias teorias del
Estado se examinan las agencias y los actores relevantes de este proceso;
se analizan las diferentes técnicas llevadas a cabo por los organismos
estatales, sus formas de poder, sus narrativas y practicas. Para comple-
mentar este enfoque se optd por la geografia critica para mostrar c6mo
la consolidacién de la administracion territorial configurd «espacios
controlables» fortaleciendo la centralidad del poder politico del Estado
y sus territorios, estableciendo una estructura especifica de dominacion
(Scott 1998, 53).

El argumento de este estudio es que la descentralizacién fue fun-
cional a la ampliacién del poder del Estado, especificamente del poder
Ejecutivo; pues su implementacion favorecid a la descentralizacion ad-
ministrativa, otorgando mayores competencias a los gobiernos locales,
sin mayor impacto en la descentralizacidn politica y financiera. Esto su-
pone la reduccidn del poder de los gobiernos locales y el incremento del
poder del Gobierno central. Es decir, instituciones, agencias estatales y
la ordenacién del territorio construidas entre 2010 y 2016 no lograron
la descentralizacion, sino su efecto inverso: la centralizacion del poder

1 El poder de uno disminuye el del otro.
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en el Gobierno central, la centralizacidon de los recursos en los clasicos
polos de desarrollo (Quito-Guayaquil-Cuenca) y la ampliaciéon del po-
der del nivel de Gobierno central.

Este estudio observa el intento de fortalecer la capacidad estatal y la
autoridad del Estado a través del proceso de descentralizacién (enfoque
de regimenes gubernamentales) y dentro de esta misma perspectiva el
analisis de la administracidn y delimitacion (geografia critica) del espa-
cio como técnica de racionalidad gubernamental.

ESTADO, GUBERNAMENTALIDAD Y ADMINISTRACION DEL ESPACIO

La imagen del Estado construido alrededor el proceso de descentra-
lizacién en el periodo 2010-2016 esta anclada a la capacidad de ciertos
expertos (funcionarios de SENPLADES?) que han generado un régi-
men de administraciéon (proceso de descentralizacién) para intervenir
en los territorios. Desde la perspectiva tedrica de la gubernamentali-
dad, se realiza una lectura foucaultiana de las definiciones de Estado
de Weber’ y Migdal*: asi el Estado comprende una serie de regimenes
gubernamentales —caracterizados por diferentes mentalidades y téc-
nicas llevadas a cabo por distintos tipos de organismos estatales, mi-
nisterios, organizaciones— que en ultima instancia, dependen del uso
legitimo de la violencia para dominar a sus poblaciones (Nicholls 2015,
8). Entonces un régimen gubernamental es una forma de poder que re-
Une narrativas (imagenes) y practicas (técnicas, planes, intervenciones)
en una actividad llamada gobierno (2-3). Desde este enfoque se analiza
la relacidén entre las formas especificas de conocimiento que se genera-
ron alrededor del proceso de descentralizacién y las agencias estatales; y
cOémo a partir de esta relacion se crea una imagen estatal que configura
un ordenamiento gubernamental.

La gubernamentalidad en términos generales alude a las técnicas y
procedimientos para dirigir el comportamiento humano; en este marco
los regimenes gubernamentales son formas concretas y observables de

2 Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES).
Estado como monopolio de la violencia legitima.

[SN)

4 El Estado es la imagen de una organizacién de control coherente en su territorio,
que es una representacion de las personas que ese territorio delimita y las pricticas
reales de sus maltiples partes.
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comportamiento estatal que buscan gobernar educando deseos y con-
figurando habitos, aspiraciones y creencias, configurando y reconfigu-
rando espacios y creando dispositivos administrativos (burocraticos); la
configuracién de una serie de regimenes gubernamentales es solo parte
de la ecuacién. A medida que los regimenes gubernamentales penetran
la sociedad, ellos encuentran oposicidn.

Como senalé Foucault (1994, 161), donde hay poder, hay resisten-
cia. De ahi la necesidad de entender que dichos regimenes no deben
ser comprendidos como unitarios, coherentes, racionales y progresivos,
sino que a menudo son contradictorios, diversos y cadticos (Nicholls
2015, 4 y 17). En el régimen creado para operar el proceso de descen-
tralizacién se identifican espacios de intervencion y un despliegue de
practicas que han consolidado un Estado centralista; en la configura-
cion de este efecto contrario se registran resistencias de ciertos actores.

La gubernamentalidad es un enfoque ttil y pertinente para enten-
der como se gobierna a la distancia, de manera indirecta y a través de
la administracién de los territorios, espacios y personas. Es un enfoque
que permite contrastar otras formas de analisis como el marxista o el
institucionalismo que tienden a comprender la dominacién (econémica
o material) basada en la opresion y coercion del aparato estatal.

La gubernamentalidad como una forma de analisis politico impli-
ca analizar al gobierno y sus mentalidades constitutivas, racionalida-
des y practicas, es decir, la relacidn entre gobiernos y sus formas de
pensamiento (Nicholls 2015, 6). Desde esta perspectiva, se estructurd
un esquema para analizar el proceso de descentralizacidén que permita
identificar la relacién entre la capacidad estatal (regimenes guberna-
mentales) y la autoridad del Estado (Gobierno de Correa) para interve-
nir-penetrar en la sociedad.

Desde la perspectiva de Michel Foucault (1981) es probable que, si
el Estado es lo que es hoy, se debe a esta gubernamentalidad que es al
mismo tiempo externa e interna al Estado, ya que la tactica del gobier-
no permite definir continuamente lo que deberia o no caer dentro de su
dominio. Asi que la supervivencia y los limites del Estado deben enten-
derse sobre la base de las tacticas de la gobernabilidad (Jessop 2016, 66).

En el marco de esta postura tedrica se considerd el trabajo de Esteban
Nicholls y Pablo Andrade (2017, 3) en el que argumentan que la teo-
ria del Estado permite explicar «la agencia de actores estratégicamente
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relevantes, las acciones, la forma en la que se articulan los recursos
materiales, las limitaciones estructurales en proyectos y estrategias es-
pecificas, en el proceso de organizar la sociedad desde el Estado». Esta
dimension también se refiere a lo que Michael Mann (1993, 16) llama el
poder infraestructural del Estado: su capacidad de penetrar en la socie-
dad y organizar las relaciones sociales en todo su territorio. Una clasifi-
cacidn inicial de los medios generales de intervencién incluye coercién
organizada; constitucidon de poblaciones a través de practicas de cono-
cimiento y de modelos calculables; actos de problematizacién, como
proceso doble, por un lado esta el acto de crear la problematica para la
intervencion gubernamental y por otro la propuesta para gobernarla
mejor; y finalmente la creacién y el uso de conocimientos técnicos para
constituir un campo de intervencion (Nicholls 2015, 12-6).

En esta medida, el enfoque tedrico permite precisar dichas tacticas
en el contexto de la descentralizacion: la creacién de agencias como el
Consejo Nacional de Competencias (CNC), la configuracidén de un
modelo territorial (ordenacién del espacio) para la administracién es-
tatal y la generacién de conocimientos (sistema nacional de competen-
cias, tormula de distribucién de recursos, entre otros), que al engranar-
se delatan un poder infraestructural que tiene efecto tanto al interior
como al exterior del Estado.

El gobierno es mas o menos una actividad calculada y racional, to-
mada por una multiplicidad de autoridades y agencias que emplean una
variedad de técnicas y formas de conocimiento. Buscan dar forma a la
conducta, trabajando sobre deseos, aspiraciones, intereses y creencias de
varios actores para fines delimitados, pero cambiantes y con un conjunto
diverso de consecuencias, efectos y resultados relativamente impredeci-
bles. Entonces el anilisis del gobierno tiene que ver con los métodos de
calculo, tanto cualitativos y cuantitativos, el tipo de autoridad o agencia
de gobierno, las formas de conocimientos, técnicas y otros medios em-
pleados, la entidad a que se rige y la forma en que se concibe, los fines
perseguidos, los resultados y las consecuencias (Dean 2010, 18).

Desde el analisis de la gubernamentalidad, la preocupacion central
estd en como los diferentes regimenes gobiernan, las condiciones bajo
las cuales ciertos regimenes emergen, continian, operan y se transfor-
man (33). Para esto, en el caso de la descentralizacidn, fue necesario
analizar algunas dimensiones: visibilidad, maneras de ver y percibir;
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formas distintivas de pensar y cuestionar, de contar con vocabularios
definidos y procedimientos para la produccién de la verdad, identificar
las formas especificas de actuar, de intervenir y de dirigir, compuestas
de tipos particulares de racionalidad practica, experiencia y saber hacer
y depender de mecanismos, técnicas y tecnologias definidas. Asi como
analizar las caracteristicas de formar sujetos, personas, actores o agentes.

La gubernamentalidad como una forma de analisis politico impli-
ca analizar la relacidn entre gobiernos y sus formas de pensamiento;
tomando la perspectiva de Nicholls (2015, 6) se analizd el proceso de
descentralizacion a partir de las formas particulares en que los Estados
penetran en la sociedad desde la operacién y el funcionamiento de tres
procesos que construyen el régimen gubernamental: formacién de na-
rrativas, practicas gubernamentales y creacion de conocimientos. Se
complementé este enfoque con un anilisis de espacialidad, pues la mo-
dificacién y el modo de administrar un espacio también forma parte
de la construccién de los regimenes de dominacion (Thompson 2012).
Segtin Scott (1998) el ordenamiento de la naturaleza forma parte de la
ingenieria estatal, se crean espacios controlables que fortalecen el poder
y configuran una estructura especifica de dominacién. Sobre este esque-
ma conceptual se analiz6 la descentralizacion en los siguientes aspectos:

1. La formacién de narrativas sobre el Estado para legitimar su presencia
(Nicholls 2015, 1), las técnicas y el lenguaje del empoderamiento
pueden usarse para problematizar lo que se entiende como la admi-
nistraciéon burocratica (Dean 2010, 38). El gobierno define un cam-
po discursivo en el que el ejercicio del poder esta racionalizado, es
decir, implementa sus intervenciones a través de campos especificos
de conocimiento bajo el manto de la experticia técnica (11).

a) El estudio de estas intervenciones requirié mirar como el Estado,
a través de sus distintas agencias estatales, construy6 una imagen
de si mismo como esencia del bien, los campos de conocimiento
y las técnicas empleadas para construir esa imagen y narrativas
y discursos empleados para definir los espacios de gubernamen-
talidad y de legitimidad del Estado (11-2). Enumerar tales con-
diciones no significé un anilisis meramente descriptivo de las
rutinas empiricas del gobierno. Se incluyeron los elementos que
se forman en relacién con las formas especificas de conocimiento
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y experiencia de una variedad de autoridades, desde arquitectos
hasta trabajadores sociales, psicdlogos ocupacionales y consulto-
res de gestion (Dean 2010, 39). El anilisis de espacialidad contri-
buye a comprender como la configuracidn territorial (estrategia
de intervencion estatal) permite controlar espacios y reorganizar
las relaciones entre Estado y sociedad.

2. Las practicas gubernamentales de intervencion estatal (Nicholls 2015, 1)

aluden a tres practicas concretas:

a) constitucién de poblaciones a través de practicas de conocimien-
to y de modelos calculables (Sistema Nacional de Competencias,
formula de distribucién de recursos, entre otros). De ahi se des-
prendi6é la preocupacion por analizar la territorializacion, el
Estado no solo encierra lugares dentro del territorio y sus fron-
teras, también busca una serie de propositos vinculados a la po-
licia de las relaciones sociales que se producen dentro de estas
fronteras (Foucault 1988). A diferencia de instituciones discipli-
narias que organizan y gestionan los espacios internos, esta téc-
nica gubernamental define territorios y unidades administrativas
(regiones, zonas, distritos, circuitos), esto delinea poblaciones y
determina su distribucién en el espacio.

Los mapas territoriales también proporcionan técnicas de
produccidén y de conocimiento anclados al control y a la auto-
ridad; la cartografia se entiende como parte de un proceso de
apropiacion (por parte de un Estado), reconfiguracion y modi-
ficacién de espacios. Esta técnica crea campos de visibilidad y
modos de enunciacioén, es parte de la mirada de un aparato estatal
que crea dispositivos de conocimiento, establece relaciones de
poder y define sujetos (Thompson 2012, 8-17).

Metodologicamente se puede preguntar cual es el campo de la
visibilidad que caracteriza un régimen de gobierno, por qué tipo
de luz ilumina y define ciertos objetos y con qué sombras y oscu-
ridad. Un dibujo arquitecténico, un diagrama de flujo de gestion,
un mapa, un conjunto de graficos y tablas, y asi sucesivamente,
son todas las formas de visualizar los campos a ser gobernados.
Todos ellos permiten imaginar quién y qué se va a gobernar,
como las relaciones de autoridad y de obediencia estan constitui-
das en el espacio, como se deben relacionar los distintos lugares
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y agentes con uno, como deben ser resueltos los problemas y qué
objetivos deben ser buscados. Los estudios de gubernamentalidad
hacen hincapié en esta dimension visual y espacial del gobierno,
y buscan llamar la atencion sobre estos diagramas de poder y au-
toridad (Dean 2010, 41). En el caso ecuatoriano, el proceso de
descentralizacion esta vinculado a una forma de administrar el
espacio que contribuye a construir un sistema de gobierno.
Una segunda prictica vinculada a los actos de problematizacién,
como proceso doble, por un lado estd el acto de crear la proble-
matica para la intervencién gubernamental y por otro la pro-
puesta para gobernarla mejor (Nicholls 2015, 12-6). Una de las
implicaciones claves de este énfasis en el gobierno como técnica
es que contiene aquellos modelos de gobierno que desean ver
Gnicamente, o incluso principalmente, como una manifestacion
de valores, ideologias. Si el gobierno debe lograr fines, o buscar
valores para realizar, debe utilizar medios técnicos. Esos medios
técnicos son una continuidad de gobernar y a menudo imponen
limites sobre lo que es posible hacer (Dean 2010, 42). Desde el
aspecto metodologico es importante preguntarse: ;por qué me-
dios, mecanismos, procedimientos, instrumentos, tacticas, técni-
cas, tecnologias y vocabularios es autoridad constituida?
Finalmente, la creacién y el uso de conocimientos técnicos para
constituir un campo de intervencidén (Nicholls 2015, 12-6). Es
decir, la episteme del gobierno. Aqui la literatura sobre guberna-
mentalidad se ocupa de todos los intentos mas o menos explicitos
e intencionados de organizar y reorganizar espacios institucio-
nales, sus rutinas, rituales y procedimientos y la conducta de los
actores en formas especificas. Los programas de conducta son to-
dos los intentos de regular, reformar, organizar y mejorar lo que
ocurre dentro de los regimenes de practicas en nombre de un
conjunto especifico de fines articulados con diferentes elementos
de claridad y fuerza de voluntad (Dean 2010, 46).

El Estado, a través de sus practicas, narrativas, racionalidades
y técnicas, requiere de un poder que va mas alld de las formas
juridicas y policiales. Siguiendo la tradiciéon foucaultiana, los es-
tudios de la gubernamentalidad identifican, dentro de la concep-
ci6n mas amplia de poder-accién que restringe la posibilidad de
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otra accidn, varias modalidades de poder que incluyen la disci-
plina y la gubernamentalidad. La relacién entre la gubernamen-
talidad y las practicas estatales debe considerar la nocién de poder
positivo, es decir, la dimensién positiva, productiva, potencia-
dora y constructiva del poder a la que alude Foucault. En este
sentido el vinculo del poder al conocimiento y a la practica dis-
cursiva es significativo, pues para cada campo del conocimiento
es necesario un campo de poder que lo permita; asi como para
cada forma de poder debe haber un campo de conocimiento que
lo valide (Nicholls 2015, 10-1).

Esta dimension de los regimenes de practicas se refiere a las
formas de identidad individual y colectiva a través de las cuales
funciona el gobierno y cudles practicas y programas especificos
de gobierno intentan formar (Dean 2010, 44).

3. De forma complementaria, la gubernamentalidad también se refiere
a las dimensiones geograficas, la delimitacion y la administraciéon
del espacio; es decir, entre los elementos en los que debe preocupar-
se el gobierno estan las personas, pero las personas en sus relaciones,
en sus vinculos y en su imbricacién con aquellos otros elementos
como el territorio. La modificacién del espacio establece un campo
de visibilidad (Thompson 2012, 7-8 y 16) y un modo de adminis-
tracion que coadyuva a la construccion de regimenes de dominacién
desde el Estado. Desde la produccién tedrica de James Scott, el or-
denamiento administrativo de la sociedad y la naturaleza son parte
de la ingenieria estatal, a través de este ejercicio se disena el orden y
el funcionamiento social (Scott 1998). La organizacidén del territo-
rio, por tanto, es una forma de conocimiento y de control que hace
legible el espacio y facilita la administracion.

La analitica de gobierno desde un punto de vista general evita la
postura de que toda actividad de gobernar sea mala o buena, necesaria
o innecesaria. Mas bien se trata de una forma de explicacion alternativa
de las modalidades del poder del Estado y del papel del Estado en la co-
dificacion estratégica de las relaciones de poder. La gubernamentalidad
utiliza diversas técnicas tanto para movilizar como para disciplinar las
energias de la vida de la sociedad, y de este modo regular las relaciones
(Jessop 2016).
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ENFOQUE METODOLOGICO

Esta investigacién se exploré a la manera de un estudio de caso
(El proceso de descentralizacién en Ecuador entre 2010 y 2016) en el que se
identificaron las variables formuladas en la teoria del régimen guber-
namental: formacién de narrativas, practicas gubernamentales, modali-
dades de poder; y variables desarrolladas desde el enfoque de geografia
critica alrededor de las técnicas de administracién y delimitacién del
espacio. En relacién con este esquema conceptual se escogieron técni-
cas y herramientas para recolectar y procesar informacién estadistica y
cualitativa que permiti6 inferir descriptivamente el estudio de caso: la
descentralizacién en Ecuador entre 2010 y 2016.

La metodologia abordé el siguiente esquema:

Tabla 1. Esquema metodoldgico de investigacion

Esquema Tecmcas. / Fuente Objetivo Guia de investigacion
conceptual Herramientas
Formacion de Procesamiento  Planes de Analizar las na- * ;Cuiles son las
narrativas de informacién  desarrollo: rrativas alrededor principales narrati-
cualitativa de 2007-2010; del proceso de vas del proceso de
documentos 2009-2013; descentralizacion: descentralizacién?
oficiales 2013-2017 1. Transformacién ¢ ;Las narrativas durante
Entrevistas en Constitucion del Estado el periodo 2010-2016
profundidad de 2008 2. Modelo de des- han sido las mismas o
COOTAD centralizacién se han transformado?
Registros actual ¢ Si han cambiado,
administrati- 3. Organizacién scudles han sido los
vos CNC y territorial factores?
SENPLADES 4. Distribucién ¢ ;Cuiles son y como
2010-2016 de podery operan las agencias
Documentos recursos estatales que imple-
conceptuales  Analizar como mentan el proceso de
SENPLADES  operan las agen- descentralizacion?

cias estatales que
implementan
el proceso de

;Quiénes comandan
estas agencias?

:Coémo construyen

descentralizacion. estas agencias la imagen
1. SENPLADES del Estado?
2.CNC * ;Qué imagen han

construido durante este
periodo?

:Coémo se relaciona la
imagen construida del
Estado con la sociedad?
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Esquema

Técnicas /

. Fuente Objetivo Guia de investigacion
conceptual Herramientas
Practicas Procesamiento  Documentos ~ Analizar las praic- ¢ ;Qué problemas de-
gubernamentales  de informacién  conceptuales ticas guberna- ben ser resueltos con
cualitativa y SENPLADES  mentales, actos de las pricticas de la
cuantitativa Registros ad-  problematizacién descentralizacion?
Entrevistas en ministrativos y creacién de ¢ ;Qué objetivos bus-
profundidad del CNC conocimientos can las practicas de la
Resoluciones  alrededor de la descentralizaciéon?
del CNC descentralizacién: ¢ ;Qué campos de cono-
Bases de datos 1. Modelo po- cimiento se desarrollan
de transfe- licéntrico de para la implementaciéon
rencias de desarrollo de la descentralizacién?
recursos 2. Sistema * ;Quiénes operan es-
Nacional de tos conocimientos,
Competencias con qué agencia se
(SNC) vinculan?

3. Transferencia * ;Coémo estas practicas
obligatoria y y conocimientos or-
progresiva de ganizan los espacios
competencias institucionales?

4. Competencias ¢ ;Cuiles han sido
con recursos los efectos de estas

5. Nivel inter- practicas?
medio de * ;Existen contradiccio-
gobierno, nes en estas practicas?
conformaciéon * ;Qué actores se han re-
de regiones. sistido a estas practicas?

Modalidades de  Procesamiento  Registros Analizar for- * ;A qué autoridad
poder de informacién  administrativos mas de poder responden las agencias

cualitativa y
cuantitativa
Entrevistas en

profundidad

Bases de datos
Mapas
territoriales

complementarias

que implementan el
proceso?
¢Coémo operan las

agencias?
:Cudl es el balance de

poder entre agencias?
:Quiénes disefian y
operan los campos

de conocimien-
to del proceso de
descentralizacién?

* ;Cémo se vinculan
los campos de conoci-
miento y el poder?

* ;Coémo se diagrama el
poder en estos campos
de conocimiento?
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Esquema

Técnicas /

. Fuente Objetivo Guia de investigacién
conceptual Herramientas
Administracién ~ Procesamiento ~ Mapas de Analizar la mo-  :Como se problematizd
y delimitacién de informacién  administracién  dificacion del el espacio/territorio?

del espacio espacial del espacio espacio * ;Como se construyo el
Entrevistas en espacio/territorio?
profundidad e ;Para qué se delimita el

espacio?
:Qué problemas deben

ser resueltos?

:Coémo se administra el

espacio?

La modificacién del
espacio, ;qué campos
de visibilidad presenta?

;Cuiles son los espacios
controlables?

:Como penetra la
intervencion estatal
en esta configuracion
territorial?

;Coémo se relaciona el
Estado y la sociedad a
partir de la configura-
ci6n territorial?

Fuente y elaboracion propias.

Entre las técnicas que se usaron para recolectar los datos empiricos
estan las siguientes: procesamiento de informacién cualitativa de do-
cumentos oficiales y registros administrativos estatales, procesamiento
de estadisticas oficiales y entrevistas en profundidad que dieron cuenta
de campos de conocimiento y técnicas empleadas para formar las na-
rrativas del proceso de descentralizacion, construcciéon de poblaciones,
delimitacion y transformacion del territorio, actos de problematizacion
y uso de conocimientos técnicos para constitucién de los campos de
intervencion.

En el caso de las entrevistas en profundidad se siguieron estos pa-
sos: a) seleccidn de informantes para cubrir los ambitos del objeto de
estudio (funcionarios de las agencias estatales que operaron el proce-
so de descentralizacion, representantes politicos de los gremios de los
gobiernos locales, funcionarios de SENPLADES y CNC, técnicos de
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los gremios); b) elaboracién de la guia de la entrevista de acuerdo con

el tipo de entrevistado; c) elaboraciéon de un diario detallado de entre-

vistas con la finalidad de tener un bosquejo de los temas examinados
que permita posteriormente realizar interpretaciones y conjeturas pre-
liminares (Bodgan 1987). El objetivo de las entrevistas en profundidad
fue ofrecer elementos que no se encontraron en registros y estadisticas
oficiales para complementar la informacién necesaria para las hipotesis
planteadas.

Sobre estas consideraciones tedricas y metodologicas se desarrolld la
investigacion en tres capitulos:

1. Descentralizacién, gubernamentalidad y administracion territorial:
en este capitulo se desarrolla el debate teérico alrededor del proceso
de descentralizacién. Los aportes y las limitaciones que se han de-
sarrollado desde varios enfoques para entender el proceso y como
a través de las teorias del Estado, la gubernamentalidad y la admi-
nistracion del espacio se puede complementar estos enfoques para
comprender la descentralizacién como una practica gubernamental
que construye Estado.

2. La ampliacion de la descentralizacién administrativa y el menosca-
bo de la descentralizacidon politica y financiera. En este capitulo se
identifican las narrativas del proceso de descentralizacién construi-
das entre 2010 y 2016 y a partir de ellas se presentan los datos de
la investigacién sobre una forma de administracién particular del
territorio y de las poblaciones con tendencia a incrementar las obli-
gaciones competenciales (descentralizacién administrativa) de los
gobiernos locales sin que ocurra lo mismo desde los dambitos de la
descentralizacién politica y financiera; se analiza estos dos aspectos
de la descentralizacion, como se relacionan y sus efectos.

3. La construccion del Estado centralista como paradoja del proceso
de descentralizacidén. En este capitulo se identifican los elementos
mas relevantes de la investigacidén que contribuyen a concluir que el
traspaso de mayores responsabilidades a los gobiernos locales sin los
recursos necesarios y desprovistos de poder politico ha generado su
debilitamiento, a diferencia del Ejecutivo que ha logrado ampliar su
poder.



CAPITULO PRIMERO

DESCENTRALIZACION: ,
GUBERNAMENTALIDAD Y ADMINISTRACION
TERRITORIAL

El capitulo comprende el debate tedrico que se ha producido en los
Gltimos anos alrededor del Estado, practicas gubernamentales, proce-
sos de descentralizacion y de organizacion territorial o administracion
espacial. En esta seccidn se exploran analisis con diversos enfoques:
de corte institucional que explican el proceso de descentralizacién en
el marco de transformaciones estatales; posturas ligadas al campo de
la historia econdémica que asumen la relacidon entre formas de Estado
y descentralizacidn; y otras que intentan ir mas lejos vinculando el
proceso de descentralizacién y la organizacién territorial del Estado
a partir de los efectos de los modelos de desarrollo por los que optan
los Estados. Esta exploracion permite examinar aportes, limitaciones y
ausencias tedricas de estos enfoques, y sobre esta exploracién inicial se
complementa la produccion tedrica a través del enfoque de guberna-
mentalidad de Foucault y la administracion de espacios (Thompson)
como una forma complementaria de poder (Foucault).
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LA VISION INSTITUCIONALISTA DE LA DESCENTRALIZACION

En América Latina, la produccién académica alrededor de la des-
centralizacién ha tenido atenciéon desde el area de los estudios de la
reforma del Estado, es decir, la preocupacion del anilisis se centra en
la metamorfosis que sufren los Estados en sus diversos ambitos. Breser
Pereira (1998) entiende estas reformas como procesos que tienen la fi-
nalidad de aumentar la gobernanza y la gobernabilidad; es decir, exis-
te una vinculacién entre dichas transformaciones y la capacidad del
Estado para gobernar. Desde esta orientacion tedrica se infiere que la
capacidad estatal estd vinculada al tipo de instituciones que genera, sin
embargo, este punto de vista tedrico se centra en la racionalidad interna
del Estado y en sus efectos, mas no en analizar las relaciones de poder a
través del enfrentamiento de estrategias (Foucault 1988).

La mayoria de este tipo de estudios parte de que la realidad social
se transforma a partir de cambios institucionales y creacion de leyes y
cuerpos normativos; el cambio social para estos estudios se detiene por
la presion que ejercen los grupos de poder para mantener su dominio.
Si analizamos la descentralizacién desde esta perspectiva, perderiamos
la posibilidad de analizar formas de poder sutiles como la administra-
ci6n del espacio que no alude a una dominacién basada en la opresion
y coercidn del aparato estatal.

En la misma linea, Finot (2003, 9) identifica tres etapas en la his-
toria de descentralizacién de América Latina que responden a ciertas
reformas: una primera articulada a las necesidades del control territo-
rial de los Estados, vinculada a politicas de planificacién y ligada a los
gobiernos dictatoriales. Mas tarde una fase marcada por la transicion
democratica y el ajuste estructural que configura el enfoque anterior
incluyendo procesos de participacion democratica y gestion de servi-
cios sociales bajo la responsabilidad de los gobiernos subnacionales. Y,
finalmente, una tercera etapa que redefine a la descentralizacién en un
marco de promociéon del desarrollo econémico local con la finalidad
de responder a los procesos de concentracidén econoémica de los paises
latinoamericanos.

Esta periodizacién de caricter descriptivo sefiala etapas en las que
se han dado modificaciones de caricter funcional dependiendo del tipo
o reforma de Estado. En este tipo de estudios la creacion, los cambios
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y las transformaciones institucionales se vinculan a los aspectos histo-
ricos, por tanto, las instituciones siguen un trayecto que solo es altera-
do en momentos particulares. El aporte de estos estudios se encuentra
en la caracterizacién que realizan sobre dichos trayectos exponiendo
sus elementos mas relevantes; estos trayectos suponen periodos y re-
laciones uniformes y constantes que se descomponen solo en algunas
coyunturas. Desde este enfoque no es posible analizar las alianzas, los
conflictos, las tensiones permanentes de la intervencidn estatal, esta es
su limitante.

La propuesta de Fernando Carrién desde un caracter mas cualitativo
distingue un tipo de reforma de descentralizacion de «primera genera-
cién» y otras actuales a las que llama de «segunda generacion» (Carridn,
Dammert y Villaronga 2008, 11-7). El primer tipo de reforma res-
ponde a una visién clasica de la descentralizaciéon, que en cierto modo
podria englobar a las dos primeras etapas sefialadas por Finot (2003,
15-7), caracterizada por el predominio de la transferencia de compe-
tencias y el privilegio del nivel de gobierno municipal, visto como un
espacio opuesto al Estado central, circunscrito al ambito de la Funcién
Ejecutiva exclusivamente y que no se inserta en un proceso de transfor-
macion mas amplio de la estructura del aparato estatal.

Este enfoque de la descentralizacién colocaba los términos del de-
bate en torno a la consecucion de autonomia politica, econémica y ad-
ministrativa de los gobiernos subnacionales. La tendencia de «segunda
generacion» incorpora en el debate de la descentralizacidn tres nuevos
elementos: a) la dimensién internacional de la descentralizaciéon rela-
cionada con el fenémeno de la globalizacion, que reconfigura las re-
laciones en las que se ubican lo local y lo nacional; b) la necesidad de
entender la descentralizacidn como un proceso que implica un redisefio
de la estructura estatal y no inicamente un proceso de transferencia de
competencias o mejoramiento de la representacion politica que termina
por no alterarla; y ¢) la cuestion de la plurinacionalidad y las considera-
ciones que de ella se derivan (11-7).

Para el caso ecuatoriano, Carrién (2007, 212-3) habla de tres etapas
identificables en los Gltimos quince anos de ensayos descentralizadores.
Una primera «fase de antecedentes» que corresponde al contexto abier-
to con la Constitucion de 1978 que sienta las bases para una autonomia
funcional de ciertas instituciones (Banco Central, Casa de la Cultura,



24 / Silvia Alvarez

entre otras) y otra territorial que establece las condiciones para que los
gobiernos locales mantengan autonomia politica, financiera y adminis-
trativa. Luego tendria lugar una «fase municipalista» en la que predo-
mina la necesidad de concentrar el proceso en torno a los municipios
como la instancia mas cercana al ciudadano. Finalmente, habria una
tercera etapa que recupera la importancia de agregaciones territoriales
mas amplias para una adecuada gestidn de la descentralizacidn, es decir,
una reconsideracion sobre la importancia de los niveles intermedios de
gobierno. Carridén la denomina «fase del gobierno intermedio».

Desde esta entrada tedrica en la que se reflexiona cémo, a partir de
las transformaciones estatales, se despliegan elementos que marcan el
proceso de la descentralizacién, resulta Gtil problematizar acerca de la
naturaleza de la concepcion de Estado que se maneja, pues se presenta
como un agente con voluntad y poder propios que es capaz de deter-
minar toda actividad. De ahi que esta investigacion abandona el Estado
como objeto material de estudio para analizar las interrelaciones de las
politicas gubernamentales sin necesidad de postular a la realidad del
Estado como objeto; es decir, analizar la existencia de conexiones y
conflictos que se desdibujan cuando se mira la integracion del Estado
como tal: «el Estado no es la realidad tras la mascara de la practica po-
litica. El mismo es la mascara que nos impide ver la prictica politica tal
como es |[...] existe un sistema-de-Estado en el sentido de Miliband: un
nexo intangible entre prictica y estructura institucionales centrado en
el gobierno y mas o menos extendido, unificado y dominante en cual-
quier sociedad dada. [...] También existe una idea-de-Estado proyectada,
provista y diversamente creida en diferentes sociedades y en diferentes
tiempos. [...] Las relaciones del sistema-de-Estado e idea-de-Estado con
otras formas de poder deberian y pueden ser la preocupacidén central del
analisis politico» (Philip 1977, 19).

LA DESCENTRALIZACION DESDE EL ENFOQUE
DE LA ECONOMIA POLITICA

Ahora se analiza la produccion tedrica de la descentralizacion des-
de un enfoque de la historia econdmica, en la que se examina la re-
lacién entre el modo de acumulacién y el modelo de regulacién, es
decir, como a partir de las diversas propuestas de desarrollo se da una
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configuracién estatal y territorial particular (Larrea 2012, 18). Las mo-
dalidades de acumulacién han configurado particulares disefios insti-
tucionales del Estado y politicas econémicas especificas, dando lugar a
diversas formas de interrelacién territorial (65). Este marco diferencia
los modelos de desarrollo, tipos de Estado, formas de descentraliza-
cién y centralizacién y la organizacidn territorial trazados en América
Latina. A continuacién se presenta en una breve sintesis:

a) Desde esta perspectiva los proyectos de descentralizacidon de los
afios 60 y 70 no se dan por fuera de la dinamica evolutiva de la eco-
nomia mundial, los ritmos de productividad durante los afios 60 y 70
producen en América Latina un deterioro de los términos de intercam-
bio que tiene como efecto en estos paises, no solo un menor crecimien-
to, sino también la transferencia de su propio progreso a los paises del
centro. Frente a ello surgid la propuesta desarrollista como alternativa
de transformacién econémica que exigia un proceso de industrializa-
ci6n, conformacion de un mercado interno y el papel activo del Estado
que permitiera planificar y generar politicas proteccionistas. En el caso
ecuatoriano, la propuesta puso énfasis en el Estado como motor de
desarrollo e impulsé la industria para satisfacer el mercado interno y
en este escenario los gobiernos locales son controlados por el Estado
central, la administracion del territorio tiene una fuerte tendencia cen-
tralizada e impone una logica vertical para la conformacién regional
como mecanismo para llegar a territorios en donde el Estado estuvo
tradicionalmente ausente (28 y 98).

El proceso de modernizacidn bajo la propuesta cepalina se centrd en
aspectos agrarios, industriales, reformas fiscales y administrativas (Ojeda
2000, 8); en el ambito agrario se intentaba integrar a los campesinos a
la vida nacional estimulando la constitucién de empresas agropecuarias
eficientes bajo la idea de encontrar salida al modelo agroexportador.
En su intento por demoler las relaciones tradicionales que se confi-
guraban entre la oligdrquica agroexportadora, la clase terrateniente y
la estructura del Estado, se buscd formar una burguesia moderna que
acompaiie al desarrollo industrial, este parecia el tnico mecanismo para
superar la condicién de productor de materias primas y terminar con
la dependencia y el intercambio inequitativo impuesto por el mercado
internacional. En términos de reforma fiscal, el objetivo del proce-
so de modernizacidn implicaba la simplificacidn del sistema tributario
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remplazando impuestos de bajo rendimiento por otros de caricter na-
cional, reformando un impuesto progresivo a la renta. Mientras que en
las reformas administrativas se amplio el sistema de planificacién y se
realizé una reorganizacion del aparato estatal sobre todo en la estruc-
tura ministerial y se crearon nuevos Organos sectoriales y regionales
(Ojeda 2000, 8). El modelo desarrollista no solo trataba de consolidar
al Estado central, también intenté formar una ciudadania universal y
homogénea para articularla a un imaginario comun sobre la patria, su
territorio y sus simbolos (298).

Las lineas y directrices de este modelo de desarrollo intentaron una
transformacioén social y econdémica y sentar un nuevo régimen de acu-
mulacion otorgandole al Estado caracteristicas propias: una tendencia
centralista que se imponga sobre los poderes locales y que logre pre-
sencia en todo el territorio; El Estado se configurd como un 6rgano
técnico capaz de orientar el manejo de la economia hacia el desarrollo,
y en el proceso econémico se le atribuyo el papel de redistribuidor y
activador del crecimiento (12). En términos de desarrollo territorial
también se fortaleci6 al Estado central, desde esta perspectiva bastaba
con la presencia del Gobierno central en el territorio. Asi se crea la
Junta Nacional de Planificacién que establecié modelos de desarrollo
sectorial en las provincias y se crearon organismos de desarrollo regio-
nal (Barrera 2007, 178).

b) En el auge del neoliberalismo, en los anos 80, se concibe el desa-
rrollo desde una visidén de crecimiento econdémico que se mide desde
el producto interno bruto. En esta época se da el desmantelamiento del
Estado central, se posterga el debate regional, pero cobra fuerza el de-
sarrollo local (Larrea 2012, 28 y 99). El proyecto centralizador no logrd
impulsar un desarrollo autéonomo vy, contrariamente a lo que pretendia,
se convierte en el soporte para la alianza entre los antiguos grupos do-
minantes y la nueva burguesia modernizante, lo que se traduce en la
transferencia masiva de los excedentes de la agricultura a la industria,
del campo a la ciudad y de los exportadores a los importadores indus-
triales (72).

A esto se suma la crisis de 1982 que le sirvid de argumento a la cri-
tica neoclasica para poner en duda los planteamientos cepalinos en la
concepcidn y organizacidon del Estado, la via descentralizadora perdid
legitimidad por su incapacidad de solucionar los problemas y América
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Latina se vio obligada a adoptar un conjunto de politicas orientadas al
mercado y auspiciadas por la ortodoxia econémica. El modelo cepalino
procura mantener formas de control estatal sobre el capital y vinculan
la dinimica de organizacién territorial y su componente de descentra-
lizacidén al esquema de control estatal. Evidentemente, este proyecto no
llega a cumplir dichos objetivos de modo exitoso, aunque es dirigido
por los preceptos sefialados.

¢) Finalmente, en los 90 el concepto de desarrollo estd vinculado
al desarrollo humano y sustentable, el ser humano como el centro y
la medicion del desarrollo se ancla a temas vinculados con la pobreza
(necesidades basicas insatisfechas —NBI—). En esta época la descentra-
lizacidn se articula a la modernizacién del Estado y a las privatizaciones,
se abandona la planificacién nacional y es sustituida por un auge de la
planificacién local con un apoyo importante de la cooperacidn inter-
nacional para el desarrollo (28 y 104). En este modelo, el caracter del
Estado alude a una logica corporativista que se expresa en el reparto
institucional a determinados grupos de presion y a una ocupacion pri-
vada, incluso familiar, de las esferas de decisién publica configurando
ademas un Estado patrimonialista que usa sus recursos publicos en be-
neficio de las redes clientelares y de empresas privadas (89). También se
caracterizé al Estado como ente administrativo y no como un ente que
gobierna, de este modo se plantea una propuesta de corte econémico
mas que politico, administrativo y territorial, un Estado instrumental al
servicio de los intereses econdmicos y politicos de las élites nacionales
que renuncian a su proyecto civilizador de integrar a los ciudadanos a
la modernizacién. El Estado se vacidé de contenido nacional y demo-
cratico, convirtiéndose en un archipiélago de aparatos modernos no
se modifico su estructura, pero se produjo una polarizacién entre lo
local y lo nacional y promovié un modelo profundamente inequitativo
(Ortiz 2017, 119).

En medio de estas reformas, la descentralizacion fue parte de la es-
trategia de debilitamiento del Estado, pues implicéd el debilitamiento
de los mecanismos de desarrollo y control sobre la poblacion indigena
y el abandono del campo, esto provocd en los anos 90 que el movi-
miento indigena asumiera su presencia directa en el escenario politico
exigiendo la conformaciéon de un Estado plurinacional y la reivindica-
ciéon de los derechos colectivos de representacion y autogobierno. La
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Constitucién Politica de 1998 reconocid la plurinacionalidad, pero solo
dio respuesta parcial a los derechos de autogobierno indigena, pues se
trataba de un reconocimiento de las autoridades indigenas que no es-
taba acompafniado de un reordenamiento territorial (14). Las propuestas
descentralizadoras en este modelo fueron concebidas como propuestas
de municipalizacion, o propuestas de autonomia que produjeron poli-
ticas de liberalizacién. «No se puede hablar entonces de una descentra-
lizacién del Estado, sino de una descentralizacion en contra del Estado»
(Larrea 2011, 100).

En este tipo analisis, la lucha politica se convierte en el hecho de
participar en la construccién ideologica del Estado como entidad real,
deja de lado el andlisis —de un conjunto de agencias y actores que
constituyen el Estado— que permitiria diferenciar con claridad las con-
tradicciones de un sistema dado, y comprender como adquiere cohesion
el sistema en cuestidn a pesar de sus contracciones (Philip 1977, 20). De
ahi que se propone para esta investigacion no prescindir del concepto
de Estado, pero si entenderlo desde la perspectiva de Poulantzas (1979)
como una relacién de fuerzas entre clases y fracciones de clase, cuya
interacciéon se expresa dentro del Estado en una forma especifica; en
este sentido el Estado tiene sesgos que privilegian a unos agentes sobre
otros; dependiendo de la cambiante correlacién de fuerzas, de sus estra-
tegias y tacticas (Jessop 2016, 54-5).

De ese modo, la eficiencia de las capacidades estatales depende de
los vinculos con fuerzas que operan mas alld de los limites formales
del Estado y actian como multiplicadores de la fuerza o, a la inversa,
desvian, subvierten o bloquean sus interacciones (55). Se propone com-
plementar este tipo de estudios macro con un enfoque mas detallado,
como el de gubernamentalidad, que permite plantear cuestiones espe-
cificas que conectan el Estado y otros 6rdenes institucionales.

DESCENTRALIZACION: PRODUCCION Y CONFIGURACION
DEL TERRITORIO

El enfoque de la descentralizacion desde la perspectiva de la es-
tructura territorial ha sido desarrollado a partir del debate del Estado
nacional y la emergencia de los poderes locales anclados a estructuras
econ6émicas que reclaman autonomia para perfilar su propio destino.
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Bajo esta perspectiva encontramos varios trabajos en los que se analizan
las alianzas que conforman ciertos grupos hegemoénicos y, dentro de
estas, la gestacidn de diferentes interrelaciones regionales y formas de
articulacién con el mercado mundial (Acosta 2006).

En la historia de Ecuador el debate regional tiene larga data. A fi-
nales del siglo XVIII, el desarrollo capitalista era lento e incipiente,
estaba determinado por la existencia de tres regiones: la Sierra centro
norte con su nucleo en Quito y una economia basada en el sistema
hacendario; la Sierra centro sur con su eje en Cuenca en donde prima
la pequena propiedad agricola y la artesania se mantuvo rezagada en
relacién con las otras regiones; y la Costa con su centro en Guayaquil,
caracterizada por el gran latifundio y actividad agroexportadora (Ayala
Mora 2003, 205-6). Sobre estos elementos se forma un Estado basado
en la alianza entre los terratenientes serranos y los exportadores coste-
nos que subordinan y utilizan el poder de la Iglesia y el Ejército.

Entre las consecuencias mas notables de esta regionalizaciéon con-
viene mencionar, primero, una débil vinculacién entre las regiones; en
segundo lugar, y derivado de ello, una fuerte tensioén entre los poderes
regionales y el poder central asentado en la capital (Maiguashca 1994,
355; Ayala Mora 2003, 209). En tercer lugar, por efecto de las necesi-
dades de integracion regional derivadas de la acumulaciéon interna de
capital, una tendencia altamente monopolizadora del poder central con
el objeto de consolidar el Estado nacidn. En esta temprana época de
desarrollo capitalista se da el primer intento de unificacién nacional en
el Gobierno de Garcia Moreno (Ayala Mora 2003, 210). Este proceso
continuard y dara lugar al mayor proceso historico de centralizacion
estatal durante el Gobierno liberal de Alfaro (210). En cualquier caso, se
debe tener en consideracion que el auge cacaotero convirtié a la Costa,
en particular a Guayaquil, en la regién hegemoénica.

Entrando al siglo XX, el desarrollo capitalista se acelerd provocan-
do un resquebrajamiento de la composicidn interna de esas estructuras
regionales, tal como lo demuestran Maiguashca y North (1991, 125) en
su estudio sobre las condiciones socioecondmicas en las que se dio el
velasquismo. Las transformaciones de esta época estuvieron relaciona-
das tanto con el avance de relaciones de produccibén capitalistas como
con la crisis del boom cacaotero que trajo como consecuencia un relativo
declive del peso econémico de la Costa y un ascenso de los sectores
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econémicos dominantes serranos. El indicador de este proceso sera la
industrializacidén que se verifica en las tres regiones, a todas luces; se
trata de un proceso incipiente (130).

En cierto modo, aunque con modificaciones internas, esta estructu-
ra de regionalizacién prevalecera hasta los afios 60. Desde esta época los
intentos modernizadores, que se intensificaron en la década del setenta,
transformaron la dinamica de la regionalizacién, aunque no necesaria-
mente restaron poder a las «viejas regiones», mas bien consolidaron la
estructura del bicentralismo (Quito y Guayaquil) que prevalece hasta la
actualidad. En esta misma década, la Amazonia se integra a la dinamica
econdmica del pais, pero no logra consolidar un centro de acumula-
cién y su vinculacion marginalizada no modifica la historica estructura
regional.

Por ello, no es casual que los regimenes militares de esa época en-
sayaran los primeros intentos de regionalizaciéon horizontal en el pais;
ensayos que, por lo demas, encontraron mucha resistencia de las pobla-
ciones locales y terminaron siendo un fracaso. Los intentos moderniza-
dores resultaron en el aparecimiento de nuevas zonas econémicas que
mantuvieron un caricter secundario, pero se encontraron en tension
con los antiguos centros regionales. Los casos mas ilustrativos fueron los
de Manabi en la Costa, centrada en la expansion de actividades indus-
triales en Manta; y Tungurahua en la Sierra centro con una dinamica
semejante de relativa industrializacidn, particularmente concentrada en
Ambato (203).

La fuerte regionalizacién econdémica se corresponde con una re-
gionalizacién politica de caracteristicas similares. Para algunos autores
(Maiguashca y North 1991, 163; Moreano 1991, 181-219), el problema
de la debilidad del Estado nacién ecuatoriano se explica por la division
regional que han mantenido histéricamente las clases dominantes, la
imposibilidad de constitucion de una clase o un sector de clase unifi-
cado en términos nacionales. Esto habria dado lugar a lo que Moreano
(1991) denomina con la categoria de Estado-pais en lugar de Estado
nacién, es decir, un aparato institucional de Estado superpuesto sobre
una estructura fragmentada que no alcanza la unificaciéon nacional. De
este modo, el Estado ecuatoriano ha sido, mas que una expresion de do-
minacién social, una institucién burocratica (Maiguashca 1994, 357).
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Desde esta perspectiva tedrica, la dindmica histérica de esta frag-
mentacion regional de las clases dominantes es compleja: la confronta-
ci6n de clases, las permanentes y sucesivas crisis hegemonicas se expre-
san en la composicion territorial. Aunque esta perspectiva no deja de
ser interesante, para el proposito de esta investigacion resulta demasiado
amplia, impidiendo mirar la organizacién de la poblacion asociada a un
territorio estatal, pues el aparato estatal también institucionaliza —la
exclusion como la inclusion— mas alla de los limites de un Estado dado
(Jessop 2016, 35).

La competencia de proyectos estatales y de la sociedad fuera del
Estado moderno siempre serd, o podria alguna vez ser, esencialmente
capitalista. Incluso cuando la acumulacion esta profundamente arraiga-
da en su matriz organizacional, los gerentes estatales (politicos y fun-
cionarios) en los Estados modernos suelen considerar otros imperativos
funcionales y otras presiones de la sociedad civil a medida que tratan
de integrar la institucionalidad del Estado y la cohesion social en sus
respectivos territorios (Jessop 2016, 44). A esta perspectiva tedrica se
propone complementar con un analisis de geografia critica para abor-
dar la configuracion espacial como estrategia para el control territorial,
estrategia que alude a un tipo de poder complementario y sutil para
administrar y ejercer el poder sobre ciertos espacios y poblaciones.

LA DESCENTRALIZACION: RELACION ENTRE LA CAPACIDAD
ESTATAL 'Y LA AUTORIDAD DEL ESTADO

Esta investigacién toma elementos desde la teoria del Estado y los
regimenes de gobierno para analizar la relaciéon entre la ampliacion
del poder central del Estado y la descentralizacion en el periodo 2010-
2016. Analiza el proceso de descentralizacién como una prictica gu-
bernamental y a partir de esta examina la relacién entre la capacidad
estatal y la autoridad del Estado.

Entre la produccion tedrica mas reciente se ha identificado un es-
tudio que analiza el proceso de descentralizacion en Ecuador duran-
te el periodo 1998-2016 (Ortiz 2017, 113-96), desde la perspectiva de
Michael Mann y Tulia Falletti. Esta investigacién plantea al proceso de
descentralizacién mas alld de un analisis juridico-administrativo y lo
aborda desde el ambito politico, es decir, a partir de las relaciones de
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poder entre actores en escenarios y Estados especificos. Esto determina,
segin el autor, la eleccion de uno u otro camino de la descentraliza-
cion: desde lo politico, lo administrativo o lo fiscal (160-5).

Desde esta perspectiva se caracteriza un primer periodo entre 1990 y
2000, en este se dan transformaciones legales, se experimenta debilidad
tanto del Estado central como de la fase administrativa de la descen-
tralizacién, bajos niveles de autonomia, articulacién institucional y un
vacio del gobierno intermedio. En este contexto se crean cantones y se
vive un proceso de fragmentacion en el que los actores locales moder-
nizaron sus ciudades (Guayaquil, Quito, Cuenca, Cotacachi, Saquisili)
(Ortiz 2017).

El segundo periodo caracterizado es 2007-2017, en el que se sefiala
que la reforma del Estado no se dio por la via de la descentralizacién,
sino de la desconcentracion transformando profundamente el territorio
nacional. Se habla entonces de una alta concentracién del poder en el
Ejecutivo y de una descentralizacién de corte administrativa, mas no
fiscal ni politica.

En este predominio del Ejecutivo y del Estado central se da un pro-
ceso de regulacidn sin recursos y se marca un mapa regional que debili-
t6 al gobierno provincial, pero que tampoco logrd constituir regiones,
distritos metropolitanos y circunscripciones territoriales. Se implemen-
ta una rectoria disciplinaria y un modelo tutelar y paternal de descen-
tralizacién en el que practicamente se pierden los espacios de autono-
mia. La institucionalidad creada para el efecto (SENPLADES-CNC)
fue perdiendo sus capacidades de conduccion y se evidenciaron serios
problemas de coordinaciéon entre las distintas entidades del Ejecutivo.
Los resultados de este proceso para Ortiz (2017) son el crecimiento
econémico, pero sin cambio de modelo de desarrollo, no se pueden
constituir regiones, se amplian servicios publicos por la desconcentra-
cién, se mantiene asimetria territorial, débil participacioén a nivel local
y en politicas ptblicas nacionales, los temas de autonomia se encuen-
tran debilitados. En sintesis, se identifican dos periodos con resultados
diferentes: Estado (central) débil con actores locales fuertes en el primer
periodo y Estado (central) fuerte con actores locales débiles en el segun-
do periodo (172-3).

Se considera que este anilisis abona con algunos elementos tedri-
cos que pueden ser considerados en esta investigacion: a) la capacidad
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del Estado de proporcionar una forma de organizacidn territorialmente
centralizada o, dicho de otra forma, la capacidad de penetrar en la so-
ciedad a través de su propia infraestructura (Mann 1993, 6); b) los pro-
cesos de descentralizacidn no siempre dan lugar a un mayor poder de
las entidades locales, pues dependen de los intereses nacionales o locales
que prevalezcan (Tulia 2010, 285); ¢) la descentralizacion actual con
un énfasis en la dimensién administrativa es producto de las practicas
estatales de un Estado centralista (Ortiz 2017, 119).

De los estudios de descentralizacidn revisados, se identifica la nece-
sidad de abordar el analisis del proceso de descentralizacién sin la ne-
cesidad de acudir a grandes estructuras, a grandes procesos o enormes
comparaciones (Tilly 1991, 204). Para esta investigacion se coloca el
énfasis en el nivel ontologico de las intervenciones y en el nivel epis-
temoldgico de las interrelaciones de conocimientos, practicas y poder
(Nicholls 2015, 3). Se propone abandonar las perspectivas tedricas que
comprenden la dominacidén econémica y material basada en la opresion
y ortodoxia del aparato estatal, pues el arte de gobernar no se limita al
ejercicio del poder soberano (Jessop 2016, 47). Por lo que el interés de
la investigacion se centra en la capacidad estatal para la implementacién
del proceso de descentralizacion que comprende procedimientos deta-
llados de organizacién espacial, narrativas, practicas y técnicas para re-
gular las relaciones entre el Estado y la sociedad; y como a partir de esto
se fortalece la autoridad del Estado. Se complementa con un enfoque
tedrico vinculado a la geografia critica, a partir de la cual se analiza la
administracion y el ordenamiento del territorio y lo que esto significa
en la construccién del Estado.






CAPITULO SEGUNDO

LA AMPLIACION DE LA DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA Y EL MENOSCABO

DE LA DESCENTRALIZACION POLITICA

Y FINANCIERA

En este capitulo se identifican las técnicas gubernamentales que
operan en el proceso de descentralizacién impulsado entre 2010 y
2016 dentro del esquema de fortalecimiento del Estado ecuatoriano.
Ademas, se analiza en qué medida la descentralizacidn, a través de cier-
tas practicas, incluida la administracion de territorios, contribuye a la
recentralizacién del Estado. Este capitulo permite identificar, a través
de datos cuantitativos y cualitativos, la configuraciéon de una adminis-
tracion del territorio y de las poblaciones que tiende a la descentraliza-
ci6n administrativa sin mayor impacto en la descentralizacién politica
y financiera, de esto resulta la ampliacion del poder del Ejecutivo y el
debilitamiento del poder de los gobiernos locales.

LAS AGENCIAS DE LA DESCENTRALIZACION
Y LA CREACION DE CAMPOS DE INTERVENCION

Nominal y normativamente el Consejo Nacional de Competencias era el
6rgano mas amplio. Sin embargo, en términos de efectividad politica y de
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funcionamiento, el poder real no estaba en el Consejo. SENPLADES era la
linea de contacto real, con la fuente real de influencia de poder que era la
decision del presidente. (Directivo Congope, Comunicacion personal, 2017)

En el marco de este analisis es necesario explorar como las practicas
del Estado entre 2010 y 2016 contribuyeron a la centralizacion estatal
y no tomarlo como un objeto analitico. Para entender los vinculos de
los actores que operan alrededor del proceso de descentralizacidn, se
parte por el andlisis de las agencias de actores estratégicamente relevan-
tes, las acciones, la forma en la que se articulan los recursos materiales,
las limitaciones estructurales de los proyectos y estrategias especificas
que en su engranaje organizan la sociedad desde el Estado (Andrade y
Nicholls 2017, 3).

En el inicio del Gobierno de la revolucién ciudadana en el afio 2007,
se concibe un proceso que supone cambios en la institucionalidad esta-
tal y en el modelo de desarrollo para superar los efectos de las politicas
neoliberales aplicadas durante las décadas de los anos 80 y 90; es decir,
superar la logica de reduccion del tamafio del Estado con minima ca-
pacidad de rectoria, planificacion, regulacién y control. En esta logica,
el proyecto politico plantea como tarea fundamental la recuperacién
del Estado y la recuperacidén de lo pablico como elemento central en el
modelo de desarrollo y crecimiento del pais (SENPLADES 2010, 87).
Este proceso implica, entre otras cosas, la recuperacion de las capaci-
dades del Estado y la generacién de mecanismos para la distribucion de
poder en el territorio: descentralizacién y desconcentracion.

Se crean las agencias estatales que permitirdn disefiar politicas vincu-
ladas a esta agenda de recuperacion estatal y se crean los instrumentos
para la emisién de politicas de descentralizacién: el Plan Nacional del
Buen Vivir (2007-2010; 2009-2015; 2013-2017), el COOTAD (2010) y
el Plan Nacional del Descentralizaciéon (2011). En el primer instrumento
se delinean las politicas de descentralizacion y su enfoque (se muestran
variaciones en cada plan), en el segundo instrumento se define el SNC
bajo el que se regira el proceso y la institucionalidad o las agencias vin-
culadas a la descentralizacion.Y en el tercer instrumento se determinan
las acciones para la operacion estatal en el campo de la descentralizacion.
Estos tres instrumentos delinean los campos de intervencion, los conoci-
mientos técnicos y los lenguajes autorizados del proceso de descentrali-
zacion que estan anclados a los enfoques expuestos en la tabla 2.
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Tabla 2. Agencias y politicas de descentralizacion entre 2007 y 2016

Periodo Agencia Instrumento formal Enfoque de la descentralizacién

Estado garante de distribucién de poder
y riqueza
2007- SENPLADES Plan Nacional de Transformacwr‘l de la estructura territorial
2010 Desarrollo del Estado (regiones)
Descentralizacién, autonomia, desarrollo

local, circunscripciones territoriales

Estado inteligente, dinamico y estratégico

2009 Plan Nacional 1 Transformaciéon democritica del Estado:
- an Nacional para e
SENPLADES . L( p descentralizacién-desconcentracién
2013 Buen Vivir . .. .
Descentralizacién administrativa (transfe-

rencia de competencias)

Estado garante y proveedor de servicios
publicos
2013- SENPLADES Plan Nz?c?onal del Adn-nfnstr.acwn publica eficiente, eficaz y
2017 Buen Vivir participativa
Descentralizacion, corresponsabilidad de

los GAD, capacidades de los GAD

Transferencia de competencias y recursos

del Gobierno central a los GAD

Sistema Nacional de Competencias
COOTAD Consejo Nacional de Competencias

Transferencia de competencias

2010- SENPLADES
2015 CNC

Costeo de competencias
Regiones

Se elimina el plazo de conformacién de
2015- SENPLADES regiones
TAD
2016 CNC oo Competencias de salud y educacion se

devuelven al Gobierno central

Programa de transferencia de competencias

2013 SENPLADES  Plan Nacional de Programa de descentralizacion fiscal

- ., Programa de fortalecimiento institucional
2015 CNC Descentralizacion &

Programa de gestion publica coordinada
Programa de participacion ciudadana

Fuente: Planes de desarrollo 2007, 2009, 2013.
Elaboracién propia.

A partir de 2007, el proceso de descentralizacion estd dirigido por
dos agencias estatales: la SENPLADES, a través de sus instrumentos
formales emite la politica y los lineamientos del proceso. Mientras que
el CNC, entidad de caracter autbnomo, es el encargado de validar y
legitimar politicamente las decisiones tomadas por la primera agencia.
Como se muestra en la tabla 2, el disefio de la politica entre 2007 y
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2010 considera la implementacién de politicas de descentralizacién vin-
culadas a la transformacién del Estado, que suponen ademas un Estado
garante de distribucién de poder y recursos y la reorganizacion territo-
rial para complementar el disefno institucional.

En este primer periodo los campos de intervencion dan cuenta de la
descentralizacién administrativa y financiera; para la primera se definen
en el COOTAD (arts. del 108 al 198) los conocimientos técnicos de
la descentralizacién: sectores, competencias, facultades de los gobier-
nos locales y se definen las obligaciones de los gobiernos locales en el
marco del SNC. Como parte de la descentralizacion fiscal se define un
método de cilculo para la asignacién y distribucién de recursos a cada
gobierno auténomo descentralizado (GAD) denominado el modelo de
equidad territorial para la provisiéon de bienes y servicios publicos (art.
193 del COOTAD). En este periodo se definen los dispositivos admi-
nistrativos para la reconfiguraciéon de territorios, espacios y personas
desde el Estado que fueron implementados en los siguientes anos.

Entre 2009 y 2013 se evidencia un cambio sustancial tanto en el
enfoque del Estado como en el proceso de descentralizacion; narrati-
vamente se omiten las funciones distributivas del Estado contempladas
en el diseno y se anuncia la necesidad de un Estado inteligente y di-
namico, bajo este enfoque la implementacién de la institucionalidad y
de las acciones del proceso se limitan al proceso administrativo de la
descentralizacidén (transferencia de competencias). Se trat6 de incidir en
la descentralizacién politica a través de la desconcentracién y en 2013
se emite la norma técnica de desconcentracidn en la que se delinean los
campos operativos para el proceso, asi como los niveles administrativos
de planificacién (zonas), la tipologia de servicios y los procedimientos
para la desconcentracion.

En 2015, conla enmienda constitucional y las reformas al COOTAD,
se abandona una parte fundamental del disefio original, la conformaciéon
regional y se devuelve al Gobierno central las competencias de salud y
educacioén, en este sentido se fortalece el proceso de desconcentraciéon
en deterioro del proceso de descentralizacidon. Los instrumentos cen-
trales del proceso de descentralizacién implementados por las agencias
durante el periodo 2007-2016 desarrollan principalmente una politica
de descentralizacion de corte administrativo (transterencia y regulacién
de competencias), se efectia un proceso de descentralizacidn fiscal solo
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en el periodo 2011-2012 y se abandona por completo la descentraliza-
cidén politica (conformacion de regiones).

¢Como se explican estas transformaciones? La configuraciéon de los
regimenes gubernamentales es solo una parte de la ecuacion; a medida
que estos tratan de penetrar en la sociedad encuentran oposicidon. Las
condiciones en las que emergen, contintan, operan y se transforman
porque hay varias maneras de percibir y pensar, por ello, desde la 16gica
de la gubernamentalidad se producen verdades y formas especificas de
actuar, intervenir, dirigir y componer tipos particulares de racionali-
dad practica, asi como definir técnicas y metodologias para gobernar
(Nicholls 2015, 4 y 17). Por tanto, en las siguientes paginas se muestra
como las practicas implementadas dejan ver que el proceso no fue uni-
tario, coherente, racional y progresivo, sino que presentd contradiccio-
nes, fue diverso y cadtico.

Tabla 3. Transformacion de narrativas

Etapa Periodo  Enfoque-énfasis Supuestos
Estado con funciones Legitimidad politica
- distributivas Bonanza econdémica
Diseno 2006-2010 L .. -
Descentralizacion politica, Alto grado de aceptacion
administrativa y financiera de los gobiernos locales
Estado eficiente y dinimico Legitimidad politica
Descentralizacién administra- ~ Bonanza econémica
2011-2013 | . . .
tiva y financiera (transferencia ~ Desciende el grado de acepta-
de competencias y recursos) cién de los gobiernos locales
Implementacion Estado proveedor de servicios . L L.
- Desciende legitimidad politica
(desconcentracion) Austeridad fiscal
L .. usteridad fisc
2014-2015 Descentralizacién administra-

tiva (regulacion de competen-

cias sin recursos)

Desciende el grado de acepta-
cién de los gobiernos locales

Fuente: Planes de desarrollo 2007, 2009, 2013.

Elaboracién propia.

Estas transtormaciones permiten identificar como los campos de in-
tervenciéon generados por las agencias se han concentrado en la des-
centralizacidn administrativa mientras que la descentralizacidn politica y
financiera ha sido abandonada en el transcurso de la implementacion del
proceso.En el primer periodo de implementacién se crean dispositivos ad-
ministrativos como el COOTAD y el Plan Nacional de Descentralizacion
para la entrega obligatoria y progresiva de competencias a los gobiernos
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subnacionales. El énfasis del segundo periodo de implementacién se ubi-
ca en la regulacién de competencias sin recursos, abandonando una parte
sustancial de la descentralizacidn financiera. La descentralizacion politica
solo se ubica en el diseno (Planes Nacionales de Desarrollo), no se crea
ningn campo de intervencién directo para su ejecucion y se opta por la
desconcentracion (zonas de planificaciéon) como mecanismo alternativo
a la descentralizacion politica.

En este contexto es importante analizar la presencia de las dos agen-
cias que determinan las politicas de descentralizaciéon. Por un lado, la
SENPLADES que a inicios de 2007 se posicion6 como la agencia rec-
tora de la reforma democratica del Estado y se encargd del redisefio
institucional y de los procesos de descentralizacién y desconcentra-
cién. El CNC, segunda agencia, con una institucionalidad especifica
para la descentralizacion que supone la independencia del Ejecutivo
o del poder central, este organismo integrado por un representante
de cada nivel de gobierno esta a cargo de implementar el proceso de
descentralizacidn, resolver los conflictos y coordinar el costeo de com-
petencias para la respectiva transferencia de recursos (Mufioz, Larrea y
Garcia 2008, 18). Su composicién supone el balance de poderes entre el
Gobierno central y los gobiernos locales.

¢Coémo operan ambas agencias? SENPLADES como rectora del di-
sefo institucional del Estado emite las politicas de la descentralizacion
y de la desconcentracidén; en el disefio se definen ambos mecanismos
como complementarios.

En 2011 se fortalece la institucionalidad de la descentralizacién con
la creacidén del CNC, agencia que valida politicamente las decisiones
técnicas de SENPLADES en materia de descentralizacién a través de
los representantes de todos los niveles de gobierno. En este contexto, las
decisiones tomadas desde 2011 han sido unanimes, pues quienes con-
formaban y conforman actualmente dicho consejo estan alineados a las
politicas y directrices del Gobierno central (SENPLADES-Presidente
de la Republica).

La conformacién del Consejo Nacional de Competencias en el disefo
era representativa de los gobiernos locales, tanto que los actores locales
han tenido y siempre tendrin mayoria. Pero el disenio del Consejo habria
que leerlo desde las orientaciones politicas de sus miembros. En un es-
quema presidencialista fuerte, se cooptd inclusive las representaciones de
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los gobiernos locales. Entonces tenias representantes de los prefectos ali-
neados al Ejecutivo, representantes de gobiernos municipales alineados al
Ejecutivo y representantes de las parroquias rurales alineados al Ejecutivo.
Luego las decisiones del Consejo, siendo decisiones de los actores loca-
les, eran decisiones que avalaban las decisiones del Ejecutivo. (Directivo
SENPLADES, comunicacién personal, 2017)

Entre 2011 y 2016 se ha implementado un proceso de descentraliza-
cién aparentemente legitimo, a través un organismo autébnomo y neu-
tro por su nivel integral de representacién. Sin embargo, como muestra
la tabla 3, los representantes de los diferentes niveles de gobierno pro-
vienen de una misma tendencia politica (Alianza PAIS). EI CNC en
este periodo ha planificado, regulado, intervenido y transferido com-
petencias y recursos a los GAD a través de cincuenta y tres resoluciones
aprobadas de forma unanime (CNC 2017). Esta composicidn, lejos de
distribuir el poder a los territorios y a los otros niveles de gobierno, su-
pone un ejercicio de poder y de decision desde el Gobierno central fun-
damentado en la aparente estructura horizontal de dicho Consejo. A
esto se suma la presencia de SENPLADES que, en su rol de Secretaria
Técnica del Consejo, es la agencia que determina el enfoque y las deci-
siones del proceso de descentralizacion.

Tabla 4. Composicion del CNC entre 2011 y 2016

Representantes por
nivel de gobierno

2011-2012

2013-2015

2016

Gobierno central

René Ramirez
(Alianza PAIS) /
Fander Falconi
(Alianza PAIS)

Fander Falconi (Alianza
PAIS) /

Pabel Muiioz (Alianza
PAIS)

Sandra Naranjo
(Alianza PAIS)

Gobiernos
provinciales

Gustavo Baroja
(Alianza PAIS)

Gustavo Baroja (Alianza
PAIS) /

Fernando Naranjo (Afin
Alianza PAIS)

Fernando Naranjo
(Alianza PAIS)

Gobiernos
municipales

Fernando Martinez
(Alianza PAIS)

Fernando Martinez
(Alianza PAIS) /
Lenin Lara (Alianza PAIS)

Lenin Lara (Alianza

PAIS)

Gobiernos parroquia-
les rurales

Hugo Quiroz
(Alianza PAIS)

Teresa Espinoza (Alianza
PAIS) /

Luz Marina Vera Espinoza
(Alianza PAIS)

Luz Marina Vera
(Alianza PAIS)

Fuente: CNC 2017.
Elaboracién propia.
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En sintesis, la agencia que tiene el control del proceso de descentra-
lizacién es la SENPLADES, la misma que representa los intereses de
la autoridad estatal (el presidente), mientras que el CNC es la agencia
que opera las decisiones de SENPLADES vy el presidente en un espacio
participativo y politico para dar el aval y la legitimidad de los represen-
tantes de los otros niveles de gobierno. La interaccion de estas agencias
y actores sociales expresa las tensiones alrededor de las concepciones de
la descentralizacién y cdmo finalmente el funcionamiento cotidiano de
la descentralizacion termina centralizando decisiones, competencias y
recursos. En cuanto a los cambios sustanciales en el enfoque del proceso
de descentralizacibén, que se visibilizan a través de las agencias y de los
instrumentos formales entre 2007 y 2016, se encuentran al menos tres
elementos ligados a estas transformaciones: la situacion financiera del
pais (abundancia-austeridad), el grado de poder de la autoridad estatal
y el nivel de legitimidad con los actores locales. A partir de estos ele-
mentos se crean los campos de intervencion estatal bajo los cuales se
implementd el proceso de descentralizacion creando narrativas especi-
ficas, generando conocimientos, construyendo lenguajes autorizados,
estadisticas, modelos de calculos y dispositivos administrativos que se
desarrollan en las siguientes paginas.

NARRATIVAS Y PRACTICAS GUBERNAMENTALES
DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A partir de las narrativas (politicas) sobre la descentralizacion se han
organizado ciertas practicas gubernamentales y ciertos tipos de poder
que han configurado las relaciones tanto al interior como al exterior del
Estado. En este segmento se analiza como se da la operacién estatal y su
funcionamiento a través de los tres procesos que, desde la perspectiva
de Nicholls (2015, 12-5), construyen el régimen gubernamental.

La formacion de la narrativa del proceso descentralizacion actual se
da en el marco general de la recuperacién y transformacion del Estado
para alcanzar el Buen Vivir. Asi, la descentralizacion, la organizaciéon
territorial y la autonomia apelan a la consolidacién de los poderes y de
la institucionalidad estatal local; en articulacién con las acciones de un
Gobierno central desconcentrado, ambos procesos suponen la cerca-
nia del Estado a la ciudadania y al territorio (Mufioz, Larrea y Garcia
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2008, 3). La narrativa para crear los campos de intervencién del proceso

de descentralizaciéon actual (2010-2017) se concentra en evidenciar las

ventajas del nuevo modelo en relacidn con las limitaciones del modelo

anterior, a partir de estas ventajas se implementan y legitiman las in-

tervenciones a través de lo que Nicholls (2015, 11) denomina campos

especificos de conocimiento bajo el manto de la experticia técnica.

Tabla 5. Actos de problematizacion construidos por el Gobierno respecto
de los procesos de descentralizacion en Ecuador

Narrativa modelo anterior (1998)
Problematica

Narrativa modelo actual (2007-2016)
Propuestas para gobernar mejor

Modelo bicentralista de desarrollo en el cual
se presentd una concentracién econdémica,
institucional y de poder en dos polos: Quito
y Guayaquil.

Modelo policéntrico de desarrollo para garantizar la
equidad territorial.

Descentralizaciéon basada en la voluntad de los
gobiernos seccionales.

SNC con caracter obligatorio y progresivo.

Todo puede ser descentralizado a excepcién de
la defensa, politica exterior y politica econoémi-
ca. Duplicidad y reparto cadtico de funciones
(descentralizacién a la carta).

entificacién de competencias exclusivas por nivel de
Identifi d t 1 1d
gobierno. Transferencia obligaria y progresiva de com-
petencias a todos los niveles de gobiernos.

Competencias sin recursos.

Los gobiernos locales participan de las rentas del
Estado a través de la implementacién de un modelo de
equidad territorial. Transferencia de competencias con
recursos predecible, directa, oportuna y automatica.

Organizacién territorial basada en estructuras
regionales (regiones naturales) y provinciales
con una planificacién sectorial particularizada,
poca o nula visién integral territorial y coordi-
nacién intergubernamental.

Falta de un nivel intermedio y una escala terri-
torial eficiente. Nivel nacional lejano.

Cambios sustanciales en la organizacién territorial:
Un nivel de gobierno (parroquial rural) de base que
constituye el primer nivel de planificacion, participa-
ci6n y ejecucidn, con fuerte anclaje comunitario.

Un nivel de gobierno local (cantones, distritos me-
tropolitanos) cercano a la poblacién con una amplia
capacidad para atender los servicios basicos.

Un nivel intermedio (regién) que toma como base el
ambito provincial, consolida su funcién fundamental
entre el espacio cantonal y nacional mediante la con-
formacién de regiones auténomas, coordina y com-
plementa sus actividades con grandes posibilidades de
asumir la promocién del desarrollo sustentable de la
region.

Circunscripciones territoriales indigenas (regimenes
especiales) y afroecuatorianas sin crear una division
paralela o superpuesta para la aplicacién de derechos
colectivos.

Fuente: Murtioz, Larrea y Garcia 2008.
Elaboracién propia.
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Para estudiar los campos especificos de la descentralizacion, se ana-
lizan las ventajas del proceso que se identifican desde la narrativa y
como a partir de ellas las distintas agencias estatales realizan las inter-
venciones para construir la imagen de un Estado para el Buen Vivir.

LAS PRACTICAS GUBERNAMENTALES DE INTERVENCION ESTATAL

Se dan a partir de las narrativas del proceso de descentralizacién,
se crea la problematica en relaciéon con el modelo anterior (1998) y
se proponen las soluciones (el nuevo modelo) para gobernarla mejor a
través de la creacidon y el uso de conocimientos técnicos para construir
un campo de intervencién (Nicholls 2015, 12-6). La problemitica de
la descentralizacién esta expresada en seis elementos principales: mo-
delo de desarrollo bicentralista, modelo de descentralizacién anclado
a lo administrativo, falta de autonomia local, un modelo desordenado
que genera practicas clientelares, la falta de recursos para la gestion
de competencias a nivel local y territorial, la organizacién territorial
desvinculada del desarrollo nacional y un Estado que no incluye las
reivindicaciones de los movimientos sociales ¢ indigenas.

La narrativa alrededor de la problematica del viejo modelo de descen-
tralizacién hace referencia a un antes y un después. El Ecuador anterior a
2007 contaba con una organizacién territorial basada en estructuras re-
gionales (regiones naturales) y provinciales con una planificacién secto-
rial particularizada, poca o nula visién integral territorial y coordinacion
intergubernamental. Esta regionalizacién vertical que dividia al pais en
Costa, Sierra, Oriente e Insular, origindé un modelo bicentralista de desa-
rrollo en el cual se presentd una concentracion institucional y de poder
en dos polos: Quito y Guayaquil, en donde imperaban las relaciones de
poder existentes en ese periodo (SENPLADES-CNC 2012).

En los tres planes nacionales de desarrollo y en el Plan Nacional de
Descentralizacion, el modelo de 1998 es catalogado como concentra-
dor y excluyente en tanto permitid el fortalecimiento de los principa-
les centros urbanos, en los cuales se concentrd el poder econémico y
politico, que desencadend en una crisis social, politica, institucional y
econémica en la que el rol del Estado no se articulaba con las necesida-
des territoriales y sus dinamicas particulares, generando concentracién
de recursos en las grandes ciudades e inequidad social, distorsionando
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el concepto de lo ptblico y dejando a la planificacion lejos de las nece-
sidades de la ciudadania (SENPLADES 2014, 186). Frente a esta pro-
blematica se propone una nueva forma de intervencion estatal y admi-
nistracion territorial, se plantea la conformacién de regiones auténomas
via descentralizacién (arts. 242-262, Constitucion 2008 y arts. 10-20
del COOTAD) y la conformacién de zonas administrativas de planifi-
cacién via desconcentracion (norma técnica de desconcentracion).

La problematica se inscribe en las reformas planteadas por los orga-
nismos multilaterales. Se argumenta en los documentos oficiales que a
finales de los ochenta e inicios de los noventa, estas reformas apuntaban
a la privatizacién de las empresas puablicas, al debilitamiento de la ca-
pacidad de regulacidn del Estado, la desburocratizacion, el aperturis-
mo econdémico y comercial y la liberalizacion del mercado de capitales
(SENPLADES 2013). De este modo la descentralizacién nace ligada al
achicamiento del Estado, a una visién de reforma y a un marco juridico
que planteaba mas interrogantes que respuestas (Barrera 2007, 179).

La problematica alude también a una logica corporativista del Estado
que se expresa en el reparto institucional a determinados grupos de
presién y a una ocupaciéon privada, incluso familiar, de las esferas de
decisiéon publica configurando un Estado patrimonialista que usa sus
recursos publicos en beneficio de las redes clientelares y de empresas
privadas (Larrea 2011, 89). El Estado fue caracterizado como ente ad-
ministrativo y no como un ente que gobierna, un Estado instrumental
al servicio de los intereses econémicos y politicos de las élites nacio-
nales que renunciaban a su proyecto civilizador de integrar a los ciu-
dadanos a la modernizacion. El Estado entonces se vacidé de contenido
nacional y democritico, convirtiéndose en un archipiélago de aparatos
modernos (Ortiz 2017, 119), no se modificé su estructura, se produjo
una polarizacién entre lo local y lo nacional y promovié un modelo
profundamente inequitativo.

Frente a esto se propone un nuevo modelo de descentralizacién con
caracteristicas opuestas a la problematica identificada; es decir, un mo-
delo de descentralizacién con competencias obligatorias para los ni-
veles de gobierno, con recursos econdmicos suficientes para gestionar
las competencias y una transformacion territorial que permita entre-
gar mayor poder politico y econémico a los territorios (SENPLADES
2013).
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Los documentos oficiales también hablan de una doble tension, por
un lado, la necesidad de consolidar el Estado nacional y, por otro, la
emergencia de los poderes locales que reclaman para si atribuciones,
recursos y competencias que les permitan perfilar su propio destino
(Munoz, Larrea y Garcia 2008, 1). La problematica da cuenta de la dis-
cusion de la propuesta de autonomia abanderada por la oposicion, prin-
cipalmente por el alcalde de Guayaquil, Jaime Nebot. Se usan como
ejemplos las consultas populares provinciales que se dieron entre 1999
y 2000 (El Oro, Guayas, Manabi, Sucumbios, y Los Rios) en las que se
aprueba la propuesta autonémica y que contienen dos falacias: suponer
que la autonomia de las provincias vendria con mayores recursos y que
puede existir desarrollo local por fuera del desarrollo nacional (1). La
problematica alude también a que todas las competencias del Gobierno
central se descentralizaban, a excepcion de las calificadas como intrans-
feribles (defensa, politica exterior y politica econémica), requiriéndose
unicamente la voluntad de los gobiernos subnacionales para asumirlas y
ejercerlas a «la carta» y a partir de un modelo de negociacién uno a uno,
fomentando practicas clientelares sin considerar la integralidad del pais
(SENPLADES-CNC 2012).

Este proceso estaba articulado a un proceso de debilitamiento del
Estado, puesto que ningtn gobierno local iba a solicitar competencias
deficitarias, sino aquellas que suponian rédito politico y econdémico
(Munoz, Larrea y Garcia 2008, 5). La propuesta para mejorar estas con-
diciones es la creacidon del SNC, que es el marco de todos los conoci-
mientos técnicos para la intervencidn estatal via descentralizacién. En
este marco se desarrollan las definiciones de sectores y sus tipologias,
las facultades de los niveles de gobierno y el catilogo de competencias
en las que se definen los responsables; se crean procedimientos para la
transferencia de competencias y modelos de cilculo para la transferen-
cia de recursos. A través de estas definiciones se crean campos de visi-
bilidad (territorios, competencias, recursos, poblaciones) para el aparato
estatal que inicia un despliegue institucional y procedimientos especifi-
cos para planificar, regular, organizar y mejorar todo lo que ocurre en
el territorio (Dean 2010, 42).

En términos de descentralizacion fiscal, la problematica hace refe-
rencia a un modelo centralista que se evidencia en la composicion de
los recursos estatales a través de los ingresos y gastos de los diferentes
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niveles de gobierno. Entre los afios 1994 y 2010, el Gobierno central
concentrd en promedio el 95 % de los ingresos del Estado ecuatoriano,
en tanto que los gobiernos provinciales y municipales, el 5 %. Los cri-
terios para la distribucién de los recursos por transterencias de la Ley del
15 % entre los municipios y consejos provinciales fueron principalmen-
te la poblacién y la poblacién con NBI para compensar a los municipios
y provincias con mayores niveles de pobreza y menor capacidad de ge-
neracién de recursos propios; sin embargo, se distribuian mas recursos
a los territorios mas poblados, premiindolos y generando inequidad
(SENPLADES, CNC 2012, 25-8). La propuesta para la intervencion
desde la descentralizacién fiscal radica en la generacién de un modelo
de asignacién de recursos mediante férmulas de calculo que permitan
estimar los recursos necesarios para alcanzar la suficiencia en el ejercicio
de competencias (SENPLADES 2013).

La problematica también pone en escena el debate sobre la regiona-
lizacién propuesto en los anos 60 por la Junta Nacional de Planificacion
(JUNAPLA) con la finalidad de generar polos de desarrollo territorial,
que fue truncado en los afos 80 por la emergencia de politicas neolibe-
rales que dieron paso a un proceso de debilitamiento y desarticulacion
del Estado. Luego, en los 90 se plantea la descentralizaciéon nuevamente
desligada del desarrollo regional y vinculada a la modernizacion del
Estado y a privatizaciones (Mufioz, Larrea y Garcia 2008, 2).

Frente a esta problemaitica se expone la histérica reivindicacién,
concebida por el movimiento indigena, de un Estado plurinacional
que, entre otras cosas, exige un profundo redisefio institucional en fun-
ci6n de patrones culturales de distinta matriz étnica, cultural y politica
(2). En este punto se plantea la creacidon de circunscripciones territo-
riales indigenas como un régimen especial de gobierno (COOTAD
2010, arts. 250 y 257). Alrededor de este tema se crea el campo de
visibilidad (pueblos y nacionalidades indigenas), pero no se identifican
documentos oficiales que determinen procedimientos especificos para
el desarrollo de esta propuesta.

En este doble proceso de identificacion de problematicas y de gene-
racién de propuestas para gobernar (Nicholls 2015, 12-6) se han desa-
rrollado las practicas gubernamentales y los medios técnicos para la im-
plementacién de un proceso de descentralizacién (modelo policéntrico
de desarrollo, SNC, transferencia de competencias, transferencia de
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recursos, conformacién de regiones) que desde las narrativas suponen
un avance en la distribucidn de poder y de recursos en los gobiernos lo-
cales y en los territorios. Es importante analizar el modelo de operacién
y los efectos de estas cinco practicas gubernamentales identificadas.

MODELO POLICENTRICO DE DESARROLLO: LA ESPACIALIZACION
DE LA DESCENTRALIZACION?®

El modelo es el correcto, es el ideal, tiene una visién de futuro, de largo
plazo, pero una vision de futuro que solamente la SENPLADES Ila traba-
jO v crey6 en ella. Bajo esta 16gica tedricamente la descentralizacién y la
desconcentracidn intentaban precisamente era generar polos de desarrollo
rompiendo el modelo histérico de bicentralismo que vivia el pais y asi
constan en todos los documentos de SENPLADES y de planificaciéon.
(Directivo SENPLADES, comunicacién personal, 2017)

Este campo se refiere a «la reorganizacion territorial, una nueva di-
vision politica administrativa» (SENPLADES 2010) y desarrolla prac-
ticas de conocimiento vinculadas a mecanismos de presencia estatal
y administracién territorial dentro y fuera de las fronteras y limites
tradicionales (Thompson 2012). Se definen territorios y otras unidades
administrativas que delinean y determinan la distribucién del espacio
para garantizar lo que se ha denominado como Estado policéntrico,
desconcentrado y descentralizado (SENPLADES 2010).

En la implementacién de esta practica, el Estado impulsa dos me-
canismos complementarios, la desconcentracion del Ejecutivo acom-
panada de la descentralizaciéon de los GAD para garantizar un trabajo
articulado con todos los niveles de gobierno. A partir de esta politica
se implementa una institucionalidad estatal desde el Ejecutivo y el fo-
mento de la institucionalidad de los gobiernos locales. Para analizar
el modelo policéntrico se propone analizar las técnicas de produccidon
estatal (descentralizacién-desconcentracién) que han configurado un
nuevo escenario cartografico.

5 Los mapas se convierten en una herramienta de produccion de conocimiento,
estas técnicas de demarcacion territorial contribuyen en la definicion y el estable-
cimiento de las formas de administraciéon estatal (Thompson 2012).
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Mapa 1. Division politica administrativa en contraste
con las unidades administrativas de planificacion

Provincias

Fuente: SENPLADES 2017.
Elaboracién propia.

Desde la desconcentracién se modificé administrativamente la cla-
sica organizacién territorial (mapa 1. Provincias) en el momento en
que se definieron las zonas de planificacién (mapa 1. Zonas de planifi-
cacién) y a partir de la cuales se ha implementado la institucionalidad
estatal con la idea de que la prestacion de servicios no se concentre en
ciertos lugares. La administracién del Ejecutivo, de acuerdo con los do-
cumentos oficiales, pretende llegar a todos los rincones del pais, inclu-
yendo aquellos que historicamente se han reconocido como olvidados.
De este modo se proyecta la imagen de un Estado (Nicholls 2015, 10)
que estd mas cerca a la ciudadania, pues una persona nunca mas tendra
que buscar los servicios fuera de su lugar de residencia (SENPLADES
2012).

Al revisar los mapas de la organizacién territorial de los ministerios
de salud y educacién anteriores a 2007 (mapa 2), se puede identificar
una escasa presencia estatal en ciertos territorios del pais. A partir de
2013 se implementa fuertemente el proceso de desconcentracion de
la Funcién Ejecutiva con el fin de promover la reorganizacién terri-
torial del pais, fundamentada en la construccién de un Estado poli-
céntrico y democratico (SENPLADES 2013); primero se conforman
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las zonas y posteriormente los distritos y circuitos® para articular la
planificacién y provisién de servicios con los otros niveles de gobierno
(la descentralizacidn).

Mapa 2. Organizacion territorial ministerial antes y después de la desconcentracion

Presencia institucional del
ministerio de salud

DET salud zonal

O otena
DET salud distrital

Presencia institucional del
ministerio de educacién

DET educacién zonal

0 1o
DET educacién distrital
o

B 1 orene
I 2 oiina
o orens
W oo

Fuente y elaboracion SENPLADES 2017.  Fuente: SENPLADES 2017. Elaboracién propia.

6  «Zonas, distritos y circuitos son niveles desconcentrados para la administracioén y
planificacién de los servicios publicos de algunos ministerios de la Funcién Eje-
cutiva [...] corresponden a una nueva forma de planificacién en el territorio, mas
no a nuevos niveles de gobierno. Por lo tanto, los niveles de gobierno conservan
autonomia y gobernabilidad a nivel de las provincias, cantones y parroquiasy.
SENPLADES 2012.
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Sobre esta forma de administrar el territorio se configuran nuevas
dinamicas espaciales. Se supera la concentracién institucional en Quito,
Guayaquil y Cuenca, y aunque todavia cuentan con una alta densidad
institucional, en la actualidad la presencia estatal ha llegado a otros
territorios que historicamente fueron abandonados por el Estado (por
ejemplo, la Amazonia) para prestar servicios administrativos y aquellos
ligados con garantia de derechos (salud, educacion, seguridad, inclusion
social, etc.)

Mapa 3. Presencia institucional a nivel nacional

Fuente y elaboracion: SENPLADES 2017.

Hasta marzo de 2017, el Estado ecuatoriano contaba con 135 en-
tidades de la Funcién Ejecutiva. Del total de las entidades vigentes, el
49 % (67 entidades) se han desconcentrado en el territorio, la distribu-
ci6n a nivel zonal se ha concentrado en las zonas 6 (Austro) y 3 (Sierra
centro) mientras que el menor nimero lo tienen las zonas 2, 5y 9. A
nivel provincial Guayas, Azuay, Manabi, Loja y Pichincha son las que
mayor presencia institucional tienen; y las provincias con menos enti-
dades son Bolivar, Galapagos, Pastaza, Canar, Morona Santiago, Santa
Elena, Sucumbios y Zamora Chinchipe. Mientras que a nivel cantonal
los mayores niveles de desconcentracion estan en Guayaquil (80 %),
Cuenca (77 %), Loja (59 %), Portoviejo (55 %), Quito (55 %), Ambato
(52 %) e Ibarra (50 %) (SENPLADES 2017).

Las estadisticas muestran que efectivamente desde la presencia ins-
titucional del Ejecutivo se superd la ldgica bicentralista y se configurd
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una administracién que llega a la mayor parte del espacio nacional bajo
el control del Gobierno central. La organizacidn territorial e institu-
cional por zonas de planificacién se ha convertido en mecanismos de
administracion y control, pues en estos espacios se implementan téc-
nicas disciplinarias para la prestacién de servicios publicos (modelos de
gestion, cartillas de servicios, estandares, entre otros); establecen un
campo de visibilidad y un modo de enunciacién: un espacio de orden
controlado por el Ejecutivo (Nicholls 2015, 12-4).

De los elementos que constituyen el nuevo modelo de descentraliza-
ci6n, uno de los mas importantes alude a la modificacion de la estruc-
tura territorial con la idea de conseguir equilibrios y equidad. A pesar
de que en los instrumentos formales existia el plazo de ocho anos para
dicha conformacion, esto no ocurrid. De ahi la necesidad de preguntar
por qué no se han dado las condiciones para producir y crear el terri-
torio de acuerdo con la narrativa planteada en el periodo analizado.
A diferencia de la desconcentracion manejada completamente desde
el Gobierno central, la descentralizaciéon incluye actores adicionales al
poder del Ejecutivo y al de la autoridad estatal y no tuvo el mismo des-
pliegue territorial que la desconcentracidn.

Habia prefectos que estaban opuestos a cualquier agregacién territorial,
esta especie de suprafigura podia haber restado capacidades o presencia a
los gobiernos provinciales y es cierto porque pudo haber pasado. Pero si no
se conformaron las regiones no fue por falta de intentos del Ejecutivo que
hizo todo lo posible para provocarlo a partir de las zonas de planificacion,
pero tampoco fue por un exceso de activismo de autoridades locales que
conspiraron para que no pase. La figura de la regién no tenia mucho sen-
tido, no tenia un valor agregado que conformara per se, mas bien generaba
mis lios porque la region tenia unas supracapacidades competenciales en
varios temas. La regioén debia tocar algo de planificacién de los otros nive-
les de gobierno, entonces no voy a poner un nivel que tiene que coordinar,
no habia incentivos logicos claros como para que las autoridades locales
pensaran en la regidn, no habia razones. (Directivo CONGOPE, comu-
nicacién personal, 2017)

Durante la implementacién del proceso se encontrd resistencia de
ciertos actores que impidieron la regionalizacidon, como senala Foucault
(1980), donde hay poder hay resistencia (Nicholls 2015, 16), por lo que
el Ejecutivo modificoé la estrategia para administrar los espacios de
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intervencion territorial que estaban pensados via descentralizacién. En
términos tedricos podriamos acudir a la interpretacion marxista sobre
las diferentes capacidades estatales y las oportunidades desiguales de
diferentes fuerzas dentro y fuera del Estado (Jessop 2016, 56). Y es que
la eficiencia de las capacidades estatales depende de los vinculos de las
fuerzas que operan mas alla de los limites formales del Estado y acttian
como multiplicadores de la fuerza o, a la inversa, desvian, subvierten o
bloquean sus interacciones (55).

A partir de este bloqueo, la organizacién territorial via descentra-
lizacién se detuvo y el ordenamiento administrativo y la ingenieria
estatal (Scott 1998, 8) que estaba dispuesta para este proceso se volcaron
a la descentralizacion administrativa y se abandon6 la descentralizacion
politica cuyo punto relevante era la conformacién de regiones. Para
suplir la conformaciéon de regiones se intensificé la implementacion
del proceso de desconcentracion a través de las zonas de planificacion;
esto se puede identificar en el contraste del despliegue institucional del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia en relacién con la instituciona-
lidad de los GAD provinciales que asumieron las competencias de esta
cartera de Estado en materia de fomento productivo y riego en los anos
2011 y 2015, respectivamente.

La descentralizacion de estas competencias suponia la eliminacién
de las instituciones del Gobierno central y una fuerte presencia de los
gobiernos provinciales. Sin embargo, el mapa 4 muestra que ocurrid
el proceso contrario, una fuerte presencia institucional del Gobierno
central en relacién con la de los gobiernos locales, lo que implica que
los espacios son controlados con mayor fuerza por el Ejecutivo, pues
esta ingenieria determina las técnicas de produccidn y los conocimien-
tos anclados al control y a la autoridad. La cartografia con la nueva
organizacion territorial y la presencia institucional puede entenderse
como parte de un proceso de apropiacidon (Thompson 2012, 30) del
Ejecutivo, dado que este reconfigura el territorio, modifica espacios,
crea campos de visibilidad, define las poblaciones y los dispositivos bu-
rocraticos bajo los cuales se establecen las relaciones de un poder in-
fraestructural (Mann 1993, 8).

En contraste, la institucionalidad del proceso de descentralizacién y
desconcentraciéon permite considerar algunos elementos: en primer lu-
gar la presencia institucional del Gobierno central es mucho mas densa
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que la del GAD; en segundo lugar la presencia institucional del Estado
no responde a las viejas zonas de influencia y a los centros de acumu-
lacién, de cierto modo se puede decir que la dindmica estatal presenta
una escala nacional y ya no se restringe directamente a las viejas re-
giones; en tercer lugar esto no quiere decir que se haya dado una des-
concentracion y descentralizacidn en términos de poder y de recursos
econdmicos. Estos mapas en términos de Thompson (2012, 8, 7 y 17)
nos permiten mirar que el campo de visibilidad en el periodo analizado
se ubica en las acciones estatales del Gobierno central mientras que los
espacios menos visibles se ubican del lado del proceso de descentrali-
zacidn que no ha logrado materializarse. Se identifican las relaciones
de autoridad y de obediencia que estin constituidas en el espacio de la
descentralizacién y de la desconcentracion.

Mapa 4. Contraste de la presencia institucional del MAGAP
en relacion con la institucionalidad de los GAD provinciales

Fuente y elaboracion: SENPLADES 2017.

Podriamos inferir hasta el momento que para la autoridad estatal
ha sido mas facil desplegar acciones desde el Gobierno central, desde
donde se redibuja territorialmente un esquema en el que se «canaliza
un gran volumen de recursos fiscales orientados hacia la ampliacién de
la cobertura de servicios y hacia la construccion de infraestructura fi-
sica —la dimension material del Estado—» (Ortiz 2017, 138). Mientras
que el proceso de descentralizacién ha tenido menos impacto porque
no depende solo de la autoridad estatal, sino que entran en juego otros
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actores que impiden llevar el trayecto propuesto; de este modo el dia-
grama de poder y de autoridad (Dean 2010, 41) queda de algin modo
explicitado: el poder de la autoridad estatal a través del Gobierno cen-
tral configura un Estado centralista.

SISTEMA NACIONAL DE COMPETENCIAS: REGLAS DE JUEGO
DEL PODER INFRAESTRUCTURAL

Como concepto el Sistema era bastante pertinente, el tema es que fue
muy dificil hacer una transicién entre un esquema y una praxis politi-
ca institucional. Considerando tres factores fundamentales primero una
hiperconcentracién de fuerza y poder politico en el Ejecutivo que nadie
podia dudar y cuestionar. Una politica enquistada que no habia tenido un
gobierno en los Gltimos 30 anos y por otro lado gobiernos locales que es-
taban enganchados a pricticas y modelos politicos locales con una cultura
y logica politica igual a la nacional, anclada al caudillo, a los servicios al
patronazgo. (Directivo CONGOPE, comunicacién personal, 2017)

El SNC surge como respuesta a los problemas de la descentraliza-
ci6n a la carta, catalogada como excluyente e individualista; bajo este
modelo facultativo se asignaron competencias a los municipios y pre-
fecturas que tenian mayor capacidad de negociacidon. Los sectores que
se descentralizaron estaban vinculados a competencias que suponian un
rédito politico y econémico, pues aquellas que se consideraban deficita-
rias no eran de interés de los gobiernos locales (tabla 6).

Tabla 6. Sectores que se descentralizaron entre 1998 y 2008

Sector Gobiernos auténomos Competencias solicitadas

Legislacion turistica
Actualizacion y uso de catastros turisticos
76 municipios (2002) Control de calidad
16 municipios (2006) Proteccién, supervision, promocién
Cobro de licencia Gnica anual de funcionamiento

Turismo

de establecimientos turisticos

20 consejos provinciales
Ambiente (Convenio VATA)
68 convenios especificos

Once competencias en calidad ambiental
Once competencias en manejo de bosques

Salud 8 municipios Primer nivel de atencién
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Sector Gobiernos autéonomos Competencias solicitadas

Capacitacién docente, alfabetizacién, patrimonio
cultural, promocién cultural, bibliotecas, infraes-
tructura, supervision, régimen escolar, crédito

Educacion 13 municipios educativo, becas escolares, reconocimiento y
expedicién de diplomas de educacion basica y
bachillerato, permisos de funcionamiento, admi-
nistracién de escuelas redes amigas

. s Sanidad agropecuaria, seguridad alimentaria,
Agricultura 8 municipios L .
organizaciones productivas

Bienestar L. Defensa civil, defensa contra incendios, discapaci-
40 municipios

social dades, ninez y adolescencia

Transito y L . ., N i
6 municipios Planificacién, organizacion y regulacion

transporte

Aeropuertos 4 municipios Administraciéon

Fuente y elaboracion: SENPLADES 2014.

En contraste a esta forma de descentralizacion, se crea un sistema
nacional de competencias que tiene como propoésito definir los ele-
mentos para gobernar mejor; es decir, precisar competencias exclusivas
por nivel de gobierno con la idea de guardar autonomia, coordinacién
complementariedad y subsidiaridad. Esta innovacién comprende un
conjunto de conceptos bajo los cuales se determinaran las atribuciones
especificas de cada nivel de gobierno, en términos de gubernamentali-
dad (Nicholls 2015,12-5) todo este disefio conceptual alude a la men-
talidad y a las técnicas que llevaran a cabo las agencias que operan el
proceso de descentralizacidn, es el ordenamiento gubernamental que
enmarca a los dispositivos administrativos para implementar el proceso.
A partir de la categorizacidn de sectores privativos, estratégicos y co-
munes, se delimita una tipologia de las entidades del Ejecutivo:

* Tipologia 1-Privativo: sus competencias y facultades no son sus-
ceptibles de descentralizacién puesto que se ejecutan desde el
nivel nacional.

* Tipologia 2-Alta desconcentracidn baja descentralizacidn: por la
naturaleza de sus competencias y por los productos y servicios
que prestan a la ciudadania, requieren un alto nivel de descon-
centracion para la adecuada articulacidn y prestacion de servicios
en los niveles territoriales desconcentrados mas desagregados.
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Tipologia 3-Alta descentralizacién baja desconcentracién: de

acuerdo con la Constitucidn y la ley, corresponde a los GAD la

prestacion de ciertos y determinados productos y servicios.

Tipologia 4-Sectores estratégicos: sectores de decisiva influencia

econémica, social, politica y ambiental, por tanto, el Estado en

su conjunto se reserva todas sus competencias y facultades; en

este sentido la delegacion de actividades a la iniciativa privada es

excepcional (SENPLADES 2013).

Tabla 7. Catélogo de competencias exclusivas por nivel de gobierno

Sector Central Regional Provincial Municipal Parroquial
art. 261 art. 262 art. 263 art. 264 art. 267

Defensa

nacional,

proteccion  Defensa nacional,

interna proteccién interna

y orden y orden publico

publico

Tipologia 1

Economia
y finanzas
Tipologia 1

Politicas econd-
mica, tributaria,
aduanera, aran-
celaria; fiscal y
monetaria; co-
mercio exterior y
endeudamiento

Relaciones
internacio-
nales

Tipologia 1

Relaciones in-
ternacionales; y

competencias que  Gestion de la Gestion de la~ Gestidén de la
corresponda apli-  cooperacion cooperaciéon cooperacion
car como resul- internacional internacional  internacional
tado de tratados
internacionales

Gestion de la
cooperacion
internacional

Recursos
energéticos,
hidrocar-
buros
Tipologia 4

Energia, teleco-
municaciones,
recursos naturales

no renovables, Regulaciéon y
hidrocarburos, control de mate-
patrimonio ge- riales aridos
nético, espectro y pétreos
radioeléctrico,

empresas publicas
nacionales
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Sect Central Regional Provincial Municipal Parroquial
ector
art. 261 art. 262 art. 263 art. 264 art. 267
Agua, biodiver- * Ejecuciéon .,
Recursos 'gu J Prestacion de .
. sidad y recursos ., de obras en . . Incentivar la
hidricos, , Gestion servicios publicos L. .
forestales; y areas cuencas biodiversidad
naturales y de cuencas . de agua potable, -
. naturales prote- . , * Riego . y la proteccién
ambiente . hidrograficas T, saneamiento y .
. , gidas y recursos * Gestion . del ambiente
Tipologia 4 . alcantarillado
naturales ambiental
Registro de per-
Movilidad sonas, nacionaliza-
humana cién de extranjeros
Tipologia 4 'y control
migratorio
¢ Planificar, cons- .
. Planificar, y
truir y mantener t 1
. . . . mantener e
Planificar, Planificar, el sistema vial

Transito y
transporte;
vialidad
Tipologia 3

* Puertos y
aeropuertos

« Sistema vial
nacional

construir y
mantener el
sistema vial

construir y
mantener el
sistema vial

urbano

Planificar, regu-
lar y controlar

sistema vial
parroquial

en coordi-
nacién con

regional rovincial el trinsito .
& b ¥ los gobiernos
el transporte .
1 provinciales
publico
« Planificar, cons-
truir y mantener .
. Construir y
Salud, la infraestructura
., L. . mantener la
educacién,  Las politicas y y los equipa- .
» . infraestructura
cultura, la prestacion de mientos en salud .
.. o, . fisica de los
deporte, servicios de educa- y educacion, asi . L
. ., ., . . espacios pabli-
inclusion cién, salud, seguri- como espacios .
. . 11 cos (en coordi-
social dad social publicos para b
. , nacioén con los
Tipologia 3 desarrollo so- .
. municipios)
cial, cultural y
deportivo’
¢ Ordenamiento
territorial
e ¢ Regulaciéon
Hibitat, . . g Y .
. L. Lo Ordenamiento  Ordenamiento control del uso Ordenamiento
vivienday  Politica pablica . o - o
. . territorial en territorial en y ocupacion territorial en
urbanismo nacional

Tipologia 3

coordinacion

coordinaciéon

de suelo, playas,
riberas

Catastros
inmobiliarios

coordinacién

7  La enmienda constitucional en 2015 devuelve la competencia de salud y educa-

ci6n al nivel central.
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Sector

Central
art. 261

Regional
art. 262

Provincial
art. 263

Municipal
art. 264

Parroquial
art. 267

Patrimonio
cultural
Tipologia 3

Politica pablica
nacional

Preservar, man-
tener y difundir
el patrimonio
cultural

Agricultura,
produccion
Tipologia 3

Politica ptblica
nacional

Fomento de
actividades
productivas y
agropecuarias
/ Seguridad
alimentaria

Fomento de
actividades
productivas y
agropecuarias

Fomento de
actividades
productivas
comunitarias

Gestién de
riesgos
Tipologia 3

Manejo de desas-
tres naturales

Prevencioén, pro-
teccidn, socorro
y extincion de
incendios

Fuente: Constituciéon de 2008-COOTAD.
Elaboracién propia.

De los sectores y las competencias que se muestran en la tabla, se

identifica un esquema en el que los sectores privativos y estratégicos son

exclusivos del nivel central; y las facultades de rectoria, planificacién y

control sobre los sectores comunes son de predominio del Ejecutivo;

mientras que la facultad de gestidn es la que tiende a descentralizarse.

Es en este marco se da el:

despliegue infraestructural en el territorio de forma desconcentrada y des-
centralizada, de forma predominante en torno a la primera estrategia. Se

abre una nueva secuencia en la que la desconcentracion y la descentraliza-

ci6n administrativa predominan: —centralizacion politica—> desconcentra-
cién Gobierno central= descentralizaciéon administrativa. (Ortiz 2017, 8)

Este marco competencial tiene vinculo con el ensayo del proyecto

politico de la revolucion ciudadana que pretendia recuperar las faculta-

des del Estado y construir un agente mas robusto a través de todos sus

niveles de gobierno. Sin embargo, este esquema define un conjunto de

reglas que organizan las acciones estatales que han favorecido al proce-

so de desconcentracién y han disminuido el nivel de autonomia de los

gobiernos locales, es decir, una parte de la descentralizacion politica.
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Analicemos algunos elementos de este esquema que nos permitan
inferir, desde las teorfas de la gubernamentalidad y el poder infraes-
tructural, las formas bajo las cuales se ejercié un dominio y una forma
particular de administracién estatal (recentralizacién del Estado).

En el catilogo competencial, el Ejecutivo es el rector de las politi-
cas publicas, se limitan de entrada las posibles propuestas locales para
incidir en la orientaciéon de las mismas. El tema ambiental es un buen
ejemplo, mientras la politica publica del sector es de indole extractivista
existen territorios que apelan a la proteccién de recursos; existen casos
como la ordenanza provincial de Morona Santiago que declara a su
provincia como ecoldgica, turistica y libre de contaminacién ambiental
(Chumpi 2015, 60). Esta ordenanza no tiene validez juridica pues las
regulaciones locales deben estar en el marco de las politicas y regulacio-
nes nacionales, por lo tanto, la rectoria del Ejecutivo somete a cualquier
gestion alternativa de los gobiernos locales.

Esta concentraciéon de competencias y toma de decisiones por parte del po-
der Ejecutivo se expresa en un liderazgo presidencial que ejerce un control
absoluto de los recursos estratégicos, lo que dificulta el ejercicio de una
democracia inclusiva desde los GAD, en los actuales procesos de planifica-
cién y ejercicio del control ciudadano. (66-7)

La entrada del SNC es de enfoque sectorialista y supone la coordi-
nacién entre el Ejecutivo y los gobiernos locales. Si bien evidencia una
definicidn expresa sobre el rol de los niveles de gobierno, los principios
de coordinacién entre niveles, la concurrencia de las competencias no
se efectiviza en la practica. A partir de la rectoria se dan las orientacio-
nes generales de la politica publica a través de abundantes herramientas
(planes sectoriales, agencias sectoriales, agendas zonales, entre otras) en
las que no se toman en cuenta las iniciativas locales. E1 SNC:

cumplié con la primera parte, pero no esta solucionando los problemas
competenciales en los territorios, no esta fortaleciendo el ejercicio de las
competencias de los GAD, no esta coordinando las acciones de los gobier-
nos, de los gremios, de los actores locales; cumplié con su rol de transferir
competencias y ese fue el gran logro [...]. Algin dia pensamos que la
descentralizacién no se acababa con la transferencia de competencias, sino
que empezaba ahi, lamentablemente se llegd solo hasta ahi. (Directivo
SENPLADES, comunicacién personal, 2017)
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Al analizar las competencias asignadas hacia los gobiernos locales
se evidencia un forma de administracion particular: los municipios
a cargo de las competencias vinculadas a la gestiéon urbana (servicios
basicos, vialidad urbana, patrimonio cultural, transito y transporte),
mientras que las competencias destinadas a los gobiernos provinciales
estan ancladas a la administracion de la ruralidad (fomento productivo
vinculado a la vocacién agricola, vialidad rural, actividades agrope-
cuarias, entre otras). Desde este enfoque la administracidn territorial
distingue lo urbano-rural en términos de competencias; esto genera
un esquema rigido en el que los municipios no tienen potestades para
fortalecer el desarrollo rural, aun cuando territorialmente Ecuador tie-
ne una composicién muy fuerte de este tipo de poblacidn rural de las
circunscripciones territoriales municipales. Esto podria estar saldado
en un ejercicio de articulacién multinivel que no se da en todos los
casos:

Cuando salié como una especie de clarificacion de lo que tiene que hacer
cada uno, los efectos perniciosos que generd esto en los territorios fue que
muchos municipios por ejemplo se negaran a entrar en esas competencias
porque no son de su responsabilidad. ;Qué hacen ahora los municipios?,
no ven a los servicios publicos, a los mercados y a los servicios de politi-
ca urbana como factores de fomento productivo. ;El consejo provincial
tiene que intervenir en las ciudades en nombre del fomento productivo?
Tampoco le dejan, asi el fomento productivo se queda en el limbo y no lo
puede hacer ni el uno ni el otro. Como resultado: una parilisis, una falta
de iniciativa y de efectividad en lo que se hace. Mucho renombre y poca
efectividad. (Directivo CONGOPE, comunicacién personal, 2017)

El modelo tiene un fuerte predominio en el proceso de desconcen-
tracién; sin embargo, incluso en aquellos sectores y competencias de
tipologia 3 que refiere a los de alta descentralizacién, como en el caso
de la educacion, se da un fuerte proceso de recentralizacion.

Educacion es quiza el caso de mayor penetracion o ampliacién del Estado
infraestructural, en los términos descritos por Mann (2006) en el territo-
rio durante la Gltima década. La nueva politica puablica se desconcentrd
en 1200 circuitos, 140 distritos y 7 zonas. Los circuitos integran a varios
centros educativos con el objetivo de compartir e integrar recursos edu-
cativos. Los distritos en cambio son nuevas administraciones del Estado
para educacidn en el territorio y se configuran con el objetivo de acercarlo
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y facilitar, entre otras cosas, tramites administrativos de las escuelas, de
padres de familia y estudiantes. (Bastidas 2017)

En este contexto desconcentrador las antiguas direcciones bilingties
pasan a formar parte del Ministerio de Educacidn, los municipios encar-
gados de la infraestructura escolar dejan de ser titulares de la competencia
que les facultaba construir infraestructura de las escuelas por la enmienda
constitucional en 2015 que entrega la titularidad al Ejecutivo. Asi, las
obras fisicas,ahora a cargo del Ministerio de Educacion,se ejecutaron bajo
las directrices del Ejecutivo: Unidades Siglo XXI, Unidades Educativas
del Milenio Mayores, Unidades Educativas del Milenio Menores.

De las entrevistas realizadas,® existen tres elementos compartidos: la
pertinencia del sistema, la dificultad en hacer una transicién entre el dise-
no y la praxis y la incuestionable concentracion del poder en el Ejecutivo.
Se identifica una reproduccién similar de la 16gica politica nacional en lo
local: «gobiernos locales que estaban enganchados a una logica y practica
politica igual a la nacional, anclada al caudillo y a los servicios del patro-
nazgo» (Directivo CONGOPE, comunicacion personal, 2017).

En sintesis, si bien hay una clara delimitacién desde el ambito com-
petencial, el modelo responde a un esquema rigido con predominio
del Ejecutivo, pues esta a cargo de los sectores privativos y estratégicos
y lleva la rectoria nacional de los sectores comunes que son sujetos de
descentralizacién. Es decir, a través del SNC se efecttia el poder infraes-
tructural que determina las obligaciones de los gobiernos locales siem-
pre supeditadas al control del Ejecutivo. La autonomia de los gobiernos
locales, parte de la descentralizacion politica, esta sujeta al tutelaje del
Ejecutivo (Ortiz 2017, 104).

TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS: EL ENFASIS
DE LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

La descentralizaciéon operd exclusivamente desde lo administrativo, pero
también creo que hay que ser enfaticos de que asi se lo pensd, no creo que
nadie haya pensado que se iba a cambiar la estructura de un pais de la noche
a la mafana, por eso no funciond las regiones porque no estabamos listos, y

8  Autoridades SENPLADES / CNC vy autoridades representantes de los cuerpos
colegiados de los gobiernos locales.
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los plazos que nos dimos eran muy cortos. (Directivo SENPLADES, comu-
nicacién personal, 2017)

La transferencia de competencias responde a la problemaitica de la
descentralizacién «a la carta», se define que para superar el viejo mo-
delo es necesario implementar un proceso que tiene dos exigencias:
transferencia obligatoria y progresiva y que esté acompanado de sus
respectivos recursos. Del catilogo de competencias exclusivas dis-
puesto en el marco del SNC, las agencias estatales a cargo del proceso
(SENPLADES-CNC) definen un cronograma de transferencia a través
de un proceso participativo con los GAD vy la ciudadania y cuyos resul-
tados se disponen en el Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2015
(ilustracién 1).

llustracion 1. Priorizacion de transferencia de competencias
en el Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015

Patrimonio

Gestion de Cuencas

Infraestructura
en educacion

Gestion ambiental

Infraestructura en salud

Vialidad 30 %

0 5 10 15 20 25 30

Fuente y elaboracién: Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2015.

La priorizacién de competencias definida en el Plan Nacional de
Descentralizacion difiere del trayecto de la transferencia que se dio du-
rante el periodo 2010-2016; algunos entrevistados coinciden en que
el proceso respondid a pactos politicos que se resolvieron a través del
CNC. «Se dio un intento de descentralizacion administrativa incom-
pleto en aquellas competencias con recursos, ni hablar de aquellas com-
petencias que no recibieron recursos, una especie de declaraciéon de po-
testad, pero sin las herramientas de gestion, presupuesto y capacidades
administrativas» (Directivo Congope, comunicacién personal, 2017).
De las once competencias que debieron entregarse a los gobiernos
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locales, se transfirieron las competencias de riego y drenaje a las pro-
vincias y la competencia de transito (2012) y patrimonio cultural (2015)
a los cantones. Las ocho restantes fueron reguladas en 2015 y 2016° y
bajo esta figura juridica se normaron ciertos aspectos sin la necesidad
de transferir recursos econémicos (CNC 2017). Las competencias de
infraestructura de salud y educacion, consideradas importantes por su
rédito politico, no fueron transferidas ni reguladas. Mediante una en-
mienda constitucional, que aprobd la Asamblea Nacional en 2015, se
devuelve la titularidad de estas competencias al nivel central que opto
por el proceso de desconcentracién en ambos sectores.

El modelo de transferencia de competencias ha sido catalogado
como tutelar; es decir, los gobiernos locales no tienen potestades au-
tonomas frente a las facultades de rectoria y regulacion del Ejecutivo.
Galo Larenas, citado por Ortiz (2017), sefala algunos ejemplos: «el
acuerdo 095 del Ministerio del Ambiente sobre cambio climatico don-
de se senala que los GAD deberan presentar para aprobacién del minis-
terio de ambiente sus propuestas, previo a su oficializacién como plan
de cambio climatico, la resolucion del CNC sobre riego, que obliga a
presentar los proyectos de inversién ante el rector de la competencia,
para acceder a los fondos de descentralizacion, la ley de ordenamiento
territorial y los proyectos ante el BEDE para recuperar recursos para
temas culturales» (157).

En la implementacién de la descentralizacién administrativa se pue-
den identificar tres elementos importantes: a) la descentralizacioén ad-
ministrativa fue efectiva en tanto entregd competencias a cada nivel de
gobierno; b) la titularidad de competencias de los gobiernos locales esta
atada a la rectoria nacional del Ejecutivo; ¢) la entrega de competencias
no estuvo acompanada de recursos salvo en tres casos. Es decir, se han
entregado mayores responsabilidades a los gobiernos locales condicio-
nados al poder del nivel central, pues este tiene el poder politico y eco-
némico. Por ello, la descentralizacién administrativa favorece al poder
del nivel central y debilita los poderes de los gobiernos locales; lo que
Jessop (2016, 109) denomina el poder de suma de ceros.

9  Las competencias de aridos y pétreos, gestion ambiental, fomento productivo,
vialidad, gestion de servicios de proteccidn, socorro y extincién de incendios y
en 2016 la competencia de turismo.
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De las competencias transferidas y reguladas, la competencia de

riego y la competencia de transito cuentan con mayor tiempo de im-

plementacién (cinco anos), esto nos permite analizar algunas practicas

concretas de intervencion estatal en la implementacién del proceso de

descentralizacién.

Tabla 8. Modelo de gestion general de la competencia de riego y drenaje

Central

Provincias

Parroquias

Juntas de regantes

Rectoria nacional
Politica puablica
nacional

Rectoria local:
Sistemas transferidos/
individuales-asociati-
vos/ comunitarios

Participan en la
formulacién de la
politica pablica

Participan en la
formulacién de la
politica puablica

Planificacién
Plan nacional de

Planificacién local:
sistemas transfe-
ridos/individua-

riego les-asociativos/
comunitarios
. Regulacion local:
Regulacion st
; sistemas transfe-
nacional

Normativa y
estandares

ridos/individua-
les-asociativos/
comunitarios

Control sobre el
cumplimiento
de la regulacion

nacional

Control local: sistemas
transferidos/indivi-
duales-asociativos/

comunitarios

Control social

Gestién integral:
sistemas multipro-
posito, binacionales
e interprovinciales

Gestion integral: siste-
mas no transferidos a

usuarios

Apoyan a organi-
zaciones sociales
Promueven
mecanismos
alternativos de
resolucién de
conflicto

* Sistemas transfe-
ridos a usuarios:
AOM de acuerdo
con la regula-
ci6n nacional y
provincial

Sistemas no trans-
feridos a usuarios:
cogestion de AOM

Fuente: CNC 2011.
Elaboracién propia.

La competencia de riego, segin los documentos oficiales, estaba a
cargo de los organismos de desarrollo regional (PREDESUR, CREA,
CRM, CEDEGE). Durante la época neoliberal se implementd una po-

litica de transferencia de los sistemas puablicos a las juntas de regantes

con el fin de restar la capacidad del Estado en el desarrollo rural y
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agricola y ademas con la idea de privatizar el agua y los servicios vin-
culados (SENPLADES 2013). En este ambito, el Estado histéricamente
estuvo ausente y la propuesta gubernamental fue tomar nuevamente
el control estatal. A partir de 2009 con la creacién de la Secretaria
Nacional del Agua (SENAGUA), se suprimen los organismos de de-
sarrollo y mas tarde, en 2011, se transfiere la competencia de riego a
los gobiernos provinciales. Se da un efectivo proceso de descentrali-
zacién administrativa, los gobiernos locales asumen las obligaciones y
responsabilidades en materia de riego y drenaje bajo la rectoria nacional
del Ejecutivo, SENAGUA emitiendo politicas del uso del recurso y
MAGAP definiendo las politicas de la produccion.

Para la transferencia de recursos de esta competencia se definié una
tipologia de gobiernos provinciales y, basados en una térmula matema-
tica, se distribuyeron los recursos (se analizard este punto mas adelan-
te). La autonomia de los GAD se ubico en el nivel de gasto corriente,
mas no en los recursos de inversién; para acceder a estos el gobierno
provincial debe presentar al rector un proyecto que avale y autorice
el accionar local (MAGAP 2012). El modelo de gestion diferencid las
atribuciones de acuerdo con los tipos de sistemas de riego: puablicos,
transferidos, asociativos, individuales y comunitarios; los sistemas de
riego multipropésito quedaron en manos del Gobierno central que,
en comparacion con los gobiernos locales, recibe la mayor parte de
recursos.

En resumen, la competencia de riego que corresponde a la tipologia 3
de alta descentralizacién muestra que en la practica se dan ciertas dina-
micas funcionales a la ampliacion del poder del Ejecutivo: a) duplicidad
de presencia institucional del Ejecutivo en el territorio, no se elimina-
ron las direcciones provinciales del MAGAP, se crearon entidades des-
concentradas de SENAGUA vy se implementaron unidades de riego en
los gobiernos provinciales. La presencia del Ejecutivo ha restado a nivel
zonal y provincial el poder politico de los gobiernos locales; b) a pesar
de que los gobiernos provinciales cuentan con rectoria local, la rectoria
nacional autoriza el destino de los montos de inversion de los gobiernos
provinciales. Es decir, el énfasis en la descentralizacién administrativa
debilita a los gobiernos locales, pues se entregan mayores responsabi-
lidades a los gobiernos locales en términos administrativos y de ges-
tidon, aunque sin las potestades politicas y financieras para enfrentar
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sus nuevas obligaciones. El Ejecutivo se fortalece territorialmente dado
que tiene mayor presencia institucional y los recursos y el poder politi-
co para definir el trayecto de la intervencion estatal.

La competencia de transito, transporte terrestre y seguridad vial fue
ejercida historicamente por el Gobierno central; solo en el caso de la
provincia de Guayas se crea una institucionalidad para el control ope-
rativo desde 1948 a través de un decreto de ley de emergencia n.° 140
(Comisiéon de Transito del Ecuador 2017). Una vez descentralizada la
competencia se despliega otra forma de ordenamiento gubernamental
(Nicholls 2015, 6); se suprimen las unidades de transito adscritas al
Ejecutivo en el nivel territorial, se mantiene la Agencia Nacional de
Transito y se instituye la Comisién de Transito del Ecuador, todos los
municipios crean institucionalidad para la gestiéon de la competencia.
Se desvincula parcialmente a la Policia Nacional y se institucionalizan
nuevos dispositivos administrativos para el control operativo a través
de los agentes civiles de transito. Esta es quiza una de las competencias
mas efectivas en materia de descentralizacién administrativa y fiscal,
pues, ademis de las obligaciones que recibieron los municipios en este
ambito, también recibieron recursos por la competencia y las potestades
fiscales para generar sus propios recursos a través del cobro de multas y
tasas. Sin embargo, es una competencia que fortalece a aquellos muni-
cipios que tienen mayores capacidades institucionales, es decir, Quito,
Guayaquil y Cuenca.

Desde la perspectiva de la gubernamentalidad (Nicholls 2015, 17)
también se desprende la preocupacién por analizar la delimitacion y
administracion del espacio o lo que Scott (1998, 4) define como orde-
namiento administrativo de la naturaleza y la sociedad. Al analizar los
«modelos de gestion» de las competencias de riego y transito se encuen-
tran métodos de calculo basados en criterios diferenciados desde los
aspectos legales, sectoriales, institucionales y territoriales.

A través de estos métodos de calculo se determinaron una nueva
ingenieria estatal (Scott 1998, 4), diferentes esquemas de distribucion
de recursos y un nuevo orden espacial para la administracién de los
mismos; es decir, se organizd el espacio (municipios A, By C para tran-
sito y provincias en grupos 1, 2, 3 y 4 para riego) para determinar las
responsabilidades de los gobiernos locales y los montos de los recursos
que recibirian.
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Tabla 9. Criterios para el desarrollo de modelos de gestion por competencia

. Criterios . o Yoot
Competencia Sectoriales Institucionales  Territoriales
legales
* Incidencia de
Facultades « Indice de vul- obreza por
ordesy e Esfuerzo fiscal P P
atribuciones nerabilidad de ingresos

Riego y drenaje

por nivel de

inundacion

del gobierno
local

* Participacion

gobierno * Déficit hidrico PIB agricola
provincia
* Numero de
L Facultades vehiculos .,
Transito, trans- P M Esfuerzo fiscal ¢ Poblacién
atribuciones e Tasa de . .
porte terrestre y . S del gobierno ¢ Densidad
. . por nivel de motorizacién .
seguridad vial local poblacional

gobierno Kilémetros de

vias

Fuente: Guias metodoldgicas de distribucion de recursos. SENPLADES-CNC 2012.
Elaboracién propia.

Una vez definidos los modelos ABC para la competencia de tran-
sito, transporte terrestre y seguridad vial se les otorgaron atribuciones
en relacion con el modelo. En el modelo A, que se caracteriza por
asumir el control operativo y la matriculacidon y revisiéon vehicular,
estan los cantones Quito, Guayaquil, Cuenca, Ibarra, Loja, Ambato
y Manta. El modelo B no tiene el control operativo, tiene la matricu-
lacién y revision técnica vehicular, en este modelo estan los cantones
Riobamba, Machala, Milagro, Babahoyo, Quevedo, Portoviejo, Mejia,
Ruminahui y Santo Domingo. En el modelo C estan los cantones res-
tantes (204) que dependen de la gestion del Ejecutivo para brindar los
servicios mencionados (CNC 2017).

En 2015, el CNC revisa los modelos de gestidon y determina que
todos los cantones del modelo C pasen al modelo B para entregarles
la atribucién de la revisidon técnica vehicular; hasta el momento solo
62 GAD han logrado asumir este servicio (CNC 2017). En esta for-
ma de administracion espacial se identifican algunos elementos impor-
tantes para nuestra investigaciéon: a) campos de visibilidad (Thompson
2012, 30) o cantones mas visibles en relacién con otros, a los que se
les transtieren mayores responsabilidades y mayores recursos; b) canto-
nes menos visibles con dependencia directa del Gobierno central y sin
ninguna estrategia para fortalecerlos en el tiempo. Por tanto, desde la
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administracion espacial se construye un esquema de poder en el que se
fortalecen los gobiernos locales mas grandes y capaces, y se debilita a los
mas pequenios manteniendo la dependencia del Ejecutivo.

Tabla 10. Modelos de gestion de TTTSV diferenciados

; Modelo
Ambito Facultad Producto o servicio
A B C
Planificacién ~ Plan de administracion de transito X X x
o Regulacion Normativa para gestion de transito X X X
Transito -
Control operativo x
Control - - — - -
Matriculacion y revision técnica vehicular X X
Planificacién  Plan de transporte terrestre X X X
Regulacion Normativa para gestién del transporte X X X
Control de cumplimiento de normativa X X X
Transporte
Emisién titulos habilitantes transporte ptiblico  x X X
Control
Emisién titulos habilitantes transporte comer-
. . x X x
cial y cuenta propia
Planificacién  Plan de seguridad vial X X X
Seguridad i . - .
. §1§ Regulacion Normativa para seguridad vial X X X
via
Control Campanas de seguridad vial X X X

Fuente y elaboracion: SENPLADES 2014.

En contraste con el proceso de descentralizacion, a través de la des-
concentracién, la Agencia Nacional de Transito tiene las facultades de
regulacién, planificacién y control del transporte, transito y seguridad
vial en el territorio nacional; para esto cuenta con estructuras de coor-
dinacién y gestion en los territorios. En el marco de la reforma esta-
tal se eliminaron los niveles provinciales de esta entidad y se crearon
26 unidades distritales para cubrir los 140 distritos administrativos del
pais; tiene también 50 oficinas de atencidén a los usuarios para ampliar
su cobertura. Ademis de esta agencia, el Ministerio de Transporte y
Obras Publicas, rector de la politica de la competencia esta presente a
nivel zonal (7 subsecretarias zonales) y de unidades distritales (28) para
coordinar las acciones de la agencia. A esto se suman las 50 oficinas
técnicas 'y 7 unidades distritales de la Comision de Transito del Ecuador
(SENPLADES 2014).
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Mapa 5. Institucionalidad estatal para la gestion de la competencia de TTTSV

Fuente y elaboracién: SENPLADES / CNC 2017.

El predominio del Ejecutivo para gestionar la competencia de tran-
sito y transporte se encuentra en las siguientes esferas: a) alta densidad
institucional en el territorio, tres entidades del Ejecutivo con presencia
zonal y distrital; b) tres entidades del Ejecutivo que emiten politica pti-
blica alrededor de la competencia de los GAD; y ¢) por consecuencia,
mayor inyeccion de recursos para el nivel central.

Con dos competencias transferidas y once reguladas, «la descentra-
lizacion ha sido basicamente un proceso de transferencia de funcio-
nes administrativas y eso se nota claramente en las competencias que
fueron descentralizadas. Aquellas que contaban con recursos y aque-
llas que contaban basicamente con un esquema de trabajo» (Directivo
CONGOPE, comunicacidén personal, 2017). Se habla entonces de una
alta concentracién del poder en el Ejecutivo y de una descentralizacion
de corte administrativa, mas no fiscal ni politica.

Para el enfoque de esta investigacion estos elementos son impor-
tantes, pues a través de la ingenieria estatal se han dispuesto técnicas
gubernamentales (Nicholls 2015, 12-5) y un poder infraestructural
(Mann 1993, 6) que tienden a debilitar el poder de los gobiernos locales
y fortalecer el poder del Ejecutivo desde lo institucional; y a mantener
la estructura regional o el bicentralismo clasico (Quito-Guayaquil) des-
de lo territorial sin mayor impacto en la inclusion de otros territorios
dentro de la estructura y dinamica de la econémica nacional.
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TRANSFERENCIA DE RECURSOS: EL LIMITADO DESARROLLO
DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

La descentralizacion fiscal es la propuesta gubernamental para con-
trarrestar la problematica de la transferencia de competencias sin re-
cursos del modelo anterior. Se dispone —a través de los instrumentos
formales y la generacién de métodos de calculo— la participaciéon de
los gobiernos locales de las rentas del Estado a través de un modelo de
equidad territorial y de transferencias de competencias con recursos
de forma predecible, directa y oportuna (SENPLADES-CNC 2012).
Hasta ahora se ha argumentado que el proceso de descentralizacion
actual tiene un énfasis en la descentralizacién administrativa sin mayor
impacto en la descentralizacion fiscal; en este sentido, es importante
analizar como —a través de la transferencia y distribuciéon de recursos
por el modelo de equidad territorial y por las competencias transferi-
das— se da el predominio del Ejecutivo en relacién con los gobiernos
locales y si efectivamente se han redistribuido los recursos o se man-
tiene el esquema de concentracién en los clasicos polos de desarrollo:
Quito-Guayaquil.

El funcionamiento del modelo se da a partir de tres tipos de transfe-
rencia: a) modelo de equidad territorial a través del cual se distribuyen
los ingresos permanentes (21 %) y no permanentes (10 %) del Estado
vinculado a competencias que ya ejercen los gobiernos locales y a las
17 leyes que se derogaron con la promulgaciéon del COOTAD; b) las
transferencias de las nuevas competencias. En el periodo 2010-2016
se transfirieron los recursos para tres competencias (riego, transito y
patrimonio cultural) a través de un proceso de costeo; y ¢) los recursos
vinculados a la extraccidén de recursos no renovables (SENPLADES
2015).

Para esta investigacién se analizaran los recursos vinculados al
modelo de equidad territorial y la transferencia de recursos por
competencias.
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llustracion 2. Ingresos de los GAD

Transferencias | | Ingresos propios | ’ Empréstitos ‘
[ I
Modelo de Equidad Territorial Tributarios: Impuestos,
21 % ingresos permanentes tasas, CEM

10 % ingresos no permanentes I

I No tributarios: por
venta de bienes y
servicios; renta de
no renovables inversiones y multas; los
I de venta de activos no
financieros y recuper-
acién de inversiones;
los de rifas, sorteos,
entre otros ingresos

Explotacién de recursos

Nuevas competencias

Fuente y elaboracion: SENPLADES 2015.

MODELO DE EQUIDAD TERRITORIAL

El modelo de equidad territorial se financia del total de recursos
permanentes (21 %) y no permanentes (10 %) del presupuesto general
de Estado y se distribuye a los GAD provinciales un 27 %, a los can-
tonales 67 % y a los gobiernos parroquiales rurales 6 %. Ademas del
monto excedente de los ingresos permanentes y no permanentes se
reparte tomando como base el ano 2010, segtin criterios establecidos en
la normativa (SENPLADES 2015).

Para esta distribucidn se establecioé una téormula de calculo que esta
compuesta por dos montos: A, que entrega recursos asignados por ley
a los gobiernos locales en el afio 2010 y los recursos restantes confor-
man el monto B, estos se distribuyen entre los GAD considerando siete
criterios que aluden a variables demograficas, territoriales, socioecond-
micas y de gestion. Entre 2011 y 2013 la mayor ponderacién de estos
criterios se encontraba en la variable de NBI (50 %) con la idea de
asignar recursos generando equidad territorial en el pais. Entre 2014 y
2017 se establecieron ponderadores progresivos para disminuir el peso
en NBI (entre 25 % y 30 %) e incrementar el peso en mejoramiento
de los niveles de vida (25 %) y el esfuerzo fiscal (10 %). Aunque los
resultados en términos practicos (cantidad en las transferencias que re-
ciben los GAD) no difieren del todo, este punto es importante en tér-
minos de gubernamentalidad, pues a través de una férmula de cilculo
se establece la forma de distribucién de recursos pablicos; se identifica
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una primera etapa en la que predominan las funciones redistributivas
del Estado (2011-2013) y una segunda en la que el énfasis estd en la
eficiencia o no de los gobiernos locales (2014-2017). Las definiciones
sobre los ponderadores para este tipo de transferencia estin en manos
del Ejecutivo a través de SENPLADES, el Ministerio de Finanzas y el
Servicio de Rentas Internas.

Hasta ahora podemos destacar algunos elementos: a) La férmula del
modelo de equidad mantiene la asignacidn historica en el monto A que
es el mas fuerte; b) El monto B que es susceptible de redistribucion
es mucho menor y en la actualidad tiene énfasis en la distribucién de
recursos hacia los gobiernos locales mas eficientes, es decir, con mayor
capacidad. En este sentido podemos decir que el modelo de equidad
territorial determina una forma de administracién que concentra los
recursos del monto A bajo la misma logica bicentralista; el modo de
reparticiéon del modelo B lo define el Ejecutivo y actualmente tiene un
enfoque de eficiencia en la gestion en lugar de equidad territorial.

Segtin la féormula de reparto por modelo de equidad territorial, en
el promedio de transferencias entre 2011 y 2016, la mayor cantidad de
recursos se han destinado a las ciudades de Quito y Guayaquil. Luego
aparecen las ciudades intermedias como Cuenca, Riobamba, Loja,
Ambato, entre otras; y apenas aparece una de la regién Amazdnica
(Lago Agrio).

En un informe realizado por el Banco Central, cuando hace el calculo del
valor agregado bruto cantonal, se muestra que, en el ano 2007, veinticua-
tro (24) cantones del pais contribuyeron con el valor agregado del 83,3 %,
al ano 2014 son veintitrés (23) cantones los que contribuyen con el valor
agregado bruto total con el 80,2 %. La variable de dependencia financiera,
en el ano 2010, sin el Modelo de Equidad Territorial los GAD era alrede-
dor del 66 % y para 2015 ya con la vigencia del Modelo, exclusivamente
con el incremento a través del modelo B, la dependencia pas6 al 85 %. Lo
mencionado, significa que los GAD municipales se vieron contagiados por
la pereza fiscal, y no existieron mecanismos que incentiven a mejorar la
generacion de recursos propios. (Bolanos 2017, 34)
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Mapa 6. Mapa territorial del promedio de transferencias a los GAD
por modelo de equidad territorial (2011-2015)

Promedio de transferencia (délares)
0-5266164

[ 5266165 - 13115683

I 13115684 - 46346918

I 46346919 - 293196923

Fuente: SENPLADES 2015.
Elaboracién propia.

Entonces podemos inferir que la féormula de equidad administrd
los recursos sin distanciarse de los patrones anteriores de reparto que
favorecieron al bicentralismo Quito-Guayaquil. Aunque dentro de los
criterios de la férmula se consideraron variables de desigualdad, no han
sido suficientes para trastocar la estructura econdémica y los desequi-
librios territoriales del pais. Desde el enfoque de gubernamentalidad
(Nicholls 2015, 12-5), esta forma de administracidén de recursos esta
vinculada a un estilo de intervencién estatal que contribuye a la am-
pliacién del poder del Ejecutivo, puesto que este tiene el poder politico
para definir como se distribuyen los recursos. Desde los aspectos de
ordenamiento territorial (Thompson 2012, 30) se infiere que, a pe-
sar de desarrollar modelos calculables y reconfigurar espacios para la
administracion del Estado, no se ha efectivizado la descentralizacion
fiscal sino mas bien se mantiene la dependencia de los gobiernos locales
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al nivel central y ademas se evidencia la concentracién de recursos en
ciertos territorios.

TRANSFERENCIA POR COMPETENCIAS

Las féormulas de distribucion de recursos para financiar nuevas compe-
tencias mantienen el esquema matemaitico de la férmula de distribucion
del modelo de equidad territorial en la provision de bienes y servicios
publicos. [...] Al mantener la formula del modelo de equidad en las for-
mulas de distribucion de recursos para financiar nuevas competencias, se
construye una férmula estindar para distribuir recursos. (SENPLADES-
CNC 2013, 24).

Mapa 7. Mapa territorial de provincias para la transferencia de recursos por riego
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Fuente: SENPLADES.
Elaboracién propia.

Las competencias de riego y transito se transfirieron con recursos a
través de un modelo calculable que identifica criterios para analizar el
gasto historico de las competencias, las potestades tributarias de los go-
biernos locales y el cobro de tasas y tarifas. En el caso de riego y drenaje



76 / Silvia Alvarez

se categoriza a los gobiernos provinciales en grupos (del 1 al 4) para la
asignacién de un monto fijo, A. En el grupo 1 se encuentran las provin-
cias que han generado estructuras operativas (sistemas de riego) para la
gestion de la competencia, la asignacion es del 65 % de este monto. En
el grupo 2 estan las provincias que han iniciado la creacién de estruc-
turas institucionales para gestionar las competencias y cuya asignacion
es del 20 %, las provincias en las que no se han delimitado acciones para
estas competencias forman parte del grupo 3 y se les asigna el 10 %,
finalmente, en el grupo 4 estan aquellas provincias con infraestructuras
amplias (sistemas multipropoésito) de riego, pero que tienen una menor
superficie regada, a estas se les destina el 5 % (SENPLADES-CNC
2013, 22). Bajo esta logica, la mayor cantidad del monto fijo esta des-
tinada a las provincias mas visibles, es decir, aquellas que tienen mayor
experiencia e infraestructura desplegada en su territorio.

La segunda parte del método de cilculo es el monto B que distri-
buye los recursos tomando en cuenta variables territoriales (déficit hi-
drico), variables sectoriales (dreas potenciales para incrementar sistemas
publicos de riego), poblacionales (pobreza por ingresos), econémicas
(PIB agricola) e institucionales (estuerzo fiscal del GAD). El mayor
peso en esta parte de la fébrmula esta en la variable sectorial (40 %). En
este sentido, el peso para administrar los recursos tiene énfasis en la
eficiencia y no en las funciones redistributivas, muy similar a lo que
ocurre en el modelo de equidad territorial. Sumados ambos montos, en
la distribucién total, las provincias de Manabi, El Oro y Los Rios son
las que recibiran mas recursos por esta competencia mientras que las
provincias amazdnicas cuentan con los montos menores.

En el promedio de transferencias (2011-2015) por la competencia
de riego se evidencia que las provincias (mas visibles) grandes e inter-
medias son las que reciben mayores recursos, quedan relegadas (me-
nos visibles) las provincias de la regiéon Amazénica y dos de la Costa
(Esmeraldas y Santo Domingo).

En la formula de distribuciéon predomina el componente de riego y no
el drenaje, en esta formula quedan excluidas las provincias amazoénicas.
Hay fuertes reclamos de estas provincias porque sienten que la féormula
de distribucién favorecid a ciertos actores vinculados a los representan-
tes de los gobiernos locales en el pleno del CNC y no a las necesidades
territoriales. En la Amazonia se requiere otro tipo de sistemas publicos y
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las capacidades institucionales para implementarlos, para esto también se
requiere una fuerte cantidad de recursos. (Cecilia Arévalo, comunicacién
personal, 2017)

Mapa 8. Promedio de transferencia de recursos por la competencia
de riego y drenaje (2011-2015)
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Fuente: SENPLADES.
Elaboracién propia.

En la competencia de transito y transporte se mantiene la misma
tormula de cilculo para distribuir los recursos. Se destina un monto
fijo de acuerdo con ciertas variables: indice de necesidad, un minimo
de vehiculos (15 000), experiencia en la competencia. A partir de estos
elementos se asignan los modelos de gestiéon. El modelo A correspon-
de a los cantones que se considera que tienen un rango alto en las tres
variables, los cantones del modelo B son aquellos que, a pesar de no
tener experiencia, tienen alta necesidad de la competencia y el parque
automotor minimo. Los cantones del modelo C son aquellos que no
cumplen al menos dos de las tres variables. Segtin estos modelos, todos
los cantones recibirin un monto fijo: los cantones del modelo A y B
reciben cincuenta mil délares cada uno y los del C, veinticinco mil
ddlares.
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Mapa 9. Modelo de Gestion para la competencia de TTTSV

Fuente: SENPLADES.
Elaboracién propia.

Del monto fijo se redistribuyen los recursos de las tasas de matricu-
laciéon que reciben el Gobierno central y los propios gobiernos locales.
Para esta parte de la formula se consideran las variables de poblacion
urbana, densidad y dispersion poblacional, tasa de motorizacién, es-
fuerzo fiscal y kilémetros de vias urbanas. El peso en las ponderacio-
nes se ubica en la tasa de motorizacidn (40 %). En esta competencia la
administracion de los recursos delata algunos elementos: a) campos de
visibilidad: un predominio en las zonas urbanas y no rurales; b) cam-
pos a ser gobernados: el transporte terrestre y se descarta el transporte
fluvial; ¢) transferencia de recursos que se concentran en las ciudades
mas grandes. En este contexto, los recursos para algunos GAD son
insuficientes en relacion con las obligaciones asumidas a través de la
descentralizacién administrativa.

El promedio de transferencias por esta competencia en el periodo
2011-2015 ha concentrado la mayor parte de recursos en las ciudades
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de Quito y Cuenca; luego en las ciudades intermedias: Ambato, Loja,
Guayaquil y Manta. Ademas de estas transferencias via descentraliza-
ci6n, es importante tener en cuenta la relacidon con los recursos destina-
dos desde el nivel central.

Mapa 10. Promedio de transferencias de recursos
por la competencia de transito (2011-2015)

Fuente: SENPLADES.
Elaboracién propia.

Por ejemplo, los megaproyectos de infraestructura hidraulica a cargo de
la SENAGUA tienen ingentes recursos que no son comparables con lo
que se transfiere a los gobiernos provinciales para riego. Desde 2012 hasta
2017 se planificé una inversion alrededor de 1 130 millones para estudios
y construccién de obras a cargo del nivel central (MICSE, 2015) mien-
tras que entre 2012 y 2015 se ha transferido un total de 200 millones a
todos los gobiernos provinciales para gastos de mantenimiento, operacion
e inversién en riesgo. Este dato solo es uno de los datos que muestran el
desequilibrio entre las posibilidades de penetracion estatal del nivel central
en el territorio y el nivel subnacional. (Bastidas 2017, 82)

Si observamos los montos de transferencia de recursos a nivel pro-
vincial y municipal entre los periodos 2007-2010 (modelo anterior) y
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2011-2015 (modelo actual), se registra una evolucién significativa en
todos los casos. Los territorios reciben mayores recursos, esto no impli-

ca una redistribucién en relacién con mayores necesidades, pues los fac-

tores clave de la distribucién son el nimero de poblacidén y la capacidad

institucional; lo que implica que los mayores montos de transferencia

se siguen concentrando en ciudades y provincias mas grandes y con

mayores capacidades.

Grafico 1. Evolucion transferencias entre 2007 y 2015 a los GAD provinciales de
Pichincha, Zamora Chinchipe y Chimborazo (millones de USD)

2125 2560 2833 3324 30,50

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

[l Zamora Chinchipe Chimborazo [ Pichincha

Fuente: SENPLADES 2015.
Elaboracién propia.

Gréfico 2. Evolucion transferencias entre 2007 y 2015 a los GAD municipales
de Guayaquil, Ambato y Taisha (millones de USD)

2129 2106 2196 2478 2855 3091 3833 3963 4129
307 368 395 443 498 548 621 671 477

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

[l Taisha Ambato [ Guayaquil

Fuente SENPLADES 2015.
Elaboracién propia.



La paradoja del proceso de descentralizacién en Ecuador (2010-2016) / 81

Los datos de transferencia de recursos a los GAD evidencian que
no se ha dado una desconcentracién econémica, mas bien apuntan a
un proceso de altisima concentracién en los dos grandes centros de
acumulacién (Quito-Guayaquil) que corresponden a las clasicas hege-
monias locales. Aunque se generaron nuevos centros (Santo Domingo,
Ambato, Machala, entre otros), que crean cierta dinimica local, esto no
ha sido suficiente para operar transformaciones en la estructura econd-
mica y en las estructuras de poder.

Junto con el analisis de recursos, es indispensable tomar en cuenta
las capacidades administrativas y financieras de los GAD, pues estan
estrechamente relacionadas con las condiciones sociales y econémicas
en que ejercen su gestidn. De acuerdo con un informe realizado por
SENPLADES en 2013, a través de un modelo calculable se define el
indice de capacidad institucional de los GAD municipales y se define
a los diez cantones con mayores y menores capacidades en los aspectos
financieros y administrativos.

Tabla 11. Municipios con mayor y menor capacidad institucional

. . s e . Transferencia
Diez GAD con mayor capacidad institucional
de recursos

indice de capacidad

Ranking  Provincia Cantén institucional general Ranking
1 Pichincha Quito 100 1
2 Guayas Guayaquil 98,73 2
3 Guayas Samborondén 96,99 43
4 Tungurahua ~ Ambato 92,45 5
5 Azuay Cuenca 88,65 3
6 Cotopaxi Salcedo 81,66 57
7 Tungurahua  Mocha 75,49 210
8 Guayas Pedro Carbo 74,96 69
9 Tungurahua  San Pedro de Pelileo 69,45 61

10 Guayas El Triunfo 65,69 83
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. . e e . Transferencia
Diez GAD con menor capacidad institucional
de recursos

Indice d idad Ranki
Ranking  Provincia Cantén .n 1.ce ,e capacida anking
institucional general

212 Guayas Yaguachi 3,16 59
213 Carchi Espejo 2,99 150
214 Los Rios Montalvo 2,93 142
215 Loja Quilanga 2,79 203
216 Guayas ﬁirz:’omq“erizo 2,62 132
217 Esmeraldas Atacames 2,03 82
218 Pichincha Zznl glif;;jos 0,40 169
219 Esmeraldas San Lorenzo 0,27 74
220 Carchi Mira 0,05 160
221 Manabi Olmedo 0,00 197

Fuente: SENPLADES 2015.
Elaboracién propia.

Al comparar el ranking de capacidad institucional con el ranking de
transferencia de recursos se puede observar una relacion proporcional.
Como es evidente, hay una coincidencia entre los municipios que reci-
ben mayores montos de transferencias y sus capacidades institucionales,
salvo algunas excepciones. En principio, esta informacién permite mi-
rar la poca equidad en cuanto a la distribucion de las rentas, entendible
desde el aspecto de la eficiencia (a mayor capacidad, mayores recursos);
no se evidencian otros mecanismos que permitan superar las deficien-
cias institucionales y la histérica estructura territorial de acumulacién
de capital.

Siguiendo la sugerencia de Finot (2003) sobre la necesidad de se-
parar la distribucion social (centralizada) de la distribucion territorial
(descentralizada) podemos ubicar importantes dificultades en el proce-
so de descentralizacién actual vinculadas al desarrollo socioeconémico.
Por un lado, estd presente la coexistencia de una dindmica centrali-
zadora (economia altamente concentrada) con otra descentralizadora
(transferencia de recursos y competencias) y desconcentradora (ejecu-
tivo en el territorio) del poder estatal. Ya se ha visto hasta ahora como
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operan las dos primeras dindmicas, a esto se suma la intervencion estatal
del Gobierno central (desconcentracion) con una presencia altisima en
el territorio. Vale considerar nuevamente los municipios ranqueados
segin su capacidad institucional.

Tabla 12. Ranking capacidad institucional vs. institucionalidad
del Ejecutivo en el territorio

Diez GAD con mayor capacidad institucional

n.° establecimientos implementados por

Provincia Cantén seis ministerios'’ en el cantén
Pichincha Quito 43

Guayas Guayaquil 102

Guayas Samborondén 2

Tungurahua  Ambato 17

Azuay Cuenca 1

Cotopaxi Salcedo

Tungurahua  Mocha

Guayas Pedro Carbo

Tungurahua  San Pedro de Pelileo

=N | =N o

Guayas El Triunfo

Diez GAD con menor capacidad institucional

n.° establecimientos implementados

Ranking Cantén por seis ministerios en el cantén
Guayas Yaguachi 0
Carchi Espejo 1
Los Rios Montalvo 2
Loja Quilanga 1
Guayas Alfredo Baquerizo Moreno 1
Esmeraldas  Atacames 2
Pichincha San Miguel de los Bancos 1
Esmeraldas San Lorenzo 6
Carchi Mira 2
Manabi Olmedo 1

Fuente: SENPLADES 2015.
Elaboracién propia.

10 Ministerio de Salud Publica, Ministerio del Interior, Ministerio de Derechos
Humanos y Justicia, Ministerio de Deporte, SIS Ecu, Ministerio de Educacion.
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En diecinueve de los veinte municipios categorizados con mayor
y menor capacidad institucional estd presente la institucionalidad del
Gobierno central, y la mayor densidad institucional del Ejecutivo se
encuentra en aquellos municipios con mayor capacidad. Entre tanto
la «horizontalidad» que obligaria a una redistribucién de la estructura
de poder del Estado central aparece desconectada del proceso de des-
centralizacidn y se asienta en fuertes politicas de desconcentracion que
se hallan en ejecucién. Por supuesto, las intervenciones en los niveles
subnacionales acompafian el proceso y lo fundamental de este radica en
la intervencion estatal central. Si a esto se suma que la dindmica de la
acumulacién de capital opera mediante estructuras integradas nacio-
nalmente, resultan inviables procesos de descentralizacién y autonomia
que puedan reconstituir esa estructura, la via ineludible es la centrali-
zacién y con ella la posibilidad de una intervencibén en escala nacional.

En suma, un proceso de descentralizacidén enfocado en la transfe-
rencia de competencias hacia los niveles provincial y municipal de go-
bierno —en el que predominan las transferencias financieras del Estado
central en lugar de la capacidad de generacién de recursos propios de los
gobiernos subnacionales y en el que se ha dado un nuevo orden espacial
para categorizar a los niveles de gobierno, sin efecto en la reconfigura-
cioén territorial para conectar el desarrollo local con el nacional— im-
posibilita la descentralizacion de poder y recursos de forma equitativa.
Desde el enfoque de gubernamentalidad, la implementaciéon de descen-
tralizacion fiscal despliega modelos de calculo que determinan campos
de visibilidad, los cantones y provincias mas fuertes son los que reciben
mayor cantidad de recursos. Estos se fortalecen en relacién con los mas
pequefios que mantienen una alta dependencia del Gobierno central.

LAS REGIONES: EL ABANDONO DE LA DESCENTRALIZACION POLITICA

La respuesta de los territorios fue clara en Montecristi, no estibamos listos
para eso. Un proceso de regionalizacién si es un proceso de descentrali-
zacién politica fuerte y real, pero no estibamos listos. Como en todo, el
punto medio fue ese hibrido de hacerlo voluntario, creo que desde el mo-
mento en el que se hizo voluntario en Montecristi todos sabiamos que iba
a ser un fracaso porque hay identidades y espacios politicos en disputa en
los territorios que un proceso de regionalizacidn iba a tener que romper y
trastocar. (Directivo SENPLADES, comunicacién personal, 2017)
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En el marco del proceso de descentralizacion se propone la confor-
macion del nivel intermedio de gobierno: «la regién» como el mecanis-
mo idoneo para ejecutar las reformas institucionales a nivel territorial.
En concreto, el planteamiento del nuevo modelo se sustenta en un pro-
ceso que haga posible transitar hacia una nueva divisiéon politico-admi-
nistrativa que organice el territorio en funcién de regiones auténomas
que aglutinen a varias provincias y constituyan una instancia mediadora
entre el nivel nacional y el nivel local de la gestion estatal. La confor-
macién de las regiones suponia el soporte territorial: su falta de con-
crecion ha sido explicada desde el ambito de la voluntad politica de los
gobiernos provinciales.

Habia prefectos que estaban opuestos a cualquier agregacion territorial,
esta especie de suprafigura podia haber restado capacidades o presencia a
los gobiernos provinciales y es cierto porque pudo haber pasado. Pero si no
se conformaron las regiones no fue por falta de intentos del Ejecutivo que
hizo todo lo posible para provocarlo a partir de las zonas de planificacion,
pero tampoco fue por un exceso de activismo de autoridades locales que
conspiraron para que no pase. La figura de la regiéon no tenia mucho sen-
tido no tenia un valor agregado que conformara per se mas bien generaba
mis lios porque la regidén tenia unas supra capacidades competenciales en
varios temas. La region debia tocar algo de planificacion de los otros nive-
les de gobierno, entonces no voy a poner un nivel que tiene que coordinar,
no habia incentivos l6gicos claros como para que las autoridades locales
pensaran en la region, no habia razones. (Directivo CONGOPE, comu-
nicacién personal, 2017)

La Constitucidén de 2008 £1j6 el plazo de ocho afos para la con-
formacién de regiones; la enmienda constitucional de 2015 establece
un plazo indefinido de creaciéon que depende de las condiciones de
cada territorio. Hasta la actualidad no existen iniciativas concretas por
parte de los gobiernos provinciales para la conformacién de este nivel
de gobierno, aun cuando su fundamento obedece a impulsar procesos
politicos en los territorios con la finalidad de alcanzar mayor grado
de autonomia y descentralizacién y con ello un desarrollo territorial
equilibrado.

Analizar los factores que han impedido la conformacién de regio-
nes sobrepasa la responsabilidad o voluntad politica de los gobiernos
provinciales; la dinamica histérica de Ecuador da cuenta de tensiones
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permanentes en los territorios a lo largo de la construcciéon del Estado
nacién, asi como el aparecimiento de reivindicaciones y tensiones res-
pecto a la forma en como estos territorios existen y se insertan en la
logica estatal. Y es que en Ecuador existe una larga historia de frag-
mentacion regional atada a clases dominantes, cuyos anclajes sociales,
politicos y econdmicos se han ido desplazando y transformando, lo cual
no ha alterado el caricter estructural de su fragmentacion.

La delineacién de un «mapa» distinto al de la division politico-ad-
ministrativa actual tenia que ver con la constitucién efectiva de los
niveles regionales de gobierno, existidé apenas un solo intento de con-
formacion por parte de la mancomunidad del norte que coincide con
la zona 1 propuesta por el Gobierno central. A pesar de que Carchi e
Imbabura tienen una historia de articulacidn territorial, al tratar de
respetar la propuesta original del Ejecutivo, incluyendo a Esmeraldas y
Sucumbios (provincias que estaban en los polos), esta se truncé y solo
llegd a conformarse como mancomunidad en 2011.

Detras del estancamiento esta latente la disputa de los poderes lo-
cales al momento de definir la capital de la region, y seis anos después
del mancomunamiento el tema no logré superarse. A pesar de que en
la actualidad estas provincias actian como bloque y han encontrado
ventajas de la integracion regional al momento de la planificacién y el
uso de recursos en una economia de escala, estin presentes los efectos
negativos que suponen menos recursos para las provincias, menor poder
de los gobiernos provinciales y duplicidad de funciones, pues legalmen-
te las provincias no desaparecen.

Se tomaron competencias de nivel regional, la mancomunidad era
una estrategia para llegar a la regionalizacién, no podiamos confor-
marla inmediatamente, pero debiamos respetar los procesos legales. La
mancomunidad era el camino, se pensd en buscar la capital de la regidn,
adelantandonos al proceso y con la enmienda constitucional se quedd ahi
el proceso [...]. No se ha descartado la regionalizacién, pero al analizar la
capital de la regidn se pone en juego intereses, ya se habia hablado de un
plan de descarte con los prefectos, por equidistancia se pensé en Carchi e
Imbabura, entre ambas la situacion es compleja. Imbabura es la mejor op-
cion estratégicamente hablando, pero Carchi quiere perder la dependencia
histoérica que tiene con Imbabura. (Directivo Mancomunidad del Norte,
comunicaciéon personal 2016)
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Sobre este proceso trunco de descentralizacion politica se ha dado
el proceso de fortalecimiento del Estado central. La descentralizacién
avanzd en algunos aspectos institucionales y legales (descentralizacion
administrativa y financiera); no transformo las condiciones estructura-
les que prometia en la narrativa. La detencién del proceso regional es el
indicio de que existieron elementos que impidieron la reconfiguracion
espacial (via descentralizacién) para organizar el territorio en funcién
de niveles de gobierno con un mayor rango de accién que pudieran
anclar el desarrollo local al nacional, en su lugar se dio una reconfigu-
raciéon desde el Ejecutivo.

El plan B del Ejecutivo fue la conformacién de zonas, regionalizar a partir
de las zonas. Pero es el premio de consuelo, entonces se hizo progresiva-
mente y como algo que pudiera influenciar desde el Ejecutivo desconcen-
trado a los gobiernos locales. El problema es que esas zonas tampoco estan
consolidadas porque si lo estuvieran fueran un incentivo importante para
la regionalizacién, pero no estamos ni de lo uno ni de lo otro. (Directivo
SENPLADES, comunicacién personal, 2017)

El mapa de la desconcentracion dividié administrativamente al pais
en una logica de 9 zonas, 140 distritos y 1134 circuitos, a partir de esta
reconfiguracion espacial se distribuyeron las funciones, competencias y
facultades de las distintas entidades del nivel central. De esta forma el
Estado administro el espacio y concentrd el poder del Ejecutivo para
la gestion en los territorios en deterioro de la gestiéon y el poder de los
gobiernos locales.

Mapa 11. Reconfiguracion del espacio: Zonas, distritos y circuitos

140 Distritos

Fuente: SENPLADES.
Elaboracién propia.
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La racionalidad gubernamental desplegd técnicas y todo un apa-
rataje estatal sobre la poblacion con la finalidad de proveer servicios
publicos; recodificd el accionar de los gobiernos locales y ademas al
propio Ejecutivo, pues lo inscribié gradualmente en una légica de pre-
sencia institucional (presencia fisica), de caracter homogéneo y con un
control desde lo central. Las instituciones del Ejecutivo en el territorio
de acuerdo con los niveles de desconcentracion despliegan acciones de
coordinacioén, gestidon y evaluacidn, dejando las decisiones de rectoria,
control y regulacion en manos de las autoridades nacionales. Entonces,
la racionalidad de la desconcentracién tampoco abona en el campo de
las decisiones a nivel territorial, por lo tanto, desde la descentralizacion
como desde la desconcentracidn se recentraliza y se reconcentra el po-
der estatal.

Tabla 13. Facultades de los niveles de desconcentracion
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Fuente y elaboracién: SENPLADES 2017.
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Si bien el proceso de desconcentracién tuvo énfasis en los servicios
de salud, educacién, proteccién social y seguridad ciudadana, también
se ha implementado progresivamente en otros sectores. Desde la plani-
ficacion del Ejecutivo se establecieron las reglas para administrar ins-
tituciones, poblaciones y territorios; se consideraron particularidades
y demandas locales que se convirtieron en elementos imprescindibles
para proyectar la imagen de un Estado mas cercano. El territorio se
convirtié en un «espacio controlable», organizado segin las lineas del
nivel de Gobierno central; en este espacio es en donde se ejercita su
poder, pues, a la vez que crea y configura espacio, despliega sus formas
de conocimiento y ordena cosas, acciones y poblaciones.

En el marco de esta racionalidad gubernamental, a nivel de zonas
se encuentran 67 instituciones del Ejecutivo desplegadas a través de
290 coordinaciones zonales, 76 direcciones provinciales, 406 entidades
operativas y 387 oficinas técnicas. Un total de 1159 entidades con in-
fraestructura fisica, talento humano, equipamiento y presupuestos que
en comparacion con las 24 prefecturas y las 221 municipalidades se
evidencia el predominio absoluto del proceso de desconcentracion.

Tabla 14. n.° de entidades del Ejecutivo segun tipologia

n.° de

. , instituciones n.° EOD . . - n.° EOD n.° oficinas
Tipologias .. direcciones .. , .
(ministerios, zonales .. distritales técnicas (*)
, provinciales

secretarias)
Sin tipologia -
definida 25 102 17 10 95
Tipologia 1 8 19 0 0 13
Tipologia 2 7 61 0 318 55
Tipologia 3 16 80 46 78 205
Tipologia 4 1 28 13 0 19
67 290 76 406 387

(*) Las oficinas técnicas son consideradas como prestadoras de servicios
Fuente y elaboracién: SENPLADES 2017.

La descentralizacién no fue real, no habia condiciones territoriales para
lograrlo. Un proceso homogéneo y sistematico no era dable, asi que lo
que se hizo fue un intento institucional administrativo, pero que no fue
real en lo politico. El proceso que hubo aboné a un modelo politico de
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reconcentracion y de recentralizacién de poder. Incluso los poderes locales
que son hiperresilientes, ;por qué sobreviven? Porque se anclan a donde
el poder reside realmente. Los poderes locales estin mas vivos que nunca,
todos eran Alianza PAIS. Lo que hubo fue una refuncionalizacién, el pro-
ceso de descentralizacién o esta version se vio fundamentalmente anclada
a la concentracién de poder del Estado en el Ejecutivo y lamentablemente
en la del presidente. El modelo fluia con esa autoridad, cambi6 el liderazgo
y ahora empieza todo hacer agua. (Directivo CONGOPE, comunicacién
personal, 2017)

En sintesis, el ordenamiento territorial dispuesto en el disefio via
descentralizacién no se efectivizo al encontrar resistencia de ciertos ac-
tores; se produjo en su reemplazo la configuracién espacial a través del
proceso de desconcentracion, lo que permitié la conformacion de espa-
cios controlables y la reorganizacion de las relaciones entre el Estado y
la sociedad controlados por el Ejecutivo.



CONCLUSIONES

El argumento central de esta investigacion es que el proceso de des-
centralizacidn contribuyé a la ampliacion del poder del Estado, espe-
cificamente del Ejecutivo, y debilité el poder de los gobiernos locales.
El aporte de la teoria de regimenes gubernamentales y de la geografia
critica en el estudio del caso ecuatoriano sobre descentralizacién ha
sido acentuar el papel de las agencias y élites estatales para poner en eje-
cucidn sus decisiones politicas en el conjunto del territorio. Esta entrada
conceptual ha permitido mostrar como, a través de un despliegue esta-
tal (poder infraestructural), se produjo un proceso de reconfiguracion
territorial que termind fortaleciendo la autoridad del Estado central.

De acuerdo con el analisis realizado, se evidencia que el peso se dio
en la implementacién de la descentralizacién administrativa sin mayor
impacto en los ambitos de la descentralizacion politica y financiera. De
este modo, se entregaron mayores obligaciones y responsabilidades a los
gobiernos locales, sin las suficientes potestades politicas y econdémicas
para abordarlas.

El analisis permiti6 identificar como las instituciones, agencias y la
administracion estatal dispuesta entre 2010 y 2016, en lugar de pro-
fundizar el proceso de descentralizacion, robustecid la recentralizacion
del Estado y un poder infraestructural que se reflejan en al menos tres
elementos: organizacién y administracion del territorio centralizada,
concentracion del poder en el Gobierno central en detrimento de los
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poderes locales y la centralizacién de la distribucién de recursos en los
clasicos polos de desarrollo (Quito, Guayaquil y Cuenca).

Para afinar las conclusiones de esta investigacion se realizé un es-
quema en el que se identifican los momentos (diseno, implementacidn)
y enfoques de la descentralizacién durante el periodo 2010-2016, pues
ayudan a nutrir las interpretaciones y conclusiones de este trabajo. En
este sentido, se definen arbitrariamente tres cortes de tiempo con la
pretension de facilitar el analisis; estos no suponen una fragmentaciéon
a rajatabla del tiempo y de los procesos, mas bien tienen la intencién de
identificar ciertas transiciones en la implementacién del proceso de des-
centralizacién. Por lo que encontramos un periodo inicial entre 2006
y 2010 en el que se define el disefio de la politica y la emision de los
instrumentos formales para implementarla.

Entre 2011 y 2016 se da la etapa de implementacion en la que se
encuentran dos logicas de intervencidn: a) la primera (2011-2013) en la
que se da el florecimiento del proceso en el ambito administrativo; y b)
la segunda (2014-2016) en la que se da un cambio sustancial sobre los
ambitos politico y financiero de la descentralizacién, en contraste con
la propuesta inicial.

La descentralizacion entre 2006 y 2016, fue uno de los procesos en los
que se evidencid que el Estado y sus practicas gubernamentales no nece-
sariamente responden a un sistema de dominacién coherente, ordenado
y homogéneo; sus practicas se fueron moldeando en relacién con las cir-
cunstancias, sin perder de vista el objetivo que se plante6: la recuperacidon
de las capacidades del Estado. Es claro que en el periodo de anilisis se
alcanzd dicha recuperacion, aunque no en los términos que se plantearon
originalmente. En el disefio se concibid el poder del Estado distribuido
entre el nivel Ejecutivo y los niveles locales, en la implementacion la ba-
lanza se incliné a fortalecer el poder del Gobierno central.

En este contexto vale preguntar: ;como el proceso de descentrali-
zacién contribuyé a la centralizacién del Estado? ;Coémo ocurrid esta
paradoja? En el disefio se destacan dos vias de distribucién de poder, una
politica anclada a la conformaciéon de regiones y otra, desde el ambito
institucional, con la creacién de un sistema nacional de competencias que
otorga facultades y responsabilidades a los GAD. Ademas est la creacidon
de una agencia estatal (CNC) cuya conformacién tiene la participacién
de actores locales. El adecuado funcionamiento de estas dos vias suponia
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gobiernos locales fuertes y con la suficiente capacidad econémica e ins-
titucional para actuar autbnomamente en relacion con el Gobierno cen-
tral. En este escenario ideal, el proceso de desconcentracion (comple-
mentario a la descentralizaciéon) y el accionar del Ejecutivo quedarian
supeditados a las negociaciones y acuerdos con los actores locales. Quiza
esto tltimo permite identificar o comprender uno de los elementos de

por qué se dio la variacién entre el disefio y la implementacion.

Tabla 15. Etapas y enfoques del proceso de descentralizacion entre 2006 y 2016

Categorias
de analisis

Etapa de disefio

Etapa de implementacién

2006-2010

2011-2013

2014-2016

Narrativa

Recuperacion del rol
del Estado

Estado con funciones
redistributivas

Estado eficiente

Practica gu-

* Planificacién
del Estado (Plan
Nacional de
Desarrollo)

* Creacion de

¢ Plan Nacional de
Descentralizacion
2012-2017

e Creacion del CNC
(2011)

* Transferencia de la com-
petencia de riego y trin-

¢ Regulacién de 11 com-
petencias sin recursos

 Transferencia de recursos
por MET con énfasis en
la eficiencia de los GAD

¢ Plan de intervenciones a
los GAD"

bernamental zonas de planifi- sito con recursos (2011) ¢ Enmienda constitucional
cacién (Decreto e Transferencias de recursos para ampliar el plazo
878/2008) por MET con énfasis en de conformacioén de las
* Promulgacion del la redistribucion (NBI) regiones (2015)
COOTAD (2010) Promulgacién de la nor- ¢ Reformas al COOTAD
ma de desconcentracion por las competencias de
(2013) salud y educacién (2015)
* Cantones modelo ABC
para transito
ForglaA de Complementariedad * Grupos dg provincias 1, 2, Desplie§ue de la d§s§on—
adminis- 3, 4 para riego centraciéon en 4 ministe-

tracién del
espacio

descentralizacion y
desconcentracion

¢ Creacion de las otras
unidades de planificacion
(circuitos y distritos) del
Ejecutivo

rios  priorizados  (Salud,
Educacién, MIES, MDI)

Imagen del
Estado

Modelo de Estado
vinculado al modelo
de desarrollo

Estado redistribuidor de
poder y recursos

Estado proveedor de servi-
cios (via desconcentracion)

Fuente: PND 2007, 2010, 2013; COOTAD 2010; PNDZ 2012; CNC 2011, 2012, 2013, 2015.

Elaboracién propia.

11 El caso de intervencién al Municipio de Guayaquil por la competencia de transi-
to, transporte terrestre y seguridad vial.
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Durante la etapa de implementacién, SENPLADES procuré que la
conformacidn del directorio de la agencia estatal (CNC) se encontrara
alineada al Ejecutivo para evitar desacuerdos con los actores locales; se
aplicé el SNC fortaleciendo sobre todo las facultades de rectoria, pla-
nificacién, regulacion y control del Gobierno central; mientras que la
tendencia con los gobiernos locales fue fortalecer sus potestades vincu-
ladas a la gestion. La diferenciacion de sectores por tipologia definid la
distribucion de competencias exclusivas por nivel de gobierno. Los sec-
tores estratégicos y privativos por ser de caracter nacional son exclusivos
del nivel central. En aquellos sectores de mayor descentralizacién tam-
bién se defini6 el predominio del Ejecutivo a través de sus facultades de
rectoria y regulacion nacional. En este régimen competencial se deter-
minaron las obligaciones de los gobiernos locales siempre supeditadas
al control del poder del Ejecutivo. De este modo las decisiones fueron
tomadas por las élites del Ejecutivo, se fortalecieron las capacidades del
Estado central y se pusieron en ejecucion sus decisiones politicas a tra-
vés del despliegue de toda la maquinaria estatal.

En ese marco, durante la implementacion se identifican dos logicas
de intervencién determinadas, sobre todo, por la liquidez de los re-
cursos publicos. Durante la época de bonanza petrolera se inyectaron
recursos tanto para la descentralizacién como para la desconcentracion.
Sin embargo, los recursos distribuidos para la descentralizacién se die-
ron con un margen de accién: destinados Gnicamente para las compe-
tencias transferidas, los montos no se entregaron segtn las necesidades
territoriales, sino basindose en los gastos historicos del Ejecutivo, y
las transferencias del modelo de equidad solo compensan los desequi-
librios en una parte de la formula de reparto, el monto B (monto me-
nor). Mientras que los recursos inyectados para la desconcentracion no
tuvieron ningun tipo de restricciéon, mas bien formaban parte de los
proyectos estratégicos o priorizados por SENPLADES. En esta logica
de intervencidn se fortalecié al Gobierno central, tanto en sus propias
acciones como en su incidencia en la gestion de los gobiernos locales y
estos tltimos perdieron la capacidad de negociar sus presupuestos.

En procesos especificos, como la transferencia de competencias con
recursos (riego y transito), también se evidencian pricticas funcionales
a la recentralizacion del Estado: a) duplicidad de presencia institucio-
nal del Ejecutivo desconcentrado y de los gobiernos descentralizados
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titulares de la competencia, la mayor densidad institucional esti en el
Ejecutivo. b) rectoria disciplinaria del nivel central sobre los gobiernos
locales para dictar las politicas pablicas alrededor de las competencias y
para autorizar recursos de inversion.

Desde el enfoque de gubernamentalidad, la implementacién de des-
centralizacidn fiscal desplegd modelos de calculo que determinaron
campos de visibilidad, los cantones y las provincias mas fuertes son
los que reciben mayor cantidad de recursos. Estos se fortalecieron en
relacion con los mas pequenos que mantienen una alta dependencia del
Gobierno central.

En la etapa de implementacidn, se da todo el despliegue institucio-
nal del Ejecutivo a nivel territorial, su poder infraestructural se incre-
mentd enormemente. Basindose en un nuevo mapa de administracion
se desplegd la institucionalidad del Ejecutivo en 9 zonas, 140 distritos y
1134 circuitos, a través de los cuales se coordina, se gestiona, se prestan
servicios y se evalta el accionar estatal.

Se da una interrelacién entre el poder infraestructural y la reconfi-
guracion territorial, de modo que el modelo de descentralizacién pros-
per6 en el ambito administrativo, con un pobre desempefo en tér-
minos fiscales y un proyecto trunco a nivel politico. Mientras que el
predominio se dio en el proceso de desconcentracién, caracterizado
por la presencia fisica en el territorio, lo que implicdé un despliegue
impresionante de infraestructura, talento humano, equipamientos y re-
cursos desde el nivel central. En este proceso también se da un efecto
de recentralizacion, pues la toma de decisiones todavia se mantiene en
las autoridades nacionales y no en las locales.

En la segunda logica de intervencién, marcada por la austeridad
fiscal, prima un enfoque de Estado eficiente en lugar del Estado re-
distribuidor que se proyectd en el disefio. En este escenario se regu-
lan competencias para evitar la transferencia de recursos, se castiga la
ineficiencia de los gobiernos locales, se deciden intervenciones desde
el Gobierno central en competencias exclusivas de los gobiernos sub-
nacionales y se abandona definitivamente la conformacién de regio-
nes. Este nuevo enfoque terminé por afianzar el despliegue estatal con
tendencia a fortalecer las capacidades del Ejecutivo en desmedro de las
capacidades de los gobiernos locales.
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Al posicionar la narrativa de la eficiencia en la administracion es-
tatal, se aplicé el ahorro de recursos principalmente en el proceso de
descentralizacién, pues la desconcentracidn si no quedoé intacta, fue la
menos golpeada. Se regularon competencias (sin recursos) y se transfi-
rieron recursos hacia los GAD solamente por modelo de equidad, pero
esta formula de reparto también cambié de enfoque al darle peso a la
eficiencia de los gobiernos subnacionales y ya no a las NBI de los te-
rritorios. Se retird la titularidad de las competencias de infraestructura
en salud y educaciéon a los municipios y en su lugar se dio un amplio
despliegue de los servicios de estos sectores via desconcentracion.

En este contexto, identificamos algunos elementos especificos que
permiten concluir que el despliegue de las practicas alrededor de la des-
centralizacién ha contribuido o ha sido funcional a la ampliacién del po-
der del Estado, especificamente del nivel Ejecutivo. Sobre la distribuciéon
de recursos en los territorios encontramos dos elementos: a) evolucion
de la transferencia de recursos a los GAD; sin embargo, se siguen con-
centrando en las ciudades grandes: Quito, Guayaquil y Cuenca. También
aparecen las ciudades intermedias: Loja, Ambato, Manta, Riobamba; la
Amazonia, aunque ahora recibe mayores recursos segun las estadisticas
historicas, todavia se mantiene al margen en comparaciéon con las gran-
des y medianas ciudades. b) Los recursos que se operan bajo el modelo
de desconcentracion son mis fuertes que los recursos provenientes de la
descentralizacion. Por tanto, esta dimension material centraliza en cier-
tas ciudades (campos de visibilidad) los recursos via descentralizacion, y
la administracién de recursos via desconcentracion es controlada por el
Ejecutivo y las autoridades del nivel nacional.

El énfasis de la administracion de los recursos publicos pasé de un
enfoque de redistribucién a uno de optimizacién y eficiencia. Desde
el enfoque de gubernamentalidad, esta forma de administraciéon de re-
cursos esta vinculada a un estilo de intervencion estatal que contribuye
a la ampliacion del poder del Ejecutivo, pues es este el que tiene el
poder politico para definir como se distribuyen los recursos. Desde los
aspectos de ordenamiento territorial se infiere que, a pesar de desarro-
llar modelos calculables y reconfigurar espacios para la administracion
del Estado, no se ha efectivizado la descentralizacién fiscal, sino que se
mantiene la dependencia de los gobiernos locales al nivel central y se
evidencia la concentraciéon de recursos en ciertos territorios.



La paradoja del proceso de descentralizacién en Ecuador (2010-2016) / 97

La racionalidad gubernamental desplegd técnicas y todo un aparataje
estatal sobre la poblacion con la finalidad de proveer servicios publicos;
recodificé no solo el accionar de los gobiernos locales, sino ademas al
propio Ejecutivo, pues lo inscribié gradualmente en una légica de pre-
sencia institucional (presencia fisica), y con un control desde lo central.

Las instituciones del Ejecutivo en el territorio, de acuerdo con los
niveles de desconcentracidn, despliegan acciones de coordinacidn, ges-
tion y evaluacidén, dejando las decisiones de rectoria, control y regula-
cién en manos de las autoridades nacionales. Entonces la racionalidad
de la desconcentracion tampoco abona en el campo de las decisiones a
nivel territorial, por lo tanto, desde la descentralizacién como desde la
desconcentracion se recentraliza y se reconcentra el poder del Ejecutivo.

En sintesis, el ordenamiento territorial dispuesto en el disefio via
descentralizaciéon no se efectiviz al encontrar resistencia de ciertos ac-
tores; se produjo en su reemplazo la configuracién espacial a través del
proceso de desconcentracién lo que permitid la conformacion de espa-
cios controlables y la reorganizacion de las relaciones entre el Estado y
la sociedad controlados por el Ejecutivo.

En el periodo analizado (2010-2016) se ubican campos visibles en
las acciones estatales del Gobierno central mientras que los espacios
menos visibles se ubican del lado del proceso de descentralizacién que
no logré materializarse. Se identifican las relaciones de autoridad y de
obediencia que estan constituidas en el espacio de la descentralizacién
y de la desconcentracidén. Se infiere que para la autoridad estatal ha sido
mas facil desplegar acciones desde el Gobierno central desde donde
se redibuja territorialmente un esquema en el que se inyecta un gran
volumen de recursos dispuestos para la ampliacién de la cobertura de
servicios y hacia la construccién de infraestructura fisica.

El diseno del proceso de descentralizacién se vincula con la cons-
trucciéon de un Estado democratico y la construccion del poder po-
pular. En la practica, el Estado no construyd los campos apropiados
para una descentralizacion efectiva. En su lugar desplegd y fortalecio
el proceso de desconcentracidon que se sobrepone a la organizacién del
proceso de descentralizacion y termind siendo funcional al dominio del
Estado central.

Asi, la descentralizacidn durante el periodo 2010-2016 desplegd toda
una arquitectura de intervenciéon que favoreci6 a la descentralizacion
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administrativa con cierta dependencia del Ejecutivo, un escaso desarro-
llo de la descentralizacién fiscal que contribuyd a mantener un esque-
ma de dependencia del Gobierno central y diferencias marcadas entre
cantones y provincias con mayores y menores capacidades. Y final-
mente el abandono de la descentralizacion politica, pues los gobiernos
subnacionales tienen potestades supeditadas al control y regulacion del
Ejecutivo. No se dieron las condiciones para la conformacién de regio-
nes que suponian una nueva organizacion territorial para contribuir en
el reparto de poder a los territorios.

Finalmente, estas practicas terminan configurando un efecto de
recentralizacién reflejado en una descentralizacién administrativa, un
predominio de la desconcentracion, recentralizacion de poder y recur-
sos y un Estado centralista.
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La descentralizacion en la historia de Ecuador es recurrente. Entre
2010-2016 se relanzd el proceso como parte de un conjunto de politicas
de transformacion del Estado. Tras su implementacién, y a pesar de las
condiciones favorables que lo acompafiaron —legitimidad y voluntad
politica, alto grado de aceptacién y condiciones econdmicas favora-
bles—, los resultados no superaron los modelos previos. El objetivo de
este trabajo es determinar la relacion entre la ampliacion del poder
central del Estado y la descentralizacion a partir del enfoque de guberna-
mentalidad y administracién territorial. Para ello se analizaron agencias,
actores relevantes y técnicas aplicadas por los organismos estatales. El
estudio concluyé que mas bien se favorecio la centralizacion del Estado y
que los gobiernos locales adquirieron mayores responsabilidades admi-
nistrativas, pero no un mayor poder politico y econémico.
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