LEX1ICO POLITICO ECUATORIANO

%

20 aiios en Ecuador

FLACSO - Bibfioteca

INSTITUTO LATINOAMERICANO DE INVESTIGACIONES SOCIALES
ILDIS — FUNDACION FRIEDRICH EBERT ‘



Es una publicacion del Instituto Latinoamericano de Investigaciones
Sociales, ILDIS — Fundaciéon Friedrich Ebert.

Las opiniones vertidas en este libro son de absoluta responsabilidad de los
autores y no comprometen el criterio institucional de ILDIS.

ISBN — 9978—94—082-0 Léxico Politico Ecuatoriano

© ILDIS
Primera edicion: Mayo 1994

N

Edicion y diagramacion: adoum ediciones
Portada: Isabel Pérez
Impresion: Offset Grafica Araujo

Impreso en el Ecuador

ILDIS, Calama 354, Casilla 17-03-367, Teléfono 562103, Fax 504337,
Quito — Ecuador.



AUTORES

Alberto Acosta Espinosa
Mario Aleman Salvador
lleana Almeida Vélez
Betty Amores Flores
Enrique Ayala Mora

Gil Barragan Romero
Efrain Baus Herrera
Rodrigo Borja Cevallos
Maria Cristina Cardenas Reyes
Fermando Carrion Mena
Gonzalo Cérdova Galarza

José Chavez Chavez

Galo Chiriboga Zambrano
Carlos de la Torre Espinosa
Jorge Egas Pena

Mirlam Ernst Tejada

Juan Falconi Morales

Jorge Gallardo Zavala

Luis Gallegos Chiriboga
Osvaldo Hurlado Larrea
Marcelo Jaramillo Villa

Juan Larrea Holguin

Ramiro Larrea Santlos

Gino Lofredo Ungaro

Wilfrido Lucero Bolarios
Allredo Mancero Saman
Angel Malovelle Zamora
Amparo Menéndez-Carrion
José Moncada Sanchez

FLACSO - Biblioteca

Paco Moncayo Gallegos

Elsie Monge Yoder

Medardo Mora Soldérzano
Mariana Naranjo Bonilla
Laularo Ojeda Segovia

Simén Pachano

Lucas Pacheco Prado

Juan J. Paz y Mino Cepeda
Hernan Rivadeneira Jativa
Carlos Rodriguez Peniaherrera
Leoén Roldés Aguilera
Alejandro Roman Armendariz
Lucy Ruiz Mantilla

Alvaro Sidenz Andrade

Juan Salazar Sancisi

Hernan Salgado.Pesantes
Germanico Salgado Penaherrera
José Sanchez-Parga

Eduardo Santos Alvite

Ertka Silva Charvet

Luis Trujillo Bustamante
Julio César Trujillo Vasquez
Ralael Urriola Urbina
Jacinto Velazquez Herrera
Luis Verdeso{o Custode

César Verduga Vélez

Leonardo Vicuna Izquierdo
Gallan Villavicencio Loor



CONTENIDO

Presentacion

Administracién Piblica

Alvaro Saenz Andrade
Alfarismo

Medardo Mora Solorzano
Asociaciéon Empresarial

Luis Trujillo Bustamanle
Bienestar Social

Lautaro Ojeda Segovia
Capilalismo

Leonardo Vicuna Izquierdo
Ciudadania

Amparo Menéndez-Carrion
Clase Polilica .

Simén Pachano FLACSO . Biblioteca
Colonialismo

José Sanchez-Parga
Comunidad Internacional

Luis Gallegos Chiriboga
Comunismo

José Morncada Sanchez
Conllicto Norte/Sur

Mario Aleman Salvador
Conservadorismo

Juan J. Paz y Mirio Cepeda
Constitucién

Rodrigo Borja Cevallos
Culiura Polilica

Osvaldo Hurtado Larrea
Democracia :

Jacinto Velazquez Herrera
Derechos Humanos

Elsie Monge Yoder
Desarrollo y Medio Ambiente

Jorge Gallardo Zavala
Desceniralizacion

Carlos Rodriguez Peniaherrera
Deuda Exlerna

Alberto Acosta Espinosa
Dictadura

Julio César Trujillo Vasquez

13

17
27
31

37

55

69
75
79
87
93
101
107
113
123
129
133
139

153



CONTENIDO

Ecologia Politica

Lucy Ruiz Mantilla ' 161
Economia Politica

Juan Falconi Morales 167
Educacion

Lucas Pacheco Prado 175
Ejecutivo

Gil Barragan Romero 179
Estado

Alejandro Roman Armendariz 185
Federalismo

Gaitan Villavicencio Loor 191
Formacion de Leyes

Galo Chiriboga Zambrano 197
Fuerzas Armadas y Socledad

Paco Moncayo Gallegos 201
Funcién Judicial

Gonzalo Coérdova Galarza 207
Identidad Nacional

Enrique Ayala Mora 211
1glesia

Juan Larrea Holguin 215
Internacionales Politicas

Hernan Rivadeneira Jallva 221
Jerga Politica

Efrain Baus Herrera 229
Juventudes

Marcelo Jaramillo Villa 237
Legislativo

Wilfrido Lucero Bolarnos 241
Liberalismo

Maria Cristina Cardenas Reyes 247
Mercado y Compelencia

Rafael Urriola Urbina 253
Movimiento Femenino

Miriam Erns( Tejada 257
Movimiento Obrero

José Chavez Chavez 265
Municipio

Fernando Carrion Mena 273
Nacién

Erika Silva Charvet 281
Nuevo Orden Econémiico Internacional

Lebén Roldés Aguilera 291
Opinién Publica

Gino Lofredo Ungaro 301
Organismos Financieros Internacionales )

Eduardo Sanlos Alvile 307
Organizacion de las Naciones Unidas _

Juan Salazar Sancisl 313

Pacto Andino
Germanico Salgado Periaherrera 317



Populismo

Carlos de la Torre Espinosa
Privatizacion

Mariana Naranjo Bonilla
Pueblos Indios

lleana Almeida Vélez
Separacidon e Independencia de los Poderes del Estado

Herndan Salgado Pesanles
Sindicalismo

Jorge Egas Perna
Socialismo Democratico

César Verduga Vélez
Scociedad Civil

Luis Verdesoto Custode
Tecnologia

Angel Malovelle Zamora
Tercer Mundo

Alfredo Mancero Saman
Totalitarismo

Rammiro Larrea Sanlos
Violencia

Belly Amores Flores

Nolas sobre los autores

CONTENIDO

373
379
389
395

403



CONCEPTOS



DESCENTRALIZACION

Centralizacion y descentralizacién han sido
dos formas de manejo administrativo presentes
a lo largo de la existencia del Estado, de modo
que la descentralizacion, aplicada a la accién
publica, no es algo nuevo. Contra los excesos
del centralismo se levantaron voces de protesta
aun en la época del Estado absolutista. El baron
Von Stein, de Prusia, clamaba por una adminis-
tracion antiburocratica mientras el sefior Shon,
presidente de la Administracion Provincial de
ese pais, presentaba un Plan de Reforma Terri-
torial basado en la necesidad de dotar de vida
propia a las provincias: la unidad del Estado,
sostenia, no es como la unidad de una maquina;
su fuerza radica en el pueblo.

Hacia la misma época Turgot hablaba en
Francia de la necesidad de dar vida a las comu-
nidades, para lo cual debia devolverse a las
municipalidades un conjunto de competencias
que no corresponden al Estado, tales como la
reparticion de impuestos, la ejecucion de obras
publicas, caminos vecinales, etc. En Espana,
Bordiu y Gil, en su memorial titulado Cuestiones
politicas y administrativas, sostienen que es en
la accion de los gobernadores civiles donde ra-
dica la esencia de la administracién, y que ellos
deberian ser, en su jurisdicciéon respectiva, los
representantes de la administracion puablica
entera. El advenimiento del Estado burgués de
derecho y, por ende, del sentimiento democra-
tico avivo el tema de la descentralizacién, dado
que uno de los fundamentos del nuevo modeio
es la participacion.

En la actualidad no existe, practicamente,
pais alguno donde no se argumente la necesidad
de volver flexibles las estructuras del Estado,
aproximarlo a la sociedad, aumentar su capa-
cidad de geslion, descargarlo de actividades
ajenas a su naturaleza, etc. La descentralizacién
aparece, pues, como una estrategia casi indis-
cutible. Dado su atractivo, se la ha utilizado
frecuentemente, y con variedad de matices, en la
politica: por lo general aparece en el marco de
toda propuesta de planificacién y, en algunos
casos, se expresa en la Constituciéon Politica o
en otros textos legales.

Dentro de una aproximacién conceptual la
descentralizacion es un proceso social, cultural
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y politicamente concertado, destinado a lograr
la equidad del bienestar fisico y social de la po-
blacién, mediante una consciente y eficaz dis-
tribucién y redistribucion de poder y de recur-
sos entre los diversos 6rganos del Estado y la
comunidad a fin de liberar, fortalecer y poten-
ciar las capacidades de ésta y su participacion,
como condicién indispensable para perfeccio-
nar la democracia en el marco de la unidad es-
tructural del Estado. Dentro de este concepto
caben diversas formas de descentralizacién,
desde la administrativa (conocida también
como desconcentracién), limitada a la delega-
cion de funciones del gobierno central a sus
agencias internas, hasta la descentralizacion
politica relativa a la cesién de poder y recursos
del gobierno central a unidades subnacionales
auténomas.

El aspecto mas importante de este concepto
es su caracter de proceso concertado, lo que su-
pone consistencia y continuidad, reconoce su
naturaleza dinamica y le asigna una vision de
largo plazo. Se trata de una tarea que rebasa la
temporalidad de un gobierno y que, para ser
efectiva, debe inscribirse en la politica mas
amplia de la reforma integral del Estado puesto
que la descentralizacién, por importante que
sea, no es un {in en si misma.

Sin la participacion de la sociedad, por in-
termedio de sus interlocutores formales o de
manera directa, en una decisiébn concertada,
particularmente de caracler politico, no sera
posible estructurar, legitimar y menos aun im-
pulsar procesos como la descentralizaciéon. Un
grave error ha consistido en considerarla como
un fenémeno simplemente administrativo de
exclusiva responsabilidad de la tecnoburocra-
cia.

Desgraciadamente, la tonica de la adminis-
tracion en nuestros paises ha sido la inmedia-
tez que, aun cuando podria tener explicaciones
de indole cultural, ha impedido fijar y trabajar
con objetivos nacionales que permitan, por en-
cima del rédito politico, realizaciones trascen-
dentes como producto de esfuerzos integrados e
integrales.

Un segundo aspecto de la cuestién es el que
atane al objeto de la descentralizacién, que
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DESCENTRALIZACION

puede orientar los esfuerzos que despliega el
Estado en la biasqueda del bienestar colectivo,
por lo cual se plantea como atributo principal la
equidad. La descentralizaciéon en si no tiene
sentido: privilegiar [unciones institucionales,
aun cuando fueran las de caracter local, es un
objetivo reduccionista; favorecer determinada
politica especifica del gobierno, es también li-
mitado, como lo es buscar la agilidad adminis-
trativa o una aparente aproximacién del go-
bierno central mediante la creacién de agencias
espacialmente repartidas para que lo represen-
ten. De modo que el objetivo de la descentrali-
zacion no es terminal sino intermedio y, en tal
sentido, actiia como impulsor del objetivo cen-
tral del Estado que es el bien comun. La deter-
minacioén clara de los objetivos resulta decisiva
tanto para concebir como para conducir el pro-
ceso de descentralizacion.

Staler sostiene que "la descentralizacion se
la puede percibir como una forma de liberar los
bloques solidificados de una rigida burocracia
central; se la puede invocar como un paso cru-
cial hacia un patrén de desarrollo econémico y
soclal sostenido; y se la puede vincular a la in-
vocacién a una mayor participacién en el pro-
ceso global de toma de decisiones. Sin embargo,
también puede ser un paso solapado en vias a
una mayor privatizacién, desregulacion y des-
mantelamiento de muchas de las [unciones
econdémicas y, especialmente, sociales del Es-
tado... [la descentralizacion] es un espejismo, un
mito, una mascara”.

Comentando ese enmascaramiento de los
objetivos, Maria T. Morgan afirma que "se man-
tiene una visién de los programas de descentra-
lizaciébn como una estrategia para el logro de
metas y objetivos politicamente determinados,
pero su significado, sus prioridades y el que
formen parte de algun tipo de 'agenda oculta'
anaden complejidad al tratamiento de los obje-
tivos de la descentralizacion” (Panoramica con-
ceptual de la descentralizacion).

El mecanismo indispensable para propi-
ciarla es la transferencia de poder y de recursos.
Alli radica la complejidad real del proceso, ante
todo debido a que semejante tipo de decisiones
exige, a mas de una gran voluntad politica,
cambios sustantivos del comportamiento en los
diversos niveles estructurales del Estado y en la
comunidad. Tal dificultad se comprueba al revi-
sar como, pese a la voluntad politica, en algu-
nos intentos descentralizadores mas pudieron
el interés personal y la ambicién de poder, mar-
cadamente presentes en las actitudes y estruc-
turas centrales; o cuando, pese a disposiciones
precisas y concretas, incluso de caracter legal,
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los circulos burocraticos impidieron la transfe-
rencia de recursos; o cuando las medidas final-
mente tropezaron con serias deficiencias de ca-
pacidad en los niveles subnacionales a los que
se dirigieron. Cabe deducir de todo ello el verda-
dero sentido de la descentralizacién que exige
una reforma integral del Estado, con cambios
fundamentales en sus instituciones politicas,
juridicas y administrativas.

Debe hacerse hincapié, ademas, en el hecho
de que la descentralizacién no es sinénimo de
ruptura de la unidad del Estado: incluso en los
sistemas [ederativos existe una Constitucién o
ley general que protege esa unidad, de modo que
los gobiernos estaduales sélo son "soberanos”
en el ejercicio de determinadas funciones.

La impotencia de la organizacion estatal, a
medida que el Estado fue asumiendo nuevas
responsabilidades, y la obsolescencia de los
estilos y métodos de gestion publica han gene-
rado el reclamo permanente de un mayor acer-
camiento entre el Estado y la sociedad civil a fin
de que ésta participe en los distintos procesos
estatales, particularmente en los de identifica-
cion y definicién de demandas y en la determi-
nacion de acciones y recursos y en la gestion
para satisfacerlas.

Para situar el concepto en su justa dimen-
sién es preciso anotar que la descentralizacion,
y su contrario, la centralizacién, no son sino
opciones tedricas que en la realidad no se tocan
ni pueden ser absolutas. "En cualquier sistema
administrativo una excesiva descentralizacion o
centralizacién empezaria a generar contradic-
ciones que restarian efectividad a la gestion.
Como los sistemas sociales, en general. y las
organizaciones administrativas, en particular,
son dinamicos es necesario tener flexibilidad
para realizar los ajustes del caso, en los mo-
mentos propicios, para optimizar la eficacia y
eficiencia de las instituciones” (Grupo de Coo-
dinaciéon de Desarrollo Administrativo).

Tanto la centralizacién como la descentrali-
zacién entranan una concepcién de la sociedad
y de la administracion publica. Asi, un régimen
altamente centralizado en lo administrativo, lo
politico y lo econémico revela una actitud de
desconfianza hacia la sociedad y hacia los que
sirven en la administracion, razén por la cual se
extreman los controles, las coerciones y las
sanciones. En cambio, un régimen descentrali-
zado supone un régimen de confianza, tanto
social como administrativa, y una supervisién
de orden global, aunque proporciona un margen
importante de acciéon a la imaginacién y la res-
ponsabilidad tanto de los funcionarios como de
la ciudadania.



La descentralizacién en el Ecuador.- La je-
rarquizacion, el presidencialismo, el manejo en
la: ctipula de los partidos politicos, el discrimen
en la distribucién de recursos, el patemalismo,
el celo institucional son, entre otras, las carac-
teristicas predominantes de lo que podria de-
nominarse la cultura centralista enraizada en la
sociedad y el Estado ecuatorianos.

En cualquier estudio que se refiera al Estado
nacional o a su administracién aparecera, como
uno de los rasgos mas visibles, la centralizacién
en cuanto fenémeno que se expresa tanto en lo
politico como en lo econémico y administrativo
y en diversas manifestaciones de caracter cultu-
ral, aunque, en el caso ecuatoriano, quizas sea
mas apropiado hablar de centralismo antes que
de centralizaciéon y que, asoclado al regiona-
lismo, configura una expresién cultural muy
particular: "El centralismo es un fenémeno que,
de la misma manera que el regionalismo, se en-
cuéntra enraizado en los origenes y modelado
por el proceso evolutivo de formacion de la so-
ciedad ecuatoriana. Por lo tanto, esta sumergido
en la tipologia de las estructuras y en la natura-
leza y contenido de los aspectos econoémicos,
soclales, culturales, politicos y administrativos
del pais” (Ibid.).

El centralismo se ha rellejado, de manera
concreta, en los estilos discriminatorios de
administracién gubernamental, en el exceso de
concentraciéon del poder de decisién, en el
abuso de autoridad, en el relegamiento de cier-
tas jurisdicciones en favor de otras, en la casi
total dependencia de los niveles subnacionales
respecto del gobierno central y en otros innu-
merables comportamientos burocraticos.

Dada semejante realidad resulta dificil ha-
blar de descentralizaciéon en el Ecuador en ra-
z6n de que jamas ha sido concebida, menos aun
formulada, como una politica publiica ni como
un proceso sislematico, y menos aiin como un
objetivo de caracter permanente. Esto no eli-
mina, por cierlo, las referencias que desde la
politica o desde el gobierno, e inclusive desde la
ley, incluyendo el texto constitucional, se han
hecho constantemente a la necesidad de la des-
centralizacién. A mas de que las épocas de
campana electoral han demostrado ser las mas
propicias para relanzar el tema, los planes y
programas de gobierno, y hasta la propia Cons-
titucibn —que habla de "la descentralizacién
administrativa y la desconcentraciéon nacio-
nal"— se refleren a la descentralizacién como
mecanismo para que el Estado propenda al de-
sarrollo arménico de todo su territorio mediante
el estimulo de las areas deprimidas y la distri-
bucién de recursos y servicios. Sin embargo, en
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la realidad el Estado ecuatoriano sigue siendo
centralista y centralizado.

“La centralizacion puede medirse en el orden
econémico [...] por ejemplo en la distribucién
del ingreso, de la propiedad, de la poblacién, de
la vivienda, de los establecimientos comercia-
les, industriales y de servicios, de la inversion,
del crédito, de la Infraestructura urbana y de
comunicaciones. Los efectos negativos de esta
realidad se han vuelto patentes especialmente
en el campo social con manifestaciones muy
claras como la indigencia, el desempleo, el su-
burbio, la marginalidad, etc., todo lo cual ha
originado reacciones reivindicatorias, conflic-
tos sociales, pugnas regionalistas y crisis poli-
ticas” (Ibid.).

La estructura del gasto publico es la demos-
traciéon mas concreta: apenas un 11,81% de los
egresos generales se efectiian a través de los
gobiernos seccionales. Durante el auge petro-
lero se llegé a un maximo de 16,6% pero ha de-
clinado persistentemente desde entonces. Las
transferencias del gobierno central constituyen
un importante aporte a los municipios de menor
tamano pero no llegan, en total, al 5% del pre-
supuesto general del Estado, como promedio del
ultimo decenio. Pese a ello, y debido a un sin-
numero de razones, en el momento actual pare-
ceria haber una mayor decision de descentrall-
zar el Estado ecuatoriano.

La nueva conformacién histérica que se
opera en la humanidad y la crisis que la afecta
exigen transformaciones profundas a las que
ningin pais, independientemente de su tamario,
grado de desarrollo o localizacién geografica
puede ser ajeno. Asistimos a una época de
cambios sustantivos que alteran constante-
mente los ritmos a que nos habiamos acostum-
brado y que, en su conjunto, estan configurando
un mundo nuevo, lleno de complejidades y per-
plejidades. En tales circunstancias los para-
digmas del Estado y de la Sociedad, entre otros,
se han vuelto obsoletos y su capacidad de reac-
cion y respuesta es virtualmente nula.

El reto consiste en disenar el modelo de Es-
tado que el fin del siglo reclama, con miras al
venidero. Un modelo que se sustente en la de-
mocratizacién de la democracia, en un efectivo
equilibrio funcional, en la concertacién nece-
saria, en el respeto a la moral social y en el res-
cate, estimulo y desarrollo de los valores intrin-
secos del hombre, en la fijacion de objetivos cla-
ros y en la estrategia para alcanzarlos. Organica
y funcionalmente, un modelo de esta naturaleza
puede erigirse sobre la base de una estrategia
efectiva de descentralizacion.

Sin embargo, pese a la aceptacion general de
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tal planteamiento, su aplicacién tropieza con
una serie de obstaculos sobre los cuales con-
viene reflexionar no sélo para ahondar en la
complejidad de la estrategia en si misma sino,
ademas, como manera objetiva de ajustar las
expectativas, a veces desproporcionadas, a las
limitaciones de la realidad.

La naturaleza centralista y centralizadora
del Estado.- El problema arranca de los orige-
nes mismos del Estado: es un rezago, tal vez el
mas grave, del modelo de gobierno absolutista
que, de una forma u otra —a través de la Con-
quista, por ejemplo—, se enraizé en la cultura y
en el manejo de la cosa publica, claramente ex-
presado en los esquemas de desarrollo que se
aplican consuetudinariamente en el Ecuador.
Semejantes modelos de desarrollo han sido
"responsables de la polarizacién econémica y la
centralizaciéon politlica, de las que han sido be-
neficiarios los mas grandes centros urbanos del
pais, y del subdesarrollo de algunas regiones
que, como describe el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1988-1992, tienen ritmos de desarrollo
baslante inferiores a la media nacional, reduci-
das posibilidades de empleo, bajos niveles de
Ingresos y salarios, lenta expansiéon de los re-
cursos de inversion, altos indices de emigraciéon,
desequilibradas estructuras poblacionales, en-
tre otras caracteristicas" (Patricio Moncayo).

El caracter unitario que recoge el primer ar-
ticulo de la Carta Politica formaliza ese senti-
miento cenlralista. "La estructura politica uni-
tarla adoptada por el Estado ecuatoriano, como
en la mayoria de los estados, se establecié ante
todo por la necesidad de consolidar la sobera-
nia dentro dei territorio nacional, para asegurar
su supervivencia, anles que por la de aprovechar
los recursos existentes para su desarrollo
equilibrado de caracter nacional” {(Grupo de

" Coordinaciéon de Desarrollo Administrativo), lo
que demuestra heridas estructurales de base
que no han sido restanadas todavia y que agu-
dizan mas aun el problema. Ese sentimiento
centralista se desenvuelve a lo largo de todo el
texto constitucional —particularmente en los
acapites relativos a la funcionalidad del Estado,
manejo de la economia y administracion del
presupuesto— y lo recoge la mayor parte de la
legislacion sustantiva que rige las actividades
del Estado y de sus ciudadanos.

Es, pues, lo raigal de su origen lo que, sin
justificarlo, explica el funcionalismo centrali-
zado en contraste con una divisién politico-
administrativa propia de la practica descentra-
lizadora, en especial por el reconocimiento for-
mal de la autonomia de las entidades que inte-
gran el régimen seccional que constituye un
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primer gran obstaculo cuya connotacion
estructural supera los aspectos administrativos
y convierte, por lo menos parcialmente, cual-
quler proceso descentralizador en un proceso
de cambio social.

Dificultad de integrar un marco doctrinario
conceptual uniforme.- Si bien se acepta gene-
ralmente que el papel actual del Estado, unido a
su tamaro y complejidad, exigen una descen-
tralizacion, resulta sobremanera dificil unifor-
mar conceptos sobre su naturaleza, alcance y
contenidos. Ante todo, suele confundirse el
término con desconcentracion, delegacion, des-
localizacién, autonomia e, inclusive, soberania,
aunque todos sepamos que ésta sdlo atane al
Estado en su totalidad. De ahi que resulte dificil
precisar el tipo de descentralizacién deseable y
determinar sus caracteristicas particulares ya
que, para unos, la mutacién de la adminis-
tracion del Estado se alcanzaria solamente a
través de una descentralizacion administrativa
o econémica y, para no pocos, lo verdade-
ramente util seria una descentralizacién poli-
tica o de caracter integral.

Cabe anadir, para volver mas remota aun la

posibilidad de elaborar un marco conceptual, la
duda generalizada acerca de la capacidad de los
organismos que conforman el régimen seccio-
nal para el manejo descentralizado de la cosa
publica, la actitud regionalista fuertemente
arraigada en la estructura social ecuatoriana, el
peso de las influencias politicas en la adminis-
tracién, la Imagen negativa de la burocracia, el
débil sentido de unidad nacional e inclusive la
ausencla de estudios tedricos sobre el tema. A
este respecto sera Indispensable definir los
objetivos de la descentralizacion: no es lo
mismo, por ejemplo, concebir la descentraliza-
cién para aumentar la eficacia del Estado que
para estimular la autonomia econémica de las
regiones o para hacer efectiva la participacion
social en el marco de la debida interrelacion
entre el Estado y la socliedad. Ademas, la au-
sencia de un marco doctrinario podria generar
expectativas inalcanzables que, al no ser satis-
fechas, darian lugar a frustraciones, con el con-
siguiente desgaste de la credibilidad del pro-
ceso.
Legalismo exagerado.- La tendencia legalista
del Estado, reconocida en diversas oportunida-
des y de muchos modos, es una realidad que se
expresa, de manera objetiva, en la tendencia
maniflesta a buscar la solucién de los proble-
mas en la sola expedicion de disposiciones for-
males o en la creacién de instituciones, aunque
todos sepamos los resultados opuestos de tales
medidas.



Semejante problema se ha visto agravado
por un nuevo tipo de legislacién, calificado
como "legislacién informal®, integrada por abun-
dantes reglas de conducta consuetudinaria que,
al margen de la legislacién formal, son res-
petadas a fuerza de ser practicadas por los ciu-
dadanos y toleradas por la administracion. "El
volumen y la movilidad de la legislacién ecuato-
riana, especialmente secundaria y con caracter
de obligatoriedad general, hace imposible, fisica
e intelectualmente, una transparencia de la in-
formacién juridica" (Fundacién Friedrich Nau-
mann).

Desenmaranar la legislacién vigente quizas
sea tan complicado como hacer del ecuatoriano
un Estado descentralizado ya que una tarea de
esta indole debera contemplar reformas basi-
cas, incluso del texto constitucional, lo que, en
nuestra cultura juridica y organizativa, no sélo
es complicado sino, a veces, hasta imposible.
Débil capacidad del Estado para adminis-
trar la descentralizacién.- La naturaleza de
este obstaculo es la que mas induce a concluir
que la descentralizacién no es un fin en si
misma sino parte fundamental de un proceso
conducente a la transformacién total del Es-
tado. Para administrar la descentralizacion se
requiere de una capacidad no disponible ac-
tualmente, puesto que se ha perdido incluso el
conocimiento acumulado en mas de ciento cin-
cuenta anos, tratando de administrar bien la
centralizacion, tarea en la cual debié haberse
alcanzado “el mas alto grado de especializa-
cién”.

Pese a sus grandes dimensiones y al tipo y
volumen de sus responsabilidades, el Estado
actual no ha alcanzado los niveles de calidad
que le permitan responder a las exigencias de
una edad historica como la actual, caracteri-
zada por una dlnamica que obllga a hombres y
organizaciones a revalorizar diariamente su
papel en medio de una sociedad en crisis.

Toda reflexién acerca del Estado de hoy
apunta no sé6lo a su fortalecimiento sino a su
regeneracion, lo cual presupone actuar sobre él
con un sentido sistémico, de totalidad, que in-
cluya estructuras, procesos y, sobre todo, com-
portamientos. También supone actuar sobre
sus instituciones actualizando o reasignando-
les sus objetivos, redefiniéndolos o simple-
mente respetdndolos, a fin de que ellas, y en es-
pecial las que sustentan la vigencia del Estado,
cumplan su papel y aumenten los contenidos de
legitimidad de parte de la sociedad.

Rigidez estructural.- La reduccién paulatina
de la capacidad del aparato administrativo para
ofrecer respuestas validas a la sociedad es una
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de las manifestaciones que evidencian la pre-
sencia de una rigidez estructural cuyo origen se
encuentra en la naturaleza misma del modelo
reinante, incompatible con cualquier esfuerzo
de modernizacién. En efecto, el modelo webe-
riano, al cual nos referimos, se basa en una es-
tructura piramidal, prototipo de la centraliza-
cién y apto para el uso y desarrollo de estilos
autocraticos incompatibles con la logica de la
descentralizaciéon. Ese modelo responde a un
sistema de “"dominacién racional legal”, en el
cual lo racional es soélo aquello previsible,
calculado, reglado, objetivo y practicamente
aséptico, contrapuesto, por tanto, a la infor-
malidad que caracteriza el comportamiento no
solo burocratico sino de la sociedad en general;
mientras que lo legal ha sido elevado a la
categoria de valor final, aun en perjuicio de la
sociedad, que es el objetivo tiltimo del Estado.

"El principio de legalildad es una exigencia
fundamental de la administracién de una socie-
dad moderna y, como tal, compatible con el au-
toritarismo politico. La confusiéon establecida
en Espana por los administrativistas durante el
autoritarismo franquista entre el Estado de de-
recho y el principio de legalidad no deberia bo-
rrar la diferencia de sustancia politica consti-
tucional que existe entre los dos conceptos. Una
cosa es servir a la legalidad y otra, muy distinta,
al Estado de derecho. La administracién y los
funcionarios espanoles casi siempre han hecho
lo primero; no obstante, por razones histérico-
politicas, pocas veces han podido hacer lo se-
gundo. Restablecer la distincién en la concien-
cla y en las actitudes de los funcionarios es una
de las exigencias del nuevo orden constitucional
democratico” (Centro Latinoamericano de Ad-
ministracién para el Desarrollo - CLAD).
Influencia negativa de la politica.- Este
obstaculo no se reflere a la absurda dicotomia
entre politica y administracién sino a la nega-
tiva alteracién que sufre la gestion publica
cuando la administracién, en su sentido insti-
tucional. se encuentra constantemente sujeta a
las amenazas, a la intervenciéon y, a veces, a la
destruccién que generan el clientelismo politico
y el Jjuego de influencias en sus diversas mani-
festaciones.

Nadie deberia dudar de la legitimidad del po-
der politico respecto de ciertos espacios buro-
craticos pero, asimismo, nadie, consciente-
mente, podria favorecer la desprofesionaliza-
cién y el deterioro de la gestion publica por
efecto de la desnaturalizacion del ejercicio del
poder. La busqueda se centra en el punto de
equilibrio entre la legitimidad del poder politico
sobre la administracién publica y la profesio-
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nalizacién como requisito de eficacia, que no
solo presupone la formaciéon de cuerpos de
administradores sino también su acceso a la
funcién publica y su desempeno, segun princi-
plos de mérito, estabilidad y participacién. La
descentralizacién no pasara de ser una simple
utopia si no se ataca ese problema cultural. El
pago de la "deuda social” exige, entre otros, el
sacrificio de ciertos intereses partidistas en
bien de la eficiencia del Estado.

Atomizacién del sector pablico.- La configu-
racion del sector publico en el Ecuador es inor-
ganica. Las entidades, sus funciones y respon-
sabilidades y muchos de sus programas y pro-
yectos son el producto de simples agregaciones,
efecto de presiones, intereses o improvisacio-
nes o del arraigado estilo formal-legal que ha
caracterizado a la administracion del Estado.

La atomizaciéon produce graves distorsiones
pero, especialmente, impide la articulacion de
politicas. la coordinacion de esfuerzos y la inte-
gracién de recursos; por tanto, disminuye os-
tensiblemente la capacidad para administrar la
escasez con lo cual, logicamente, interfiere
cualquier accion descentralizadora.

"Un reflejo directo de esa situacion es la de-
bilidad de la planificacion integrada, por la im-
posibilidad de proyectar directrices respecto a
macropoliticas gubernamentales sobre la pro-
gramacion de las diversas entidades sectoria-
les. Estas, a su vez, encuentran dificultades de
interaccién con las demés partes dentro de un
mismo sector, en funcién de la forma indepen-
diente de administracién de las entidades ads-
critas y auténomas. Al no existir una visién in-
tegral de las finanzas y de las inversiones del
Estado, las grandes metas de los programas de
goblerno se dispersan entre las prioridades de
cada uno de los sectores y de las entidades en-
cargadas de cumplirlas. En este contexto,
cuando las prioridades de cada institucion se
sobreponen a las globales o sectoriales, hay un
evidente perjuicio para la consecucion de las
politicas publicas del gobierno" (Secretaria Na-
clonal de Desarrollo Administrativo - SENDA).
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