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Presentacién

En estos tltimos quince afios, la descentralizacién ha sido analizada desde varios
puntos de vista. El modelo que establecié la Constitucion de 1998 determind la
adopcién de la misma como un medio para generar un estado més equitativo, que
permita generar mejores condiciones de participacién politica, econdmica y social
en los territorios. Sin embargo, el disefio y la implementacién de dicho mecanis-
mo tuvo sus vicisitudes, vacios e inconvenientes. Una diferente concepcién del rol
del Estado y las continuas crisis de gobernabilidad abonaron ademds a la dificultad
de impulsar estos cambios, lo que condujo a que con la Constituciéon de 2008, y
ya en un escenario politico distinto, se opte por un modelo mucho mds estructu-
rado, que dista mucho del cardcter optativo de su antecesor.

Este libro, bajo un enfoque de economia politica, se interesa en analizar los avan-
ces de la descentralizacion bajo el mandato de la Constitucién de 1998, y esboza
las perspectivas del proceso bajo el nuevo esquema que establece la Constitucién
promulgada en el afio 2008. Para cllo, estudia dos casos especificos en los sectores
de salud y ambiente, con el objeto de identificar cudles pudieron ser los factores que
llevaron a un cambio bastante importante en el mecanismo en la Constitucién apro-
bada en el 2008. El énfasis de esta investigacion estd relacionado con el andlisis de las
relaciones entre los actores involucrados y cémo las constituciones de 1998 y de 2008
establecieron un modelo que dista el uno del otro en sus mecanismos de aplicacién.

Este libro es un producto realizado entre FLACSO vy la Deutsche Gesellschaft fiir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, por encargo del Ministerio de Coo-
peracién Econémica y Desarrollo (BMZ) del Gobierno Federal de Alemania, a través
del Programa de Modernizacién y Descentralizacién del Estado (PROMODE), como
aporte a la investigacién académica a través de nuevos talentos universitarios, que pre-
tende buscar una mirada critica del proceso y que nos ensefie a los actores a aprender
de los desaciertos y de los aciertos de experiencias pasadas, pero no olvidadas.

Juan Ponce Christian Breustedt
Director Coordinador de
FLACSO-Sede Ecuador PROMODE-GIZ



Introduccién

Anita Krainer* y Maria Fernanda Mora**

Los procesos de reforma del Estado y descentralizacién, temas vigentes en
las agendas politicas y sociales de los paises latinoamericanos, surgen como
dos procesos estrechamente ligados que pretenden volver més eficiente y
mds participativa la gestién estatal. Las diferentes crisis provocadas por
esta debilidad de Estados centralizados, convoca al planteamiento y re-
planteamiento de politicas publicas funcionales que permitan vislumbrar
nuevos modelos de Estado, en funcién de alcanzar el desarrollo de las na-
ciones (Atria, 2004). De esta manera, surge la descentralizacién como un
instrumento (Carrién, 2007) que mds alld de la distribucién en equidad
del poder central hacia los diferentes niveles de gobierno, busca la cons-
truccién de un nuevo Estado en funcién de garantizar la democracia en
concordancia con las necesidades y caracteristicas propias de cada territorio
(Falconi y Mufioz, 2007: 23).

Las experiencias en torno a la descentralizacién demuestran que al ser
un proceso politico complejo, no puede ser enmarcado bajo un tnico es-
quema o como un solo proyecto, ya que en la prictica su accionar de-
penderd de las coyunturas de la época, del escenario politico en el que se
desenvuelve y de los actores politicos y sociales vinculados. No obstante,
existen ciertas condiciones que son propuestas como claves dentro de un

Tiene una maestrfa en pedagogfa y un doctorado en sociolingiiistica. Coordinadora del Laborato-
rio de Interculturalidad de FLACSO-Ecuador.

Mister en Gobernanza Energética, miembro del Laboratorio de Interculturalidad de FLACSO-
Ecuador.
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Introduccién

proceso de descentralizacién. Asi tenemos a Arocena (2011: 123) quien
argumenta que la transferencia de responsabilidades y toma de decisiones,
la asignacién de recursos a los distintos niveles territoriales de gobierno, y
el involucramiento de la ciudadania local contribuyen al desarrollo de una
verdadera descentralizacidn.

Como este autor varias son las recomendaciones y caracteristicas —in-
cluso ‘recetas’— que en teoria coadyuvan en la puesta en marcha de un
proyecto eficiente de descentralizacién. Sin embargo, la realidad muestra
la dificultad que existe para aplicar dichos requisitos en funcién de las
caracteristicas intrinsecas y extrinsecas de cada territorio. Probablemente,
las particularidades y diferencias marcan un punto crucial y fundamental
dentro de la visién, organizacién y administracion de los estados, por lo
que el debate actual propone a la descentralizacién como un proyecto, que
si bien estd en constante (re)definicién y (re)construccion, debe apuntalar
hacia la estructuracién de un Estado capaz de reconocer e integrar la diver-
sidad y riqueza que cohabita en su territorio (Carridn, 2007: 44, Ojeda,
2000: 171).

Verdesoto (2000) subraya que la descentralizacién busca la construc-
cién de las dimensiones territoriales del Estado y, en este sentido, a un
nuevo Estado. En un verdadero proceso de descentralizaciéon deben invo-
lucrarse reformas en cuatro niveles: politico/ representativo, administrati-
vo, fiscal y normativa.

Complementariamente, y como argumento que no puede ser obvia-
do en un contexto de globalizacién, es importante ampliar la visién de
lo local-nacional a un nivel supranacional, que pueda contribuir en un
proceso de integracién como nuevos poderes que propenden al equilibrio
de poder aspirado (Carrién, Dammert y Villaronga, 2008: 14), que va
mds alld de la participacién e incidencia de la cooperacién internacional.
En referencia a lo expuesto, Carrién (2008) plantea cémo el componente
internacional influye en los procesos de descentralizacion actuales, a través
de la presencia de bloques regionales que permiten la integracién y benefi-
cios geopoliticos y econdmicos, asi como la emergencia de una red urbana
global que reorganiza los territorios nacionales y su funcién al interior de
los estados (Carridn, 2008: 46, 47).



Anita Krainer y Maria Fernanda Mora

En este sentido, la articulacién de los diferentes actores —locales, na-
cionales y supranacionales—, se presenta como caracteristica indispensable
dentro de un proceso de descentralizacién, en funcién de lograr consensos
principalmente en escenarios de conflicto e inestabilidad social y politica
(Carri6n, 2007). Sin embargo, esa articulacién lleva implicita la formula-
cién de consensos técnicos y sobre todo politicos, pero ;como se obtienen
estos acuerdos en un sistema donde cada actor tiene su interés propio? Para
Merkel (2008: 55), este es uno de los retos que plantean las reformas de
descentralizacidn, ya que el proceso de toma de decisiones se da en lo que
él denomina un ‘sistema multinivel’ en donde son varios los actores con
poder de veto. El llegar a acuerdos requiere de procesos de negociacién, y
por ende tiempo, que muchas veces termina en decisiones tomadas por una
minoria y que no resuelven los dilemas de fondo. Baroja (2011) subraya que
la descentralizacién debe ser un proceso abierto, plural y diverso, en el cual
se permite profundizar la reflexién y lograr un debate democratico (Baroja,
2011: 56). Segin Remache (2011), a través de los procesos de descentrali-
zacién no solamente se logra contribuir al desarrollo arménico territorial,
sino también a potenciar el desarrollo nacional y resume indicando que,
“profundizar los procesos de descentralizacién...democratiza e integra el
pais con la activa participacién de la poblacién” (Remache, 2011: 35).

En este contexto, la presente publicacidon pretende analizar, a manera
de un recuento histérico desde 1998 hasta el 2008, las interrelaciones y
falta de consensos que se dieron entre los diversos actores involucrados a
lo largo de la implementacién del proceso de descentralizacién en el pais.

Las altimas décadas se caracterizan por periodos de inestabilidad politica
y econdmica, que en conjunto con la presencia de modelos hegemodnicos
de desarrollo de cada época, no permitieron la concrecion de un proceso de
descentralizacién eficiente a nivel administrativo, fiscal o politico. Los resul-
tados que se presentan en esta publicacién, asi como las reflexiones plantea-
das por cada uno de los autores invitan al lector a pensar en la fragilidad del
sistema politico del Ecuador, en el cual han primado intereses particulares
sobre la cristalizacién de un proyecto de Estado que pueda contribuir en la
participacién social, y como una respuesta eficiente a las necesidades de las
poblaciones, principalmente aquellas alejadas de las grandes ciudades.
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Si bien los acercamientos y estudios realizados en torno a la descentrali-
zacién en el Ecuador son diversos, en el 2011 la Deutsche Gesellschaft fiir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ) a través de su Programa de Moder-
nizacién y descentralizacién (PROMODE), propuso la realizacién de una
investigacién académica que aporte en el debate sobre el proceso de des-
centralizacién en el periodo 1998-2008, que permita construir una linea
base que evidencie las debilidades del pasado, en funcién de reflexionar y
visualizar los desafios presentes y futuros a partir de un Estado Constitu-
cional de Derechos. Esta investigacion fue realizada gracias a las sinergias
existentes dentro de FLACSO, a través del trabajo realizado entre los es-
pacios de investigacién, concretamente entre el Laboratorio de Intercultu-
ralidad y el Laboratorio de Gobernanza a cargo de Anita Krainer y Betty
Espinosa, respectivamente, asi como a los equipos de trabajo conformados
por investigadoras y becarios de los programas de Politicas Pablicas y Es-
tudios Socioambientales.

A través de este libro queremos visibilizar la importancia de espacios de
investigacion, reflexion y debate, que contribuyen en la generacién de infor-
macién de calidad, en funcién de generar aportes que llamen a la reflexién
para la construccién de una sociedad mds intercultural y democrdtica.

La presente publicacién contiene tres partes, productos de un proceso
de investigacién académica en donde se expone y analiza el proceso de
descentralizacién en el pais en el periodo 1998-2008, comprendido en el
tiempo de la expedicién de las dos dltimas constituciones, presentando
experiencias especificas en dos dreas temdticas: medio ambiente y salud.

En la primera parte, Susan Velasco inicia con la descentralizacién am-
biental, para lo cual la autora analiza el proceso desde las interrelaciones
diversas que se suscitaron entre los diversos actores involucrados. Tedri-
camente la autora se sustenta en la “légica de lo adecuado” de March y
Olsen, permitiendo visualizar las légicas de accién de los actores, identifi-
cados en internacionales —o de arriba—, quienes actiian desde sus intereses
particulares por definir un nuevo modelo de Estado donde la soberania es-
tatal quedaba al margen de las decisiones tomadas. Por su parte, los actores
nacionales —o de abajo— intervienen en funcién de obtener mds recursos
econdmicos sin poder asumir —e incluso sin querer asumir— las responsabi-
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lidades que implicaba la transferencia de competencias. Y por tltimo, sin
dejar de ser menos importante, el Estado que se caracteriza por una falta de
adaptabilidad para enfrentar las presiones de los otros actores.

El segundo caso de estudio se concentra en el tema de salud a cargo
de Jimena Sasso quien también aborda su andlisis desde la posicién e in-
terrelaciéon de los actores vinculados. La crisis del sector salud y el debili-
tamiento institucional constituyen argumentos importantes que la autora
presenta evidenciando las dificultades que no permitieron el desarrollo del
proceso de descentralizacién en salud. Esta informacién es complemen-
tada con la presentacién del caso emblemdtico del Municipio de Cotaca-
chi. Finalmente Sasso invita a reflexionar sobre la importancia de futuras
investigaciones que aborden en profundidad algunos de los puntos que
son expuestos a lo largo de su articulo y que podrian contribuir en la com-
prension de aquellos errores cometidos en el pasado para la construccién y
consolidacién de un proceso de descentralizacién eficiente en el pais.

Una vez expuestos los problemas y desenlaces que se dieron en la conso-
lidaci6n del proyecto de reforma del Estado y descentralizacién en el Ecua-
dor en el periodo 1998-2008, la Gltima parte de la presente publicacién
expone un ensayo que presenta los cambios y desafios que han surgido a
partir de la promulgacién de la Constitucién Politica del 2008 en referencia
al tema en estudio. Asi, Carlo Ruiz, a través de su articulo “La transicién
hacia un nuevo mecanismo de descentralizacién: El proceso de reforma del
Estado en Ecuador a raiz de la aprobacién de la Constitucién del 20087,
realiza un andlisis descriptivo de la reactivacién y cambios suscitados en el
tema de descentralizacién, a partir de la promulgacién de la Constitucién
Politica del 2008 y la vigencia del Cédigo Orgdnico de Organizacién Te-
rritorial, Autonomias y Descentralizacién (COOTAD), en cuanto a la or-
ganizacién del territorio y la asignacién de competencias. Ruiz expone una
reflexién comparativa que presenta las diferencias entre la Constitucién de
1998 y del 2008, que marcan el proceso de descentralizacién.

De esta manera, se presentan los desafios pendientes para una nueva
etapa de reforma estatal en el Ecuador, que exige de cada ecuatoriano su
participacién, a través del conocimiento e informacién de un proceso his-
térico, que se manifiesta como un reto y proyecto nacional.
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