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CENTRALISMO Y DESCENTRALIZACION
EN LA HISTORIA DEL ECUADOR
DEL PASADO A LA SITUACION ACTUAL’

Enrique Ayala Mora**

GESTACION DEL ESPACIO NACIONAL

Se suele pensar que el territorio de los paises es fijo, inmutable; un pe-
dazo de naturaleza que estuvo siempre alli. Los rios y el mar, los valles y vol-
canes no cambian de posicién, al menos, claro, que sobreviniera un cataclis-
mo. Pero el territorio de un pais no es algo dado de una sola vez, cambia,
se va gastando en la historia. Las fronteras, los limites, las jurisdicciones cam-
bian con el tiempo. El mapa, que viene a ser como su cara, no resulta ser
siempre el mismo. La historia de la humanidad esti llena de estos cambios
de perfil territorial y la de nuestro pais no ha sido una excepcién. El territo-
rio del Ecuador se ha ido formando en el tiempo; ha ido creciendo y se ha
ido definiendo en medio de procesos de migracién y colonizacién, enfren-
tamientos y transacciones.

En la Epoca Aborigen el poblamiento estuvo mis desarrollado en la re-
gién andina, aunque las aldeas agricolas mis antiguos estaban en la Costa
sur. Durante la Colonia, la ocupacién territorial cubrié al callejon interandi-
no y a una parte de litoral. Algunos lugares de la Costa y la Amazonia eran
tierras de misiones a las que el Estado colonial no llegaba directamente. Los
pueblos indigenas eran alli libres. Desde la perspectiva de los colonizadores
se habia reivindicado la posesién de la Amazonia. Desde Quito habia parti-
do la expedicién hispanica que llegd por primera vez al rio Marafibn o Ama-

* El presente texto es parte de un trabajo mas amplio sobre identidad y cuestién nacional
en el Ecuador, preparado en la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador. Ha sido ajus-
tado especialmente por €l autor para ser presentado en el Congreso Ecuatoriano de Historia,
Guayaquil, julio de 2002.
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zonas. Las misiones de Canelos, Quijos, Maynas y Jaén habian sido manteni-
das y dirigidas desde Quito.! Pero al final de la Colonia se cambié varias ve-
ces la dependencia administrativa de algunos de esos territorios, a veces en
beneficio del virreinato del Perd, otras a favor del de Santa Fe de Bogots, al
que pertenecia la Audiencia de Quito.

Cuando nacié el Ecuador en 1830, el territorio efectivo que controlaba la
autoridad estatal era el que giraba alrededor de los centros regionales, Qui-
to, Guayaquil y Cuenca. En 1832, el Ecuador tomé posesion oficial de las is-
las Galapagos, que denominaron archipiélago de Colén.2 Por afios el pais
descuidé el territorio insular, que fue refugio de piratas y unos pocos pesca-
dores. No falté quien intentara venderlo a potencias extranjeras, aunque la
idea no prosperd. Pero el archipiélago era excepcionalmente importante pa-
ra la ciencia. Ahora es patrimonio de la humanidad y uno de los destinos tu-
risticos mas importantes del mundo.

Toda esta impresionante variedad geogrifica ha sido la base de una his-
toria del pais larga y compleja en que las regiones han cumplido un papel
crucial. Fue asi como la regionalizaciéon marcé desde el inicio la vida de la
Repiblica. Y la construccién del espacio nacional fue un proceso largo e ina-
cabado, en el que los esfuerzos por articular las regiones y construir vias de
comunicacién fueron parejos con procesos de migracién interregionales que
fueron cambiando profundamente al Ecuador.3 A lo largo de las Gltimas dé-
cadas, se ha consolidado un espacio nacional dominado por el eje Quito-
Guayaquil, al que se juntan otros centros urbanos intermedios. Dentro de es-
te espacio nacional se han definido, ademas del central, espacios de perife-
ria activa y pasiva, caracterizados por su vinculacién diversa a la economia
nacional y a la produccién para el marcado externo o el doméstico.4

Este trabajo esti orientado a ofrecer una breve visién del desarrollo his-
torico de las regiones del Ecuador y una discusién sobre algunos conceptos
generales sobre autonomias y descentralizacién. Es una propuesta para el de-
bate. No pretende cerrar una cuestién amplia y compleja, sino aportar a su
discusién académica y politica.

1. Maria Elena Porras, “Historia del Espacio y el territorio en el Ecuador, desde la época
aborigen hasta el siglo XIX", en Ecuador: las raices del presente, Universidad Andina Simé6n Bo-
livar/Tehis/La Hora, Quito, 2000, p. 184.

2. Paola Sylva Charvet, “Las Islas Galdpagos en la Historia del Ecuador”, en Enrique Ayala
Mora, edit., Nueva Historia del Ecuador, vol. 12, Corporacién Editora Nacional/Grijalbo, Quito,
1992, p. 265.

3. Jean Paul Deler, Ecuador, del espacio al Estado Nacional, Banco Central del Ecuador,
Quito, 1987.

4. Jean Paul Deler, “Estructuras espaciales del Ecuador contemporineo (1960-1980)", Nue-
va Historia del Ecuador, vol. 12, p. 73.



205

LAS REGIONES EN LA HISTORIA
ECUADOR: UN NOMBRE DE COMPROMISO

A pocos afios'de la conquista, en 1563, se establecié la Real Audiencia
de Quito, con un gran ambito territorial.> Un poco mis de dos siglos mis tar-
de, ademis de que ese ambito se habia reducido, se consolidd en su interior
una estructura politica y territorial regionalizada. En las Gltimas décadas del
siglo XVIII, luego de afos de crisis y recesién econémica, en el territorio que
cubria la jurisdiccién de la Audiencia de Quito, se habian definido tres espa-
cios regionales.

La Sierra centro-norte, que cubria el callejon interandino desde Pasto has-
ta Alausi, constituia una regidn cuyo eje era la antigua capital, Quito. La re-
gién, que era solo una parte del temritorio de la Audiencia, solia ser llamada
el “Quito propio”. Aqui se habia consolidado una economia asentada en la
agricultura y la ganaderia en la que se habia articulado, aunque reducida, la
produccién de textiles. La gran mayoria de la poblacién eran campesinos so-
metidos a las haciendas, cuyos dueiios, los grandes propietarios de la tierra,
estaban en la cispide de la sociedad. En esa sociedad se destacaban también
pequefios comerciantes y propietarios rurales, asi como un sector muy am-
plio y de gran influencia entonces, los artesanos.

La Sierra sur, que cubria las tierras que hoy van desde las provincias de
Cafar a Loja, constituia una regioén, cuyo centro era Cuenca, que en cierto
sentido tenia un rival urbano en la ciudad de Loja, en el extremo sur. Aqui
también dominaba una economia agricola controlada por terratenientes; pe-
ro la extension de las haciendas era menor y las relaciones sociales entre pro-
pietarios y trabajadores eran diversas. Aqui, la importancia de los medianos
y pequenos agricultores fue mayor, asi como la de los artesanos. La actividad
de recoleccion de la quina o cascarilla para la exportacién tenia relevancia
econdmica y vinculaba a la regién con el exterior.”

La region Costd tenia como eje al puerto de Guayaquil y se extendia a lo
largo del sistema fluvial que confluye en el rio Guayas. Aqui se asentaban
pequenos productores de tabaco y platanos, posteriormente de café y arroz.

5. “Fandase por provision real la Audiencia de Quito”, Municipio de Quito, Coleccién de
cédulas reales dirigidas a la Audiencia de Quito, 1538-1600, tomo I, Talleres Grificos Munici-
pales, Quito, 1935, pp. 1-3.

6. Ives St. Geours, “Economia y sociedad. La Sierra centro-norte (1830-1875)", en Enrique
Ayala Mora, edit., Nueva Historia del Ecuador, vol. 7, Corporacion Editora Nacional/Grijalbo,
Quito, 1990, p- 37.

7. Leonardo Espinosa y Lucas Achig, “Economia y sociedad en el siglo XIX: Sierra sur”, Nue-
va Historia del Ecuador, vol. 7, p. 69.
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Pero el espacio iba siendo ocupado por las haciendas o plantaciones produc-
toras de cacao, cuyas exportaciones crecian ano tras ano. Los sectores domi-
nantes de la regioén eran los grandes propietarios agricolas. Algunos de ellos
eran también comerciantes y prestamistas. Aunque subsistian. alli la esclavi-
tud y el concertaje, los campesinos, que también constituian la mayoria de la
poblacién, tenian condiciones de trabajo mas libres.8 Guayaquil era pequefia
e insalubre, pero estaba creciendo ripidamente. Grupos de trabajadores a
destajo vinculados al comercio y grupos de artesanos constituian la mayoria
de los sectores populares urbanos.

Grandes extensiones de la Costa, sobre todo interna, tenian muy poca
presencia de colonizadores y eran espacios mas bien marginales. Para enton-
ces, la actual Manabi y sobre todo Esmeraldas, eran zonas poco pobladas y
de economia fundamentalmente doméstica. Su relacién con Guayaquil tenia
poco volumen. Con Quito y la Sierra era eventual, dificil y hasta peligrosa.
La Costa sur, la actual provincia de El Oro, era un espacio de produccién mi-
nera y agricola en escasos volimenes y tenia vinculaciones con Guayaquil y
Cuenca.

Hacia fines del siglo XVIII, el Oriente era un territorio lejano, casi sin vin-
culacién administrativa con el Estado, habitado por pueblos indigenas que
no se habjian sometido, en el que incursionaban unos cuantos aventureros.
Para entonces ya las autoridades del virreinato peruano habian comenzado a
disputar a Quito el control de esas tierras.

Aunque eran parte de una misma jurisdiccién, las regiones de la Real Au-
diencia de Quito, tenian muy poca relacién entre si. Los caminos eran difici-
les y poco transitables; pero la razén mis importante de este aislamiento era
que tenian poco que intercambiar entre si. Al contrario, los vinculos de la Sie-
rra centro-norte con el valle del Cauca en el sur de Nueva Granada, eran muy
intensos. Asimismo, los de la Sierra sur con el norte del actual Perd eran tam-
bién muy activos. Por su parte, Guayaquil tenia un creciente intercambio con
la costa del Pacifico sur y con mercados mis lejanos de América y Europa.

El 10 de agosto de 1809, los notables quitefios proclamaron un gobierno
auténomo.? Fue uno de los primeros pronunciamientos en América contra el
régimen colonial espafiol y ahora lo consideramos como una fiesta nacional.
Pero en su momento tuvo solo alcance regional. Los insurrectos quitefios so-
lo tuvieron un reducido apoyo en las comarcas adyacentes a la capital, en
tanto que en Cuenca y Guayaquil se organizé y financi6 la resistencia a fa-

8. Willington Paredes, “Economia y sociedad en la Costa”, Nueva Historia del Ecuador, vol.
7, p. 103,

9. Cfr. Carlos de la Torre Reyes, La Revolucion de Quito del 10 de agosto de 1809, Banco
Central del Ecuador, Quito, 1990.
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vor de la permanencia al régimen colonial. Luego de once afios, en cambio,
en 1820, el impulso independentista vino de Guayaquil y pas6 inmediata-
mente a Cuenca, para culminar en el norte con la toma de Quito luego de
una prolongada guerra, conducida por Antonio José de Sucre, jefe de una
fuerza expedicionaria enviada por la Republica de Colombia, cuyo Presiden-
te era el Libertador Simén Bolivar.

Vencidos los espafioles, Quito y Cuenca aceptaron con entusiasmo ane-
xarse a Colombia. En Guayaquil, en cambio, prevaleci6 la tendencia a man-
tener independiente el puerto y su regién, frente a tendencias minoritarias
que planteaban la vinculacién a PerG o Colombia. Esta Gltima, sin embargo,
se impuso cuando Bolivar ocupd militarmente la ciudad y forz6 su incorpo-
racioén a Colombia.l? Dentro de ella, el territorio que fue de la Real Audien-
cia de Quito, ya bastante recortado, pas6 a constituir el “Distrito del Sur”, con
capital en Quito. Este distrito, a su vez, estuvo dividido en tres departamen-
tos definidos a base de las regiones coloniales, cuyas cabeceras politicas fue-
ron Quito, Guayaquil y Cuenca.

La Gran Colombia prob6 ser inviable. Las fuerzas de dispersion triunfa-
ron y el gran sueiio bolivariano se vino abajo, con la separacién de Venezue-
la, Nueva Granada, como se llamé entonces la actual Colombia, y nuestro
pais. En mayo de 1830 los “padres de familia” de Quito decidieron la sepa-
racién y convocaron a una Asamblea Constituyente que se reunié en Riobam-
ba. Se habia preferido esa ciudad en el centro del pais a Quito, la antigua ca-
pital audiencial. También al bautizar al nuevo pais ese mismo afio se opt6é
por el nombre “Ecuador”.

Se ha insistido en que los constituyentes de Riobamba erraron al adoptar
el nombre Ecuador para el naciente pais, desechando el nombre histérico de
Quito.1! Pero la verdad es que se adopté la denominacién que le habjan da-
do los geodésicos franceses casi un siglo antes, como una solucién de com-
promiso, puesto que los representantes de Cuenca y Guayaquil no querian
que el pais entero se identificara con lo que ellos veian como solo una par-
te, una region. Si bien los tres departamentos habian confluido en la consti-
tucién del Estado, se ponian recaudos para contrarrestar el predominio de
Quito, la ciudad mis grande, eje de la regién mis poblada del nuevo pais.
Los notables guayaquilefios y cuencanos formaron una comunidad politica
con los dirigentes de la antigua capital colonial, pero no se sentian ellos mis-
mos “quitefios”. Prefirieron pasar a ser “ecuatorianos”, aunque el nombre no

10. Jorge Nafiez, “El Ecuador en Colombia”, en Enrique Ayala Mora, edit., Nueva Historia
del Ecuador, vol. 6, Quito, Corporacién Editora Nacional/Grijalbo, 1989, p. 225.

11. Cfr. Jorge Salvador Lara, Breve bistoria contempordnea del Ecuador, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1994, pp. 360, 578.
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tuviera raices y creara confusiones en el exterior por su connotacién tropical.
Las identidades regionales se revelaron muy fuertes. Eran anteriores al
surgimiento de una identidad nacional en el Ecuador. En su propio nombre,
el nuevo Estado quedé marcado con su naturaleza regionalizada. El pais no
era una realidad ya hecha, sino un intento de articular diversas regiones en
una unidad politica que desde el principio se reveld precaria y conflictiva.

CENTRALIZACION, REGIONES, PROVINCIAS

Como el Ecuador surgié con la profundizacién de las tendencias regiona-
les, su primera constitucion consagré en 1830 la existencia de tres departa-
mentos, Azuay, Guayas y Quito, expresion politica de las regiones.12 Cada
uno de los departamentos tenia su organizacién administrativa, de rentas y su
representacién paritaria en el Congreso Nacional. Abarcaba dos o mis provin-
cias. Estas, a su vez, se subdividian en cantones o municipios, herederos de
los cabildos coloniales, que tenian amplias competencias en el manejo local.

En las décadas del establecimiento del nuevo Estado, tanto sus atribucio-
nes como las de los departamentos, provincias y municipios quedaron mal
definidas y se dieron conflictos por competencias. A esto se sumaban los es-
fuerzos que hacian los gobiernos nacionales en Quito por centralizar algunos
aspectos del manejo del pais. La atribucién de nombramiento de autoridades
seccionales, la representacioén paritaria por departamentos o por poblacion,
el cobro y disposicién de los impuestos, la administracién de justicia en pri-
mera instancia, la policia, fueron temas conflictivos durante los primeros afios
de la vida de la Repiblica.l3 Hubo muchas tensiones entre el poder central
y los poderes regionales.

Se debatia si para efectos fiscales debian mantenerse los tres departamen-
tos o se centralizaban las rentas y se las distribuian por provincias. También
se debati6 sobre si los gobernadores debian ser designados por el ejecutivo
central o por votacién de cada provincia. Muchos querian restarle poder al
gobierno central, pero no se ponian de acuerdo a donde llevar las decisio-
nes. Los otros dos ejes regionales, Guayaquil y Cuenca abogaban por el man-
tenimiento del sistema de tres departamentos. Imbabura, Chimborazo, Loja y
Manabi, por su lado, presionaban por robustecer el esquema provincial.

Estas tensiones afloraron entre 1859 y 1860, cuando se produjo una gran

12. Estado del Ecuador, Constitucion del Estado del Ecuador, reproducida en Enrique Aya-
la Mora, edit., Nueva Historia del Ecuador, vol. 15, Corporacién Editora Nacional/Grijalbo, Qui-
to, 1995, p. 134.

13. Juan Maiguashca, “La cuestién regional en la Historia Ecuatoriana (1830-1972)", en Nue-
va Historia del Ecuador, vol. 13, p. 191.
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crisis nacional y el pais se dividi6 en cuatro gobiernos asentados en Quito,
Cuenca, Loja y Guayaquil.14 En momentos en que el Ecuador parecia partir-
se, una suerte de acuerdo entre los sectores dominantes regionales permitié
la reunificacién y el inicio de una etapa de consolidacién del Estado oligar-
quico terrateniente (1860-1875) dominada por la figura de Gabriel Garcia Mo-
reno.!5 En 1861 se borrd el esquema departamental y se estableci6 definiti-
vamente la divisién politica provincial. En ese afio, y luego en 1880, se crea-
ron nuevas provincias. De ese modo quedod definida la divisién provincial de
la Sierra y la Costa.

Con la experiencia de la crisis recientemente superada, el poder central
logré grandes avances. Se eliminé la eleccion de gobernadores, se robuste-
ci6 la burocracia gubernamental, se centralizaron rentas y el manejo de la
educacién. El pais entré en un proceso de modernizacién que, contradicto-
riamente, se asentd sobre el poder del clero y los sectores conservadores.
Garcia Moreno, como Rocafuerte lo habia intentado afios antes, llevé adelan-
te un proyecto de consolidacién y modernizacién del Estado que se identifi-
¢6 con la centralizacion del pais, la disminucion de los poderes regionales y
la contencién del federalismo.

Visto el Estado ecuatoriano en la perspectiva del siglo XIX, se constata
que se produjo un proceso de penetracién politico administrativa, de homo-
geneizacién normativa y de cierta incorporacion social.16 Los afios finales del
siglo XIX atestiguaron un avance de la centralizacién y la modernizacién es-
tatal. Mientras crecia el gran auge cacaotero, sobre todo en Guayaquil, fue-
ron consolidandose instituciones de la sociedad civil que asumieron activida-
des econémicas y de beneficencia.l? Hacia las décadas finales del siglo XIX
era ya la ciudad mis grande del pais. Fue asi definiéndose un esquema en
que se acentud el bicentralismo, con Quito como capital politica y Guayaquil
como capital econémica del Ecuador.

El predominio politico de Garcia Moreno y sus sucesores fue enfrenta-
do por importantes grupos de Cuenca, Guayaquil y otras ciudades. Pero la
reacciéon mis fuerte se dio en Manabi y Esmeraldas, donde se levantaron
las “montoneras”, una guerrilla campesina de tendencia radical que puso
en jaque a los gobiernos conservadores. La violencia militante fue el me-

14. Ibid., p. 193.

15. Enrique Ayala Mora, Lucha politica y origen de los partidos en Ecuador, Corporacion
Editora Nacional/Tehis, Quito, 1988, p. 113.

16. Juan Maiguashca, “El proceso de integracién nacional.en el Ecuador: el rol del poder
central, 1830-1895”, en Juan Maiguashca, edit., Historia y region en el Ecuador 1830-1930, Cor-
poracién Editora Nacional/FLACSO/CERLAC, Quito, 1994, p. 355.

17. Rafael Quintero, E! mito del populismo en el Ecuador. Andlisis de los fundamentos del
Estado Ecuatoriano Moderno, Abya-Yala/Universidad Andina Simén Bolivar, Quito, p. 85.
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canismo de insercién de esas provincias en el espacio politico nacional.

Con la Revolucién Liberal encabezada por Eloy Alfaro, que triunfé en
1895, se dio el mayor esfuerzo centralizador de la historia.18 Se robusteci6 la
burocracia central, el Estado incursiond en telégrafos, teléfonos y beneficen-
cia; centraliz6 la educacion, que se volvi6 laica y gratuita. El gobierno cen-
tral asumié mayor papel en las obras publicas. Mencién especial merece la
construccién del ferrocarril que unié a Guayaquil con la Sierra, especialmen-
te con la capital. La obra no solo dinamizé el intercambio comercial sino que
articulé las regiones y unificé al Ecuador como Estado-nacion.

Alfaro vy los lideres del liberalismo sabian que la implantacion del Estado
laico y la modernizacién que impulsé requerian gobiernos fuertes y centrali-
zados. Siguid y acentud, por ello, la tendencia de Rocafuerte y Garcia More-
no, quienes eran también costefios, que consideraban la centralizacién nece-
saria para consolidar y modernizar al pais.

A lo largo del siglo XX la modernizacion vy la centralizacién se acentuaron,
al mismo tiempo que la poblacién se incrementd, sobre todo en la Costa. Mu-
chas veces el proceso centralizador asumié los caracteres de un enfrentamien-
to regional.!9 Tal fue, por ejemplo, el caso de la lucha contra la “plutocracia”
durante los afios veinte, que devino en la reduccién del poder de la banca gua-
yaquilefia y el establecimiento de sistemas de control y el Banco Central.

Con la consolidacion del Estado central se fueron realizando cada vez
mias importantes obras de infraestructura. La red vial creci6. Las regiones y
ciudades lograron comunicarse mejor por las nuevas carreteras. A mediados
del siglo XX se construyé una nueva via de Quito a Guayaquil que incorpo-
raba grandes territorios de la Costa interna al poblamiento y la produccién.20
Desde esos afnos la construccién de vias y la colonizacién se dinamizaron en
el Oriente, donde también crecieron las misiones religiosas. En el curso de
medio siglo se realizaron grandes cambios administrativos en la region. La
penetracién del Estado ha sido significativa. Su division territorial, profunda-
mente modificada en las dltimas décadas, comprende ahora seis provincias.

Hemos llegado a inicios del siglo XXI con un pais en que ha avanzado
la modernizacién y los medios de comunicacién entre las ciudades, provin-
cias y regiones. Pero el crecimiento y la modernizaciéon han acentuado el “bi-
centralismo”.2! Esta realidad frecuentemente asume la forma de un enfrenta-
miento entre las dos ciudades principales. Quito, que ha desarrollado las ins-

18. Enrique Ayala, Historia de la Revolucion Liberal Ecuatoriana, Corporacion Editora Na-
cional/Tehis, 1994, p. 287.

19. Juan Maiguashca, “La cuestion regional en la Historia Ecuatoriana”, en Nueva Historia
de Ecuador, vol. 12, p. 197.

20. Cfr. Deler, Ecuador: del espacio al Estado Nacional.

21. Marco Antonio Guzman, Bicentralismo y pobreza en el Ecuador, Universidad Andina Si-
mon Bolivar/GTZ/Corporacion Editora Nacional, Quito, 1994, p. 22.
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tituciones centrales del Estado y ciertos centros financieros, se ha enfrentado
a Guayaquil, donde estin la mayoria de los establecimientos industriales,
buena parte de la banca y el comercio internacional. A ello se suman sus ins-
tituciones autbnomas, antiguas expresiones de la sociedad civil.

AGOTAMIENTO DEL CENTRALISMO

Durante mis de un siglo de vida republicana, la construccién del Estado
nacional en el Ecuador enfatiz6 un proceso de modernizacién en el que la
centralizacién administrativa y politica era una clave. Esta fue, por decir lo
menos, necesaria por un buen tiempo. Desde los anos sesenta del siglo XX,
sin embargo, las cosas cambiaron. Con las transformaciones que han sufrido
nuestra sociedad y el mundo, el modelo de Estado centralista ha llegado a
una quiebra.22 Simplemente no puede dar mis y debe buscarse su radical re-
forma. Y si no emprendemos ripido y en forma imaginativa esa reforma, sim-
plemente nos toparemos con que el Ecuador como pais no resuelve una de
sus contradicciones bisicas.

En el Ecuador de nuestros dias existe certeza sobre el agotamiento del
modelo centralista de Estado. Este es un hecho absolutamente claro e indis-
cutible. Pero constatar esta realidad no significa tener una solucién al proble-
ma planteado, no quiere decir que podamos ya aplicar una férmula alterna-
tiva. El pais tiene por delante un gran desafio, frente al que no hay atn ideas
claras. Se ha propuesto el establecimiento de “comunidades autbnomas” o de
“autonomias provinciales”. Se ha hablado también de regionalizar al pais o
de llevar la descentralizacién hacia las provincias, municipios y aun parro-
quias. Hay adn mucho que aclarar, pero ciertamente hay algo que no debe-
ria discutirse: la descentralizacién o las autonomias son una necesidad nacio-
nal que los pueblos sienten. No pueden ser descalificados con el argumento
de que son mecanismos de manipulacién de politicos, nuevos y viejos, acos-
tumbrados a usufructuar del regionalismo o del centralismo. Son demandas
genuinamente sentidas.

La aspiracién de un Guayaquil independiente viene desde hace dos si-
glos, es una consigna de muchas generaciones de guayaquilefios, hasta ha-
berse transformado en un rasgo fundamental de la cultura local y regional.23
Una suerte de autonomia para Manabi no es algo de los Gltimos meses. Ha
sido una aspiracion regional de un sector del pais que tiene para ello iden-

22. Lautaro Ojeda Segovia, “La descentralizacién en el Ecuador”, Avatares de un proceso in-
concluso, Cepales, Quito, 2000, p. 12.

23. Cfr. Victor Gonzilez, Rumbos de Libertad, Guayaquil, 9 de Octubre de 1820: primera
revolucion triunfante, Archivo Histérico del Guayas, Guayaquil, 1998.
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tidad e historia. En general, el reclamo de los pueblos alejados contra el cen-
tralismo burocritico e ineficiente, es muy antiguo. El que ahora esas realida-
des afloren con fuerza se explica por la presencia de la crisis y por necesi-
dades internas de transformacién que han desatado las nuevas realidades.

DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIAS
DEFINICION DE TERMINOS

En medio de la discusion reciente sobre el centralismo, se ha abierto un
debate sobre el contenido de los términos “autonomia” y “descentralizacion”
hasta convertirse en una babel de ‘palabras cruzadas, que la revision de ex-
periencias internacionales podria ayudar a disipar.

Los estados modernos se han construido a base de centralizacién. En la
experiencia europea, el transito entre el feudalismo y la modernidad trajo la
consolidaciéon de regimenes absolutistas que monopolizaron la administra-
cién puablica, recaudacién de impuestos, sistema educativo y organizacion de
la fuerza armada.?4 En el siglo XIX se increment6 el comercio, se establecie-
ron el transporte a vapor y el telégrafo. Se ampli6 la participacién ciudada-
na y crecieron las burocracias. Ese siglo fue también, no por coincidencia, el
del auge de los estados-naci6n.?>

En América Latina luego de la Independencia, los estados nacionales
identificaron la modernizacién y el progreso con la centralizacién politica y
administrativa. Y en esa linea dieron pasos importantes.?6 Pero en la historia
de los estados-nacidén, aunque se reconociera que la centralizacién y la mo-
dernizacion eran una necesidad, con mayor o menor éxito, se mantuvo la lu-
cha de los poderes locales y regionales por autonomia. Se gestaron asi iden-
tidades que ahora insurgen con fuerza.

Al fundarse Estados Unidos de América en las Gltimas décadas del siglo
XVIII, opt6 por el federalismo para su organizacién politica.2’ Posteriormen-
te otros paises adoptaron ese sistema. En él, las circunscripciones territoria-
les de base regional, los estados, conservan amplia autonomia, tienen su pro-
pia legislatura y sistema legal, recaudan impuestos y eligen a sus autorida-

24. Perry Anderson, El Estado absolutista, Siglo XXI Editores, México, 1979, p. 9.

25. Eric Hobsbawm, Naciones y nacionalismo desde 1780, Critica/Grijalbo-Mondadori, Bar-
celona, 1991, p. 47.

26. Tulio Halperin Donghi, Historia Contempordnea de-América Latina, Alianza Editorial,
Madrid, 1969, p. 212.

27. Samuel Eliot Morison, Henry Steele Commager, William E. Leuchtenburg, Breve Histo-
ria de los Estados Unidos, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1987, p. 159.
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des. El Estado federal, por su parte, tiene Constitucién, Ejecutivo, Congreso
y una Suprema Corte comunes; controla ciertas atribuciones legislativas e im-
positivas; dirige la fuerza armada y las relaciones exteriores.

Paises como México y Brasil optaron por el federalismo, aunque con au-
tonomias limitadas dentro de los estados componentes de la federacién. Pe-
ro la mayoria de los nuevos estados latinoamericanos adoptaron sistemas
unitarios de influencia europea, en los que el poder central controlaba las
instancias seccionales. Asi se inici®é una lucha entre unitarios y federalistas
que, imbricada con la pugna liberal-conservadora, durd décadas.

Al final, el unitarismo se impuso. El federalismo fue derrotado en paises
como Colombia.28 Alli el ejecutivo central incluso nombraba alcaldes en los
municipios. Y si bien triunf6 en otros como Argentina y Venezuela, en la
practica se mantuvieron vigentes fuertes rasgos del centralismo. En este lti-
mo pais, por ejemplo, el auge petrolero robusteci6 al Estado nacional frente
a los estados de la federacion.

En otras realidades como la de Espana, la lucha por autonomia local y
regional es vieja. En el siglo XX, la dictadura franquista impuso la centrali-
zacién, pero al abrirse la etapa democritica las tendencias descentralizado-
ras afloraron. Empero, no habia consenso para reconocer la existencia de
varias “naciones” en el pais o para la adopcién del sistema federal. Y no to-
das las regiones podian llegar al mismo tiempo a los mismos niveles de des-
centralizacién. La solucién fue establecer “comunidades auténomas” en los
antiguos espacios regionales y descentralizar el poder con diversa veloci-
dad.?? Catalufia, Andalucia, Galicia, por ejemplo, son autonomias completas
(administracién publica, educacidn, salud, medio ambiente, etc.) Comunida-
des mis pequeiias y pobres como Canarias o Extremadura solo tienen una
parte de las competencias. El resto se mantiene en Madrid y se espera serin
transferidas en el futuro. Con las autonomias se evitd la divisién interna en
naciones o estados federados y se logré que la transferencia de competen-
cias se hiciera a diverso ritmo. Pero el experimento solo ha durado hasta
ahora dos décadas.

Aunque no se las llama “comunidades auténomas”, se dan otros casos de
regiones o paises a los que el Estado central reconoce dmbitos de poder. Es-
cocia e Irlanda del Norte en el Reino- Unido son un ejemplo sui géneris. Bél-
gica tiene dos comunidades linglisticas con amplias competencias.

Pero las mencionadas no son las Gnicas alternativas que ahora surgen en

28. Jorge Orlando Melo, “La Constitucion de 1886”, en Nueva Historia de Colombia, vol. 1,
Planeta, Bogota, 1989, p. 43.

29. Charles Powell, Espaia en democracia, 1975-2000. Las claves de la profunda trasfor-
macién de Espatia, Plaza & Janés Editores, Barcelona, 2002, p. 228.
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el mundo. Si la centralizacién caracterizé la modernizacién del pasado, aho-
ra los estados-nacién de raiz decimononica se estin agotando. Se demanda
un control mas directo del poder por las sociedades, como una forma de ejer-
cer la democracia. Se rechaza los inmensos aparatos burocraticos, donde la
responsabilidad y la posibilidad de rendir cuentas se diluyen. En medio del
avance de la globalizacién y el trinsito a una nueva civilizacién, en todas par-
tes se reclama descentralizacién.

La descentralizacién no es una forma especifica de un régimen politico,
sino la necesidad de todas sus variantes. Debe aplicarse en los sistemas uni-
tarios o federales, aunque sus caracteres son diversos. Por otra parte, la vi-
gencia de autonomias supone un gran esfuerzo descentralizador. En realidad,
los dos conceptos no son opuestos sino complementarios. Dicho de otra ma-
nera, descentralizar supone robustecer autonomias locales y regionales. De
vuelta, poner en marcha autonomias demanda una efectiva descentralizacién.
Pero no hay en el mundo modelos acabados; cada pais, cada region debe
construir el suyo con un gran esfuerzo de originalidad. Por ello no es posi-
ble ofrecer una definicién de descentralizacién, ya que ésta se da de acuer-
do a los paises y los momentos historicos.30

En otro orden de anilisis, si los estados-nacién de raiz decimonénica es-
tin en crisis, no van a desaparecer hundidos en la globalizacién o en medio
del resurgimiento de localidades y regiones. Aunque esta parece la impresién
de muchos, la verdad es que los estados, tal como hoy los conocemos estan
cambiando profundamente, pero van a mantenerse. Inclusive los procesos de
integracién supranacional demandan que sus estados componentes estén
consolidados y estables para avanzar.

SUJETO DE LA DESCENTRALIZACION
O LAS AUTONOMIAS

Esta claro que la adopcién de un término u otro no significa tener una
propuesta de autonomias y descentralizacioén. En el Ecuador debemos llegar
a una férmula nacional al respecto, a base de un gran esfuerzo de definicién
de los contenidos y de entender que deben establecerse con claridad los su-
jetos del proceso. Cuando hablamos de reorganizar la estructura estatal ecua-
toriana, debemos definir hacia donde se descentralizan los poderes y com-
petencias. ;Cuiles seran los sujetos de las autonomias? ;Las regiones? ;Las
provincias? ;Los cantones? En esto hay mucha ambigitiedad en el pais, actual- |

30. Lautaro Ojeda en su libro La descentralizacién en el Ecuador ofrece varias conceptos
de descentralizacién, desconcentracion, centralismo, autonomia y otros conceptos que se estan
manejando en la discusion, pp. 21-39.
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mente. Se habla mucho de descentralizacién pero no se precisan los niveles
de descentralizacién que se quiere lograr. Vamos a estudiar brevemente este
tema.

El término regionalizacion sirve para describir una realidad del Ecuador.
Pero ¢qué es una region? (Es acaso una de las “regiones naturales”, Costa, Sie-
rra, Oriente o Galapagos? En un sentido si, porque esa visidn geografica es
tradicional en el pais. Pero es evidente que cuando se habla de autonomias
no se piensa en que esas regiones naturales, con sus limites tradicionales,
tengan gobiernos propios. Cuando hablamos de Sierra y Costa, hablamos de
dos esferas geograficas o culturales que no son regiones, desde un punto de
vista econémico y politico. Esmeraldas esti en el otro extremo que El Oro,
asi como Carchi y Loja. El concepto de regionalizacién que se ha venido
usando en el analisis histérico y se ha mencionado ya en este texto, es di-
verso. Entiende a las regiones como unidades asentadas en la geografia, pe-
ro con caracteristicas econémicas, politicas y culturales propias. Asi se habla
al inicio de la Republica de la Sierra centro-norte, la Sierra sur y la Costa.3!
Pero ahora las realidades han cambiado con la incorporacién efectiva de la
Amazonia, la Costa interna y Galapagos.

Es asi como se ha desarrollado otra forma de regionalizacién que se usa
en el pais, para dividir la administracién pablica. Varias de sus instancias es-
tan divididas en “regiones” que agrupan a varias provincias. En esta linea, va-
rias veces se han hecho esfuerzos de regionalizacién para racionalizar recur-
sos. Pero los dos grandes intentos de regionalizacién administrativa que se
han hecho en el pais, con las dos dictaduras militares Gltimas, no han tenido
€éxito.32 Ha habido una sensacién generalizada de que se trataba de una re-
gionalizacién artificial.

Hay propuestas muy imaginativas de regionalizacién que se han hecho
dltimamente. Estas agrupan provincias en sentido “horizontal” para aprove-
char su complementariedad econémica. Pero juntar provincias cori una sola
conduccién administrativa ha probado ser muy complicado en el pais. Las
experiencias son numerosas. El mero intento de fijar una capital seria muy
conflictivo. Hay todavia mucho que debatir, pero lo Gnico que debe quedar
claro es que este sistema de regionalizacién no puede ser impuesto y que
debe surgir como una acuerdo de los pueblos, los municipios y las provin-

31. Juan Maiguashca ha realizado un gran aporte al estudio histérico de las regiones. En su
articulo de la Nueva Historia del Ecuadory en su estudio publicado en la obra Historia y region
en el Ecuador, realiza un importante trabajo de conceptualizacién de nuestra historia regional.

32. La Junta del Panificacion en los sesenta y setenta desarroll6 una propuesta-de organiza-
cién regional para el pais, que establecia unidades “horizontales”, que abarcaban provincias de
la Costa, Sierra y Oriente en cada region. La idea se top6 con enorme resistencia en las provin-
cias y no prosper6 sino como elemento de organizacién de varios servicios del Estado central.
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cias. Algo se ha avanzado con las primeras conversaciones para establecer
bloques regionales de provincias.

Otras propuestas han planteado como sujeto de las autonomias o de la
descentralizacion a las provincias. Estas tienen gran personalidad histérica. A
lo largo de la trayectoria del Ecuador y aun antes de que el pais existiera, ya
se habian definido algunas de las identidades de lo que luego fueron nues-
tras provincias. Pero en la actualidad las situaciones son muy diversas respec-
to de la posibilidad de que se constituyan en unidades politicas autbnomas.
Analicemos el punto.

Dejemos de lado, en primer lugar, los casos de Pichincha y Guayas, ya
que son atipicos respecto del resto del pais y que no pueden dar la pauta
para un proceso de autonomias provinciales. Quito y Guayaquil son, en rea-
lidad, las dos capitales del Ecuador y han absorbido a las provincias en que
se asientan. En efecto, en el Ecuador reconocemos la existencia de manabi-
tas, lojanos, chimboracences, pero no suena “pichinchanos” o “guayacences”.
Las dos grandes ciudades han anulado la identidad provincial.

Por ello, al plantearnos descentralizacién y autonomias, debemos pensar
en otras provincias, especialmente en aquellas donde se ha desarrollado una
unidad regional, al mismo tiempo que identidad cultural y un tamafio signifi-
cativo en términos econémicos y poblacionales. Pensemos en Manabi o Loja,
por ejemplo. Estas provincias son también regiones, en el sentido en que ve-
nimos hablando. Tienen tamafo, poblacién, volumen econémico y perfil cul-
tural que permitiria pensar que pueden constituirse en unidades politicas au-
ténomas. Pero, en cambio, la situacién de provincias mis pequefias, como Bo-
livar o Zamora, por ejemplo, no parece demostrar que tengan todo el perfil en
que se asentaria su autosustentabilidad. En todo caso, debemos anotar que el
robustecimiento de los gobiernos seccionales en las provincias supone una
profunda transformacién de los actuales consejos provinciales y un gran es-
fuerzo por superar profundas injusticias entre diversas situaciones especificas.33

También se ha hablado de que la descentralizacién deberia tener como
sujetos principales a los municipios. En esa linea van las propuestas de trans-
ferir cada vez mas atribuciones del gobierno central a los concejos munici-
pales, tales como salud, educacioén, vialidad. Los argumentos a favor de esta
postura son numerosos. Las municipalidades son instituciones con larga his-
toria y tradicién institucional; estdn mis cerca de los ciudadanos. Pero una
propuesta de descentralizacién o autonomias a este nivel no deja de tener
también grandes complicaciones.

33. Marco Antonio Guzméan, Descentralizacion, autonomias y solidaridad nacional. Situa-
cién y desafios de los consefos provinciales y municipalidades, Corporacién Editora Nacio-
nal/Konrad Adenauer Stfiftung, Quito, 2001, p. 133.
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Hay enormes diferencias entre los municipios del pais, desde unos po-
cos que pueden ser verdaderos gobiernos locales, hasta algunos que apenas
si pueden cumplir con sus funciones basicas por su tamaiio y limitacién de
recursos. Entre los municipios de Guayaquil y de Pallatanga, por ejemplo,
hay tanta similitud como entre un trasatlintico y un bote de pesca. Es evi-
dente que no podrian tener las mismas atribuciones. La inmensa mayoria de
los municipios apenas si pueden cumplir con la provisién de los servicios lo-
cales y su interés fundamental es conseguir nuevos recursos para hacer lo
mismo que vienen haciendo hasta ahora. No tienen como prioridad recibir
nuevas competencias del Estado central. La capacidad operativa de los mu-
nicipios (y también de los consejos provinciales) para hacerse cargo de nue-
vas competencias. Es un asunto muy complicado.34

Las complicaciones anotadas solo pretenden establecer la realidad y no
negar la posibilidad de un cambio. Al contrario, se las menciona para buscar
caminos para acelerarlo. De todas maneras, cualquiera alternativa que se eli-
ja sobre esta gran cuestion, es indispensable que se definan mejor la natura-
leza y competencias de los consejos provinciales y municipios. Actualmente,
estos dos organismos del poder seccional, si bien mantienen nexos de cola-
boracién, se cruzan en sus atribuciones y en las obras que realizan. Los con-
flictos y la ineficiencia son frecuentes.

También se debe considerar que, sin caracteristicas de autonomia, es ne-
cesario desarrollar el funci