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INTRODUCCION

La reforma de la estructura centralista del Estado es una tarea urgente en
América Latina y el Ecuador. El centralismo en el pais ha permito concentrar
en el gobierno central competencias y recursos que deben ser asumidas por
los ahora denominados “gobiernos autbnomos descentralizados” (GADs); por
otro lado, ha permitido el ejercicio de dicha concentracion en el marco de una
estructura espacial “tripolar’, en la que las tres principales ciudades, Quito,
Guayaquil y Cuenca concentran el poder politico y la inversion publica y

privada.

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, aprobada en 1998,
consolidé el modelo de “descentralizacion a la carta”, que se baso6 en la
facultad que tenian los gobiernos seccionales autonomos de solicitar, por su
libre iniciativa, la transferencia de competencias y recursos al gobierno central,
solo en cuyo caso se convertia en una obligacién para éste. Sus principales
limites fueron, por una parte, permitir que la descentralizacion sea “voluntaria”
para los gobiernos seccionales autbnomos y, por otra, no establecer las
garantias necesarias para obligar al gobierno central a cumplir con la
transferencia requerida. La nueva Constitucion crea un marco alternativo al
modelo de “descentralizacion a la carta”, basado en el ejercicio de
competencias exclusivas y obligatorias para los diferentes niveles de

gobierno.

La problematica descrita crea la necesidad del estudio de los desafios del
nuevo modelo constitucional de descentralizacion previsto en la Constitucion
de la Republica del 2008, que, entre otras consideraciones, establece en el
Art. 239, que el régimen de gobiernos autonomos descentralizados se regira
por la ley correspondiente, que establecera un sistema nacional de

competencias de caracter obligatorio y progresivo y definira las politicas y



mecanismos para compensar los desequilibrios territoriales en el proceso de

desarrollo.

El nuevo modelo de la descentralizacion que consta en la Constitucion de la
Republica tiene que aplicarse a través de la legislacion secundaria
(COOTAD) que, en cumplimiento del principio de supremacia constitucional,
debe mantener conformidad con la norma suprema. El debate
correspondiente recién empieza, por lo que su estudio es un aporte a la

comunidad académica y a las instancias de decision politica.
La pregunta central que sirvid de guia a la presente investigacion fue:

¢En qué consiste el nuevo modelo de descentralizacion "obligatorio y
progresivo" que propone la Constitucion de la Republica del Ecuador

aprobada en el 2008 y cuales son sus principales desafios?

Cabe sefialar que como hipétesis de trabajo se propuso: “El esquema de la
descentralizacion que determina la Constitucion del 2008 responde a un
modelo de gestion basado en el ejercicio de competencias exclusivas y
obligatorias para los diferentes niveles de gobierno, en la perspectiva de
fortalecer a los gobiernos autbnomos descentralizados para que asuman con

éxito los desafios del desarrollo”.
Como objetivos especificos se plantearon:

e Determinar el nuevo modelo de descentralizacion previsto en la
Constitucion del 2008, estableciendo las diferencias de enfoque respecto
de la “descentralizacion a la carta” propia del ordenamiento juridico

anterior.

e Analizar la legislacibn secundaria encargada de regular el sistema

nacional de competencias de caracter obligatorio y progresivo, asi como



de asignar los recursos respectivos a los diferentes niveles de gobierno.

e Plantear los desafios del nuevo modelo de descentralizacién y realizar el
estudio de caso del Municipio de Loja, en la perspectiva de su

fortalecimiento y la eficiencia en los servicios publicos que proporciona.

El cuerpo de la investigacion ha sido dividido en 5 capitulos cuyos

contenidos sintéticos son los siguientes:

El primer capitulo se denomina: ASPECTOS CONCEPTUALES DE LA
DESCENTRALIZACION vy se inicia con el estudio del concepto “centralismo”
determinando que existe el consenso en los diversos ambitos de que el
Estado centralista no esta en capacidad de garantizar el bienestar general
de los ciudadanos en los territorios; tarea que deber ser asumida por los
GADs. A continuacion se analiza a la descentralizacibn como estrategia de
modernizacién, definiendo este concepto y todos aquellos que se relacionan

con el mismo.

Luego, se estudia la desconcentracién del Estado, entendida como los
cambios en la estructura del propio gobierno central. Asumiendo la
importancia que, en el marco de la descentralizacion, tiene la organizacion
territorial y la regionalizacién se dedica un subcapitulo al tema. Por otro lado,
se desarrolla el tema de las formas de Estado y la distribucion del poder en
el territorio y un asunto vinculado directamente: el inconcluso debate entre
“descentralizacion” y “autonomia”. Finalmente, se hace una aproximacion a
la tendencia de los procesos de descentralizacion que actualmente estan

siendo impulsados en América Latina.

El segundo capitulo se titula: EIl CENTRALISMO EN EL ECUADOR Y SU
MODELO DE "DESCENTRALIZACION A LA CARTA". El mismo inicia con el
estudio de la singularidad que el centralismo ha tenido en el Ecuador, que no

es muy diferente al de otros paises de Ameérica Latina. Luego, la



investigacion se dedica a analizar todo el proceso que implico la creacion del
marco juridico del modelo de “descentralizacion a la carta”. En este sentido
se estudia como arranque del modelo a la “Ley de Modernizacién del Estado,
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa
Privada”; como sostenimiento del modelo a la “Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y de Participacion Social”; y, finalmente, como
consolidacion del modelo a la “Constitucién Politica de la Republica del
Ecuador” aprobada en 1998. Un tema final del capitulo es el analisis de los
que hemos llamado “los magros resultados del modelo”, destacando sus

principales deficiencias y problemas.

El tercer capitulo se denomina: LA DESCENTRALIZACION EN LA
CONSTITUCION DEL 2008. El mismo estudia el nuevo modelo de gestion
en el que se inscribe dicha Constitucion, destacando los enfoques
correspondientes de la Secretaria Nacional de Planificacion (SENPLADES).
Luego, se describe a la descentralizacion en el marco del “Estado
constitucional de derechos y justicia”, se avanza con el andlisis de la
organizacion territorial y gobiernos autbnomos descentralizados, para dar
paso al tratamiento del “sistema nacional de competencias”, que tiene
caracter obligatorio y progresivo, y al detalle de las competencias exclusivas
por niveles de gobierno, esencia del nuevo modelo de descentralizacion

establecido en Constitucion vigente.

El cuarto capitulo corresponde al estudio de la legislacion secundaria que se
ha expedido en concordancia con las nuevas normas constitucionales; por
ello se denomina: LA DESCENTRALIZACION EN LA LEGISLACION
SECUNDARIA: EL CODIGO ORGANICO DE ORGANIZACION
TERRITORIAL, AUTONOMIA Y DESCENTRALIZACION (COOTAD). El
estudio parte con la revision de los motivos para su expedicién y las

orientaciones generales del cuerpo legal. A continuacion se analiza los



principales temas relacionados con el proceso de descentralizacion y que
forman parte del COOTAD: organizacion del territorio, gobiernos autdbnomos
descentralizados y régimen de competencias, descentralizacion y sistema
nacional de competencias, recursos financieros, y, al final, mancomunidades

y participacion comunitaria.

El capitulo final se titula DESAFIOS PARA EL NUEVO MODELO DE
DESCENTRALIZACION en cuyo marco se incorpora un estudio de caso: las
experiencias de descentralizacion en el Municipio de Loja para cuya
evaluaciéon se contd6 con el criterio de las autoridades municipales
correspondientes. Se parte concibiendo a la descentralizacibn como una
estrategia fundamental para superar los problemas que el centralismo ha
creado en las sociedades, y, en dicha perspectiva la necesidad de superar el
modelo de "descentralizacion a la carta”, cuyo fracaso es evidente segun se
demuestra en la presente investigacion. Luego, se aborda los retos y
peligros de una de las consecuencias mas negativas del centralismo; la
superposicion de competencias y atribuciones que se presentan entre
organismos del propio gobierno central, entre organismos del gobierno central

y los hoy denominados GADs y también entre estos Ultimos.

Hemos creido necesario incorporar dentro de la perspectiva regional el debate
que actualmente se presenta entre dos enfoques geopoliticos: el de la “Region
Sur”, que a nuestro criterio responde a los intereses de las tres provincias
hermanas de ElI Oro, Loja y Zamora Chinchipe; y, por otro lado, el
denominado “Austro Ecuatoriano” o “Region Austral”’, que, segun nuestro

analisis, responde al centralismo de la ciudad de Cuenca.

La necesidad de la “desconcentracion simultdnea” es otro de los temas
tratados en esta parte, seflalando que todo proceso serio de
descentralizacion debe estar acompafiado de la desconcentracion simultanea,

gue implica la reorganizacion de la estructura centralista del gobierno central.



A fin de enriquecer el tratamiento de los desafios para el nhuevo modelo de
descentralizacion se realiza una investigacion sobre las experiencias que en
materia de descentralizacion ha tenido el Municipio de Loja. En este contexto
se hace un andlisis de los procesos de descentralizacion y la asuncion de
competencias de los sectores: Transito y transporte urbanos, Defensa contra
incendios, Gestidn turistica y Avallos y catastros. Se termina el capitulo con
importantes comentarios relacionados con el enfoque de la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas respecto del proceso de descentralizacidén en
el Ecuador.

Con las respectivas CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES se termina
la presente investigacion, relacionada con los desafios del nuevo modelo

constitucional de descentralizaciéon en el Ecuador.



CAPITULO |
ASPECTOS CONCEPTUALES DE LA DESCENTRALIZACION
1.1. El centralismo

Los Estados modernos, para consolidarse y evitar su desintegracion,
requirieron de un centralismo fuerte, promovido desde las propias instancias
del poder politico. No obstante, en la actualidad existe un hecho indiscutible
a nivel global: el gobierno central del Estado no esta en capacidad de
garantizar el bienestar general de los ciudadanos en los territorios; tarea
que, de hecho o de derecho, va siendo asumida por los niveles de gobierno

subnacionales y locales.

Antes de analizar el caso ecuatoriano, es preciso definir lo que entendemos
por centralismo, para lo que recurriremos a la autoridad intelectual de Rodrigo
Borja, para quien centralismo es “la tendencia hacia la centralizacion
exagerada, indebida o inconveniente de la autoridad en la organizacion politica
y administrativa del Estado...”! Agrega que centralizacién es la accion y efecto
de centralizar, sefialando que, en el ambito politico, “es la forma de
organizacién estatal en que las principales competencias legislativas,
ejecutivas y judiciales dependen de los 6rganos centrales de gobierno, con

jurisdiccién en todo el territorio nacional”.?

La enciclopedia virtual Wikipedia, lo define mas o menos en los mismos
términos: "El centralismo (del latin centra, un solo lugar; y lismo, persona) es
el sistema de organizacion estatal cuyas decisiones de gobierno son Unicas y

emanan de un mismo centro, Sin tener en cuenta las diferentes culturas o

! Borja, R. (2002). Enciclopedia de la Politica. México: Fondo de Cultura Econémica, p.

144.
% Ibid., p. 146.


http://es.wikipedia.org/wiki/Idioma_lat%C3%ADn

pueblos a quienes afecta. El centralismo es un modelo de gobierno en el que

las decisiones politicas se toman desde el gobierno central".®

La variable espacial, al menos para el caso ecuatoriano, no puede estar al
margen del andlisis sobre el concepto que estamos estudiando. En este
sentido diremos que el centralismo en el Ecuador es un sistema que, por una
parte, concentra en el Gobierno Central competencias y recursos relacionados
con la atencién de las necesidades de la poblacion en detrimento de los
gobiernos autbnomos descentralizados y, por otra, permite el ejercicio de esta
concentracion en el marco de una estructura espacial “tripolar”, en el que las
ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca, concentran el poder politico y la

inversion publica y privada en detrimento del resto de espacios nacionales.

1.2. La descentralizacibn como estrategia de modernizacién del
Estado

Se ha generalizado la idea, en el Ecuador y el mundo, de que el modelo
centralista de estructuracion del Estado se encuentra agotado y que es una
tarea urgente su “modernizacion” para promover el desarrollo econémico y

social.

Al respecto, Rodrigo Borja expresa que, en relacion con el Estado,
modernizacion “es el perfeccionamiento y la racionalizacion de sus sistemas
administrativos, la tecnificacion de las funciones de legislar y administrar
justicia, el adelanto cientifico y tecnolégico, la formacién de recursos humanos
calificados, el desarrollo administrativo, la profundizacién de la democracia
hacia las zonas econdmicas y sociales, el aumento de la productividad en las
faenas econdmicas, el mejoramiento de los regimenes de distribucion del
ingreso, la integracién de los sectores atrasados de la economia a la dinamica

de los centros avanzados, el impulso a la industrializacion, el crecimiento del

3 Wikipedia. Centralismo, [en linea], disponible en: http://es.wikipedia.org/


http://es.wikipedia.org/wiki/Gobierno
http://es.wikipedia.org/wiki/Gobierno

sector terciario de la economia, la creacion de infraestructuras de transportes y

comunicaciones y otros avances en esta linea de pensamiento”.’

Sobre el mismo concepto, Borja agrega: “A raiz de los cambios politicos que
se han operado recientemente en el mundo... la palabra modernizar ha
adquirido una acepcion muy peculiar: es la de despojar al Estado de algunas
de las funciones que habia desempefiado desde la crisis de los afios treinta
del siglo pasado, reducir su tamafio y ampliar el espacio de libre operacion de
la empresa privada”> A nuestro criterio, la tan necesaria modernizaciéon no
debe circunscribirse exclusivamente a las intenciones privatizadoras de las
empresas y servicios publicos, sino que debe adoptar como su estrategia
fundamental un serio proceso de descentralizacion administrativa, financiera y

politica.

La definicion precisa de lo que debe entenderse por descentralizacion no es
una tarea facil dada la diversidad de enfoques que existen al respecto. La
situacion se complica por su estrecha relacion con otros conceptos, pues, Si
bien todos se contraponen al centralismo, no existe consenso académico ni
politico respecto de su naturaleza. Podemos observar que el concepto de
descentralizacion se relaciona, principalmente, con los conceptos de
desconcentracion, regionalizaciébn y autonomia, por lo que es necesario

aproximarnos a su significado, conforme lo haremos mas adelante.

Recurriendo a los antecedentes constitucionales y legales del Ecuador y a la
opinién autorizada de varios tratadistas diremos que “descentralizacion” es la
transferencia definitiva de competencias y recursos del gobierno central a los
gobiernos auténomos descentralizados®, a fin de que estos tengan plena

capacidad de decision, financiamiento y ejecucion de las actividades que de

4 Borja, R. Op. cit., p. 950.

° Ibid.

La denominacion corresponde a la Constitucion aprobada en el 2008. La anterior
Constitucién los identificaba como “gobiernos seccionales auténomos”.
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conformidad con la ley le corresponden.” “La descentralizacién es una
herramienta, un mecanismo que procura la transferencia del poder publico
desde el nivel central a los niveles subnacionales de gobierno (seccionales o
autdnomos) para acercar la toma de decisiones a la gente. Tiene como
propésitos primordiales: mejorar la gestion de los servicios, redistribuir la
riqueza, impulsar el desarrollo territorial, fortalecer la institucionalidad local y
nacional y promover la participacion social”?

En términos legales diremos que en este proceso existe una relacion entre dos
personas juridicas distintas (gobierno central y GADs) que intervienen en una
transferencia “"definitiva” e irreversible. Los ambitos o niveles de la
descentralizacion seran profundizados mas adelante, a proposito de la
revisién del concepto de autonomia; no obstante, es importante sefialar que
una estrategia de descentralizacion incorpora tres aspectos fundamentales
qgue deberian avanzar simultdneamente o, por lo menos, con una fuerte

interrelacion: lo administrativo, lo fiscal y lo politico.

La descentralizacion administrativa implica una redefinicion de las
competencias para los diferentes niveles de gobierno, aumentando
responsabilidades para los gobiernos locales y asignando claramente los

ambitos de accion.

La descentralizacion fiscal apunta hacia una redistribucion equitativa de
los recursos del Estado con el objetivo de prestar servicios publicos

descentralizados.

Ver: Castillo, J. (2008). Descentralizacion del Estado y articulacién del espacio nacional:
La regionalizacion horizontal. Loja-Ecuador: Industria Grafica Amazonas, p. 111.

Suing, J. (2009). Derecho municipal y legislacién ambiental. Texto Guia de la Maestria
en Derecho Administrativo. Loja-Ecuador: Universidad Técnica Particular de Loja, p. 57.
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Finalmente, la descentralizacién politica busca un sistema politico mas
representativo y participativo cuyo sustento principal es la facultad de los

gobiernos locales de expedir normas de aplicacién general.’

Agregamos al respecto: “Cuando se habla de descentralizacion se pone
éenfasis en la transferencia tanto de competencias (descentralizacion
administrativa) como de recursos (descentralizacion fiscal), donde se
evidencia que el contenido se concentra en la descentralizacién
administrativa y donde la descentralizacion fiscal contribuye a la concrecion
de la primera, en tanto provee de los recursos para el ejercicio de las
competencias en el territorio. Mas, cuando se habla de descentralizacién
politica, ya entra en discusion otro elemento, el tema de la capacidad de

autogobierno en el territorio...”*°

Por otra parte, suele establecerse una diferenciacion entre la
descentralizacion territorial, descrita anteriormente, y la descentralizacion
funcional, que se refiere a la transferencia de competencias y recursos del
gobierno central a entidades publicas con personalidad juridica distinta para
el exclusivo ejercicio de una determinada funcion o conjunto de

competencias especiales.

Es importante sefialar que en nuestro ordenamiento juridico los conceptos
de competencias, responsabilidades, atribuciones y funciones se han
utilizado con equivalencia y sin responder a un mismo ordenamiento I4gico.
Nos aproximaremos al concepto general de “competencia” que subordina a
los conceptos restantes. Sin que exista consenso sobre el tema, importantes

tratadistas del derecho administrativo sefialan que el Estado crea las

° Consejo Nacional de Modernizacién del Estado (2000). Propuesta de nuevo modelo de

gestion para el Ecuador. Quito-Ecuador: CONAM, pp. 3-4.
1% Suing, J. Op. cit., pp. 88-89.
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competencias en ejercicio de su potestad publica’, es decir, el concepto de
“‘competencia” da la medida de las actividades que de acuerdo al
ordenamiento juridico corresponden a cada érgano administrativo.? En otras

palabras, "a las competencias se las conoce como los ambitos de
responsabilidad para la gestién publica. De modo mas preciso, en el ambito
territorial, las competencias son el conjunto de politicas y acciones ejercidas
por un nivel de gobierno, en virtud de atribuciones contenidas en el orden
juridico".®

111

Diremos, desde similar punto de vista, que competencia es ‘una
circunstancia o calidad del ente publico que la tiene atribuida y que consiste
en la titularidad de los intereses publicos que debe preservar y conseguir:
salud, seguridad, educacion, etc., ademas de las potestades publicas
conferidas para conseguir la satisfaccion de esos intereses... Los criterios de
distribuciéon de la competencia administrativa son: a) la materia, esto es, los
intereses publicos que deben satisfacerse: salud, educacién y transporte,
etc.; b) el territorio, que determina el lugar donde puede y debe actuar el
organo atribuido de potestades publicas: a nivel nacional, provincial,
municipal, parroquial y, c) el tiempo, es decir el lapso durante el cual es

valido el ejercicio de la competencia”.**

1.3. Desconcentracion del Estado

La “desconcentracion” es la delegacion temporal, por lo tanto reversible, de
competencias, atribuciones y recursos del gobierno central a sus 6érganos

subordinados desplegados en el territorio (regional, provincial, cantonal, etc.);

' pérez, E. (2009). Derecho Administrativo. Quito-Ecuador: Corporacién de Estudios y

Publicaciones, Vol.1, p. 128.

Gordillo, A. (2002). Tratado de Derecho Administrativo. Buenos Aires-Argentina:
Fundacion de Derecho Administrativo, Tomo 1, p. XII-5.

Verdesoto L. (2006) ¢ Quién hace qué en el territorio? Quito- Ecuador: Proyecto PRO-
ODM, AECI, CONCORPE, p. 49.

Zavala, J. (2005). Derecho Administrativo. Guayaquil-Ecuador: EDINO, Tomo I, pp. 220-
222.

12
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es decir, es un proceso que se presenta en la estructura organizativa de la
misma persona juridica, en este caso, del gobierno central. Es importante
indicar que la delegacibn es un acto en virtud del cual un 6rgano
administrativo encarga a otro jerarquicamente subordinado el ejercicio de

funciones (competencias), conservando la titularidad sobre las mismas.*

Ya sefialamos que en la definicion de descentralizacion que hemos adoptado
la “transferencia” adquiere un caracter definitivo, “lo que en buen romance
significa que una vez transferida la atribucion o responsabilidad no hay
posibilidades de retorno; ésta es para siempre. Esta es la caracteristica
clave que la diferencia de la desconcentracion, puesto que ésta se realiza a
través de la delegacion de una responsabilidad, atribucion o funcion desde
un nivel superior a otro subordinado, lo que implica que en el momento en
que esta delegacion no conviene mas a los intereses de alguna de las
partes, especialmente al organismo publico superior que ‘conserva la
titularidad’ de la funcion, dicha delegacion pierde sentido; esto es, la

responsabilidad delegada retorna al nivel superior”. *°

Como conclusion diremos que en la descentralizacion la “transferencia” de las
competencias y recursos tiene un caracter definitivo, lo que la diferencia
sustancialmente de la desconcentracion, cuyo proceso puede implicar un
retorno de las competencias y recursos al nivel superior. Ademas, el proceso
de descentralizacion se produce con caracter definitivo entre dos personas
juridicas diferentes (gobierno central y GADs), mientras que la
desconcentracién se presenta con caracter temporal y al interior de la misma
persona juridica, principalmente del gobierno central. No esta por demas
aclarar que la desconcentracion también puede presentarse al interior de los

gobiernos autdbnomos descentralizados (GADS), precisamente para mejorar los

> Ver: Estatuto del régimen juridico y administrativo de la Funcién Ejecutiva. Registro

Ofiicial N° 536 del 18 de marzo del 2002.
6 Ojeda L. (2000). La descentralizacién en el Ecuador: avatares de un proceso inconcluso.
México: Fondo de Cultura Econémica, p. 40.
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servicios publicos y promover la efectiva participacion comunitaria en la toma

de decisiones de dichos organismos.
1.4. Organizacion territorial y regionalizacion

La concepcidn del territorio va mucho més alla de la simple descripcion del
espacio geografico de un Estado; su concepto esta vinculado con las
relaciones sociales existentes dentro de dicho espacio. Esto implica que el
analisis del territorio es indispensable para la comprensién de la interaccion
entre lo espacial y lo social, la misma que se caracteriza por una
transformacion constante. “El territorio es el escenario de las relaciones
sociales y no solamente el marco espacial que delimita el dominio soberano
de un Estado. El territorio es un espacio de poder, de gestion y de dominio
del Estado, de individuos, de grupos y organizaciones y de empresas

locales, nacionales y multinacionales”*’

Desde este punto de vista, el territorio es una construccion social que implica
el acercamiento a los procesos productivos y a la actividad espacial diversa
de los actores; con esta logica, “en el espacio concurren y se sobreponen
distintas territorialidades locales, regionales, nacionales y mundiales, con
intereses distintos, con percepciones, valoraciones y actitudes territoriales
diferentes, que generan relaciones de complementacién, de cooperacion y

de conflicto”.*®

Agreguemos lo siguiente: “Una organizacion territorial condiciona la
distribucion de poder y se constituye en un mecanismo de fortalecimiento
democratico y como catalizador del desarrollo social. Asi, un modelo de
Estado puede incidir negativamente (generador del conflicto) o potenciar

procesos politicos y sociales donde la ciudadania es participe de la

17

Verdesoto, L. Op. cit., p. 103.
¥ bid.
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construccion de su propio desarrollo. Es decir, el ambito territorial es un
ambito de indole politico y ejercicio de poder porque implica la reparticion de

éste 119

Complementando el enfoque diremos que “el escenario territorial en sus
diferentes jerarquias es construido a partir de las visiones biofisicas,
econdmicas y politico-administrativas, en las que actores socioculturales

regionales expresan sus expectativas, intereses y necesidades”.*

Un tema muy cercano a la cuestion territorial es la “regionalizaciéon”, que
implica la formacion de regiones entendidas como identidades territoriales
gue se encuentran en permanente interaccion dentro del Estado al que
pertenecen y también fuera de él. Es necesario enfatizar que las regiones,
como formas de articulacion intermedia de un Estado entre lo nacional y lo
local, no son sin6bnimos de similitud climética o ecoldgica, sino el resultado
histérico de procesos de interdependencia o relacién objetiva que se han
dado, durante siglos, en areas contiguas con climas y producciones
diferentes, que han hecho posible y necesario el intercambio comercial v,
obviamente, la interrelacion. La identificacibn de una region o una unidad
geo-econdmica responde, mas bien, a un analisis de los flujos o vinculos

econdmicos, culturales, politicos, histéricos, ambientales, etc.*

Agreguemos que el fortalecimiento de las regiones implica redisefar el
Estado desde el punto de vista de la distribucion del poder politico a los
territorios. “Todo pais debe tener un proyecto de territorio que se inserte en
un proyecto nacional y que al mismo tiempo exprese un claro sentido

democratico, al dar cabida a la coexistencia de multiples territorialidades en

% peralta, B. Descentralizacion y autonomia municipal y regional en la politica publica

territorial en Colombia: problemas vy perspectivas, [en linea], disponible en:
http://eleuthera.ucaldas.edu.co/

Tapia, L. y Zavgorodniaya, S. (2000). Regién, regionalizacién, descentralizacion. Quito-
Ecuador: Vicepresidencia de la Republica-GTZ, p. 9.

Castillo, J. Op. cit., p. 100.
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el espacio del estado-nacion; territorialidades que sean reconocidas y
reguladas por la territorialidad estatal, como expresion suprema, en este
ambito, de la existencia ciudadana... Se trata, al fin de cuentas, de construir
los escenarios mas propicios para el ejercicio de la ciudadania, y que alli,
ésta se exprese también como el poder de los ciudadanos para la controlar
la produccion social del espacio y del territorio. Todo ello en la perspectiva
de consolidar un Estado nacional”.?*

En este sentido, cabe agregar: “El desafio del desarrollo territorial es
procurar un avance equilibrado y sostenible de todas las regiones del pais,
para mejorar las condiciones de vida de toda la poblacién, redistribuir la
riqueza y potenciar la construcciéon de ciudadania, marco general de
referencia de las decisiones y acciones con efectos territoriales importantes

de las instancias publicas y de la ciudadania”.?®

1.5. Formas de Estado y distribucién del poder en el territorio

La descentralizacién implica la distribucion del poder politico en el territorio,
problemética que, necesariamente, nos conduce al debate sobre las
particularidades del Estado unitario, del Estado federado y de sus variantes.
Efrain Pérez sefiala: “Segun la doctrina tradicional, los Estados pueden ser
unitarios o federales. Las realidades politicas del siglo XX afiaden a esta
clasificacion: El Estado regional (italiano) y el Estado autonémico
(Espafia)”.?* El asunto planteado no es facil; si bien puede resultar mas
simple establecer las caracteristicas y diferencias entre el Estado unitario y
el Estado federado, resulta una tarea complicada establecer las fronteras
entre el Estado unitario, o el Estado federado, y un Estado organizado bajo

el réegimen de regiones o autonomias.

*2 \/erdesoto, L. Op. cit.; pag. 105-106.

? secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Plan Nacional de Desarrollo.
Quito- Ecuador: SENPLADES, p. 68.

Pérez, E. Op. cit., p. 262.

24



17

Rodrigo Borja, al respecto expresa: “Entre los modelos de federalismo y
unitarismo puros existe una gama de Estados federados atipicos, ya porque
tienen particularidades diferentes en su organizacion, ya porque han
aplicado férmulas parciales de descentralizacion juridico-politica. Espafa es
uno de ellos. En su Constitucion de 1978... no se menciona la palabra
federal o Estado federal, pero en la practica ha implantado una estructura
territorial de poderes que es federal. Sus 17 comunidades autbnomas tienen
la facultad de dictar sus propias leyes, recaudar sus tributos y gobernarse

por si mismos”.?®

Efrain Pérez, afiade que ‘la distincion entre el Estado federal y el Estado
(unitario) regional italiano y el Estado (unitario) de las autonomias espafiol,
se sustenta mas en su origen historico que en los mayores o menores
poderes que pueden ostentar los Estados miembros del Estado federal o las

regiones o comunidades auténomas”.?®

Como puede observarse, el modelo espafiol para Borja es un “Estado
federal atipico”, mientras que para Pérez, mas bien, es una variante de
“Estado unitario”. Mucho se ha discutido sobre el caracter del Estado
espafiol y su régimen de autonomias vigente, pues, es una especie de

"2’ que si bien no rompe completamente con el Estado

“‘Estado compuesto
unitario permite la mas amplia descentralizacion posible, al punto que las
entidades territoriales denominadas “comunidades auténomas” obtienen
competencias legislativas, ejecutivas y judiciales, compartiendo

equilibradamente el poder con el Estado central.

En el modelo espariol, que ha despertado mayor interés y expectativas en el

Ecuador, el principio de autonomia responde a una division territorial del

> Borja, R. (2007). Sociedad, Cultura y Derecho. Quito-Ecuador: Editorial Planeta, p.162.

6 pgrez, E. Op. cit., p. 199.

" Guzman, M. (2001). Descentralizacién, autonomias y solidaridad nacional. Quito-
Ecuador: Corporacion Editora Nacional, p. 40.
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poder politico entre entidades de distinto nivel: el Estado, titular de la
soberania; las comunidades autbnomas, caracterizadas por la autonomia
politica; y, las provincias y municipios, dotadas de autonomia administrativa.
De acuerdo al Tribunal Constitucional de Espafia, “as comunidades
autonomias gozan de una autonomia cualitativamente superior a la
administrativa, que corresponde a los entes locales, ya que & estas se
afiaden las potestades legislativas y gubernamentales que la configuran,
como naturaleza de autonomia politica, que supone la delimitacién y puesta
en marca de sus politicas de gobierno (sentencias 4/1981, 25/1981 y
35/1982)”.%8

Del texto se desprende claramente que la autonomia politica, que
caracteriza a las comunidades autonomas espafiolas, constituye un grado
superior de la autonomia administrativa, propia de las provincias y
municipios. En base a su autonomia politica las referidas comunidades
tienen potestad legislativa, y, por lo tanto, la posibilidad de estructurar su
propio ordenamiento institucional, que incluye una propia funcién judicial, y
ejecutar los preceptos sobre las materias de su competencia que sus
organos legislativos establezcan; ademds, estas comunidades tienen
autonomia financiera para el desarrollo y ejecucién de sus competencias. De
lo expresado se concluye que en el Estado espanol, “los municipios y
provincias tienen autonomia para la ejecucién de sus competencias, pero
ella se agota en el &mbito administrativo y financiero, sin abarcar aspectos

normativos o politicos”.?°

Varios estudiosos del tema han sefialado que el sistema de autonomia
territorial, construida con el consenso de todos los sectores politicos,
permitié que Espafia salga del marcado retraso econémico que le significo la

dictadura franquista y la proyecte como una de las economias mas

%8 Citado por Guzman, M. Op. cit., p. 43.

? Guzman, M. Op. cit; pp. 43-44.
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modernas de Europa y el mundo. Esta via no ha significado el debilitamiento
del gobierno central espafiol sino que lo ha vuelto mas eficaz, en base a una
adecuada coordinacion con las comunidades y entidades autbnomas para el

ejercicio de competencias exclusivas y concurrentes.
1.6. Descentralizacion y autonomia: un debate inconcluso

El concepto de “autonomia” esta estrechamente ligado al de
descentralizacion y la naturaleza de su relacidbn es fuente de intensos
debates académicos y politicos, alimentados por lo que podriamos llamar la
crisis de la version centralista del Estado unitario, que, como en otras partes
del mundo, caracteriza a América Latina, independientemente de que sus

Estados se reconozcan como unitarios o se proclamen como federados.

Ambos conceptos estan interrelacionados, a tal punto que podemos sefialar
que a determinadas formas de descentralizacién corresponden similares
formas de autonomia. En este sentido, cuando enfocamos la
descentralizacion administrativa y fiscal estamos en el ambito de la
autonomia administrativa y fiscal; de igual forma, cuando enfocamos el tema
de la descentralizacion politica nos ubicamos en el marco de la autonomia

politica, que incluye los ambitos administrativo y fiscal.

Es importante profundizar en el concepto de autonomia, que tiene varios
matices entre los diversos tratadistas. Augusto Hernandez Becerra, sobre el
tema sefala: “El nuevo contexto de la descentralizacion ha valorizado el
concepto de autonomia. Autonomia es el atributo esencial de los gobiernos
locales, en virtud del cual les esta permitido adoptar e implementar ciertas
decisiones por cuenta propia sin injerencia del gobierno nacional. El estudio
tedrico y empirico de la autonomia tropieza con la dificultad de que se trata
de una expresion polisémica. Su significado varia segun el lugar y la época.

Ni siquiera en teoria constitucional o administrativa, aplicadas a la
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organizacion territorial del Estado, encontramos una nocidn universal de
autonomia de los gobiernos locales. Bastante se ha teorizado e incluso
regulado sobre autonomia local, pero no dejara de sorprendernos lo mucho
gue varian las doctrinas y sus aplicaciones practicas de un pais a otro. Los
municipios suelen proclamarse autbnomos en las constituciones y las leyes
modernas. Sin embargo, en cada pais el municipio es autbnomo de una

manera diferente”.*°

Para Rodrigo Borja, desde el punto de vista etimoldgico, “se llama
autonomia la sociedad o entidad que se rige por su propia ley, es decir, que
no depende de una norma que no sea la suya. La autonomia, sin embargo,
no es soberania. Los entes autdnomos gozan de la facultad de decidir sobre

sus asuntos pero estan sometidos a la soberania estatal.”™!

El mismo autor, respecto de la descentralizacién politica, propia de la
autonomia en el mismo nivel, nos dice que ésta entrafia “un fraccionamiento
horizontal de las competencias fundamentales del gobierno y su distribucién
entre los dérganos centrales y los regionales, de modo que estos pueden
ejercer toda la gama de las atribuciones estatales: las legislativas, las
ejecutivas y las judiciales, en el ambito de su respectiva jurisdiccion

territorial.”?

Para Ignacio de Otto, en su significacion mas amplia, autonomia “es el poder
de individuos o entes colectivos para darse un ordenamiento propio en el
marco de otro superior y mas amplio”.*® En su significacién mas restringida,

autonomia “es el poder de autonormacion, el mismo que es un poder

% Hernandez, A. (2005). Descentralizacién, autonomia municipal y poder en Colombia. En:

“Descentralizacion, administracion publica y Constitucion”. Quito-Ecuador: Corporacion
Editora Nacional, p. 176.

1 Borja, R. (2002): Op. cit., p. 56.

%2 bid., p. 271.

% Citado por Moreno, J. (2003). Hacia un Estado social de derecho y autonomias. Quito-
Ecuador: PUDELECO Editores S.A., p. 241.
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legislativo, un poder para dictar normas con rango de ley, y que como
consecuencia la diversificacion propia de la descentralizacién se producir
precisamente en ese nivel jerarquico y en los subordinados a é/”.*

En referencia al caso espariol, el citado autor expresa: “La Autonomia de las
Comunidades autbnomas en nuestra Constitucion conlleva, por tanto, la
potestad legislativa y eso la distingue de la autonomia municipal y provincial,
que es meramente administrativa, y la aproxima al Federalismo, en el cual

los Estados miembros tienen también esa potestad.”®

Beatriz Peralta destaca la estrecha vinculacién entre autonomia y la division
politico administrativa de los Estados. Al respecto nos dice: “La organizacion
politico administrativo en el mundo se clasifica segun el nivel de autonomia
que el poder central le otorgue a sus divisiones (politicas), con
denominaciones diferentes pero en igual sentido: estados (Estados Unidos),
departamentos (Colombia), regiones (Francia), provincias (Espafa),
cantones (Suiza), lander (Alemania). Son las divisiones tipicas del mundo
occidental. Segun la concepcién, la autonomia va a depender de las
funciones que puedan ejercer dichas divisiones, asi: en el federalismo, como
maximo nivel (autonomia) pueden ejercer las cuatro funciones:
constitucional, legislativa, ejecutiva (administrativa) y judicial; en el
regionalismo o autonomismo pueden ejercer las tres Ultimas con énfasis en
la legislativa; y en el centralismo como minimo nivel se poseen en las dos

Ultimas, es decir, la administrativa y en cierta forma la jurisdiccional.

Como podra deducirse, no es sencillo establecer las fronteras entre
descentralizacion, autonomia y sus diferentes grados, tampoco es facil

consensuar sus respectivos significados. Sin que exista consenso al

* Ibid.
% Ibid.
% Pperalta, B. Op. cit.
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respecto, podemos decir que la autonomia no es una propuesta contraria a la
descentralizacion, sino que son enfoques alternativos de un mismo proceso,
que cuestiona al Estado centralista y propone un nuevo ordenamiento
territorial para acercar el gobierno al ciudadano y solucionar sus problemas
diversos. En este sentido, podemos decir que a determinadas grados de

descentralizacion corresponden similares grados de autonomia.

Desde este punto de vista diremos que, en ejercicio de su autonomia
administrativa, las entidades descentralizadas, sean estas territoriales o
funcionales, estan facultadas para ejercer las competencias administrativas
que el Estado Central les transfiere en cumplimento del ordenamiento
juridico. En cambio, en el ambito de la autonomia politica el grado de
descentralizacion es tal que las entidades territoriales no solamente que
ejercen competencias administrativas sino también competencias financieras
y, sobre todo, adquieren la potestad legislativa que se convierte en su
verdadera esencia, pues, estan en la capacidad de expedir leyes, a través
de las cuales asumen y ejercen competencias, crean su propia

institucionalidad e inclusive administran justicia.
1.7. Tendencia de los procesos de descentralizacién en América Latina

América Latina es protagonista del debate que gira alrededor de la
descentralizacion y autonomia, asi como de sus distintos niveles de
interrelacion. Sin lugar a dudas, se encuentra entre las regiones en las que
menor claridad existe en torno a la naturaleza de dichos conceptos. La
situacion se complica por existir varios contextos; pues, la autonomia sirve
de argumento tanto para quienes promueven procesos de descentralizacion
al interior de los Estados existentes, como para los separatistas que
plantean la creacion de nuevos Estados independientes producto de la

division de entidades territoriales mas amplias.
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Aun descartando la vision separatista, se mantienen las complicaciones por
el tema de la diversidad de enfoques respecto a los niveles o grados que
debe alcanzar la autonomia en los territorios. Al analizar el caso de
Colombia, Ricardo Zuluaga reflexiona sobre el alcance o tipo de autonomia
de la que se habla en este pais; al respecto argumenta que la autonomia,
desde el punto de vista juridico, “es una expresion multivoca que comprende
fenébmenos muy disimiles y concretamente en materia de organizacion
territorial, la expresion puede estar referida a manifestaciones diversas. Asi,
existe una autonomia politica que faculta a los entes territoriales para
realizar, a través de la ley, un desarrollo directo e inmediato de la
Constitucion, lo que les permite no so6lo autorganizarse, sino, sobre todo,
encauzar sus aspiraciones regionales por la via por ellos mismos
determinada y sin mayores sujeciones al poder central. De la misma forma,
existe una autonomia de caracter administrativo, segun la cual la entidad
territorial es la titular originaria de una serie de competencias administrativas
gue habrd de desarrollar de una forma mas o menos independiente, sin

imposicién de directrices desde el sector central de la administracién.” 3’

Para el citado autor, la potestad legislativa es esencial para configurar la
autonomia politica; al analizar la constitucion colombiana expresa que ‘la
funcion legislativa estd radicada de forma exclusiva y excluyente en el
Congreso de la Republica, que es un 6rgano de caracter nacional. Luego,
resulta claro que en Colombia las entidades territoriales no gozan de
autonomia politica. Lo anterior significa que la Gnica autonomia posible es la

administrativa...”.®

La Corte Constitucional de Colombia parece darle la razén al profesor

Zuluaga al seialar lo siguiente: “La autonomia de las entidades territoriales,

% Zuluaga, R. La Organizacién territorial del Estado en la Constitucion de 1991

¢ Centralismo o autonomia?, [en linea], disponible en: http://www.icesi.edu.co/
38 H
Ibid.
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debe desarrollarse dentro de los marcos sefialados en la Constitucion y la
ley; no se trata de una autonomia en términos absolutos sino de caracter
relativo. Asi, si bien en principio, la Constitucion, estructuré esta autonomia
dentro del modelo de descentralizacién, no se alejo del concepto de unidad
gque armoniza los intereses nacionales con los de las entidades
territoriales...”.** EI mencionado organismo de control constitucional también
sefala: “Si bien el sistema administrativo consagrado por la Constitucion
Politica aspira a otorgar autonomia, tanto a las entidades territoriales como a
las subdivisiones que se presentan dentro de cada una de ellas, este es un
proceso que debe desarrollarse de manera progresiva, de acuerdo con las
necesidades de cada servicio y con los recursos materiales con los que se
cuenta para su prestacion; de ahi que los grados de independencia que se
otorga a cada entidad territorial, dependa de la materia o funcidén especifica

que se descentraliza...”*

Para el caso del Ecuador, José Suing manifiesta que “si la Constitucion
ecuatoriana caracteriza a los gobiernos autbnomos descentralizados como
poseedores de autonomia politica, administrativa y financiera, al menos
pareceria que en el papel la intencién es caminar hacia una profundizacién
de la descentralizacion, al dotarles a los gobiernos subnacionales de estas
clases de ‘autonomia’, incluida la politica. El asunto sin embargo no se
resuelve de esta manera simple, pues, cuando se reclama ‘autonomia’, mas
alla de un ejercicio autbnomo de autoridad, en el que se incluye el ejercicio
de competencias propias y transferidas del centro a la periferia, sin

interferencias de otra Funcion o autoridad del Estado, entramos al escenario

% Corte Constitucional de Colombia. Sentencia 1187 de 2000, [en linea], disponible en:

http://www.alcaldiabogota.gov.co/
Corte Constitucional de Colombia. Sentencia 244 de 2001, [en linea], disponible en:
http://www.alcaldiabogota.gov.co/

40
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de otra autonomia, de la ‘autonomia territorial’, de la que a mi entender, no

disponen los actuales gobiernos auténomos descentralizados”.**

En sentido estricto, los modelos de descentralizaciéon y autonomia que se
impulsan en la mayoria de paises de América Latina, entre ellos el Ecuador,
no se ajustan al concepto de autonomia politica o territorial en sentido
estricto, pues, son procesos que se limitan al ambito de la descentralizacion
administrativa y financiera; en lo politico, se avanza hasta la eleccion popular
de los “gobiernos auténomos” pero su “potestad legislativa” esta limitada a la
expedicion de normas territoriales de inferior jerarquia respecto de las leyes,
las mismas que siguen siendo responsabilidad exclusiva de la funcion

legislativa del respectivo Estado central.

No obstante lo sefialado, diremos que la descentralizacidn, en sus diferentes
grados, es un proceso necesario; la autonomia, que debera consolidarse con
el impulso de los procesos de descentralizacion, permitira una relaciéon
armonica de todos los territorios de nuestros Estados, redefiniendo
adecuadamente los roles de los diferentes niveles de gobierno para ejercer
su autonomia no solo en el ambito administrativo, sino también en el

financiero y en el politico.

41

Suing, J. Op. cit., p. 89.
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CAPITULO I

El CENTRALISMO EN EL ECUADOR Y SU MODELO DE
"DESCENTRALIZACION A LA CARTA"

2.1. El centralismo del Estado ecuatoriano

La descentralizacion y sus correspondientes niveles de autonomia se
constituyen en alternativa a su contrario: el centralismo, que caracteriza a la
sociedad ecuatoriana, en especial a la estructura de su Estado, y es la
principal barrera que impide el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién. "El proceso concentrador del poder y la economia constituye hoy
en dia una forma grave de discriminacion que desvirtia esencialmente la
democracia, ya de por si endeble y formal de nuestros paises, y esteriliza

sus potencialidades para el desarrollo”.*?

En nuestro pais, el centralismo es el resultado de un proceso concentrador del
poder y la economia, entendido desde un punto de vista econdmico-social y
espacial, que arranca desde la misma época colonial, se acentla en la fase
republicana y se consolida definitivamente con la explotacion de los recursos
petroleros el Udltimo cuarto del siglo pasado. El enfoque espacial implica
considerar la concentracion territorial de los recursos publicos y privados.
El logro de la justicia social implica insoslayablemente politicas y estrategias
de caracter espacial, para corregir tendencias concentradoras que se

arrastran desde siglos y que neutralizan las potencialidades del pais.*®

El centralismo, como proceso historico social, si bien en sus inicios facilito la
incorporaciéon del pais a la modernidad a través de un proceso de
concentracion bipolar, posteriormente, ademas de debilitar a los organismos

seccionales, deformo la estructura democratica y facilitd la concentracion del

42

Castillo, J. Op. cit, p. 87.
“ Ibid.
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poder en los grupos dominantes de las principales ciudades del pais.** "Hay
que estar claros, el centralismo no es un problema geografico, sino una
forma de organizacién politica y administrativa que, -si bien en los inicios de
la vida republicana fue necesaria para garantizar la unidad nacional-, hoy
estd en crisis. Este modelo centralista de Estado, ha propiciado la
desarticulacion del territorio, ha dividido al Ecuador en dos regiones, con
polos claramente marcados de crecimiento econdmico relativo conformados

a costa del resto del pais y, sobre todo, de las zonas rurales".*

Conforme lo sefialamos anteriormente, el centralismo en el Ecuador es un
sistema que, por una parte, concentra en el Gobierno Central competencias y
recursos en detrimento de los gobiernos autonomos descentralizados vy, por
otra, tiene un caracter espacial, pues, las ciudades de Quito, Guayaquil y
Cuenca concentran el poder politico y la inversion publica y privada en

detrimento del resto de espacios nacionales.

Cabe agregar lo que sobre el tema sefialé en su oportunidad un estudio del
CONAM:

"El centralismo es evidente en todos los ambitos nacionales, en la cultura, en
su distribucion de la actividad econémica y en la organizacion social. Esto ha
llevado a la conformacion de un Estado marcadamente centralista en lo que se

refiere a los campos politico, fiscal y administrativo.

En lo politico, el centralismo se expresa a través de un sistema poco
representativo y participativo. Ha provocado un distanciamiento de los electos
frente a los electores de manera que la sociedad se siente excluida de las

decisiones que le afectan.

e Ojeda, L. Op. cit., p. 15.
® Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador (2005). Estado actual y perspectivas
del proceso de descentralizacion a nivel intermedio. Quito-Ecuador: CONCOPE, p. 5.



28

De la misma manera, el centralismo administrativo se percibe a través de la
deficiente calidad de los servicios. La mayoria de ellos son prestados por
entidades estatales que no gozan de legitimidad, asi como por los gobiernos
seccionales, lo que provoca falta de transparencia y rendicién de cuentas. Las

decisiones se las toma al margen de las necesidades reales de la sociedad.

El centralismo fiscal es consecuencia de lo antes mencionado y se expresa
con una distribucién de recursos inequitativa y poco solidaria. Ademas, la
gestion de los recursos publicos se realiza en forma poco eficiente y

transparente”.*

El centralismo ha impedido liberar la capacidad de progreso de todo un pueblo
y ha sometido al pais a un "regionalismo" que aparentemente se basaria en
diferencias climéticas, ecoldgicas o hasta temperamentales de la gente, pero
que en realidad no es sino el efecto de la concentracion del poder politico y la
inversion en los polos de desarrollo: Quito, Guayaquil y Cuenca, este ultimo
consolidado en el dltimo cuarto del siglo pasado. El centralismo ni siquiera ha
solucionado los problemas de Quito y Guayaquil, sino todo lo contrario, ya que
esta localizacion irracional del poder politico y de recursos ha desatado las
corrientes migratorias del resto del pais, produciendo el crecimiento de barrios

suburbanos y problemas irresolubles de marginalidad en estas dos ciudades.*’

Otro de los graves problemas del centralismo en el pais es haber sostenido
una permanente superposicion de competencias y atribuciones no solamente
entre el gobierno central y los gobiernos seccionales autbnomos (gobiernos
autonomos descentralizados), sino también entre estos Ultimos. Siempre faltd
la voluntad politica para avanzar en un proceso serio de descentralizacién que
establezca claramente las competencias especificas de los diferentes niveles

de gobierno y los recursos necesarios para su ejercicio.

46

- Consejo Nacional de Modernizacion del Estado. (2000). Op. cit., pp. 1-2.

Castillo, J. Op. cit., pp. 37-49.
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Existe consenso a la hora de concluir que en la sociedad ecuatoriana la
estructura centralista del Estado se encuentra agotada y que para promover el
desarrollo econémico y social (o "buen vivir") es tarea urgente su
“‘modernizacion”, hoy identificada con un enfoque contrario al del pasado: la

descentralizacion.
2.2. Arranque del modelo: Ley de Modernizacion del Estado

El cuestionamiento del centralismo del Estado ecuatoriano cred el consenso en
la sociedad ecuatoriana de que habia que “modernizar al Estado”; la principal
estrategia de los grupos politicos y econdémicos fue identificar la modernizacion
con las “privatizaciones y prestacion de servicios publicos por parte de la
iniciativa privada”, consideraciones que permitieron titular de esta manera a la
ley que se aprobd en el afo 1993 denominada con amplitud: “Ley de
Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacién de Servicios Publicos
por parte de la Iniciativa Privada”.*® Gobernaban el Ecuador representantes
prominentes de los grupos econdémicos dominantes y defensores del modelo

neoliberal, a cuyos principios se ajusté la referida ley.

Es importante indicar que el enfoque que predomind, a la hora de expedicién
de dicha Ley, ubica a la descentralizacion como parte de una estrategia del
Estado basada en la privatizacion de empresas publicas, debilitamiento de la
capacidad de regulacion del Estado, desburocratizacion, aperturismo
econdémico y comercial, y, la liberalizacion del mercado de capitales. "La
descentralizacion 'nacié’' asi con tres caracteristicas poco promisorias: a)
ligada a achicamiento del Estado y a una vision de reforma que se ha
demostrado fracasada en la region; b) en un limbo juridico que plantea mas

interrogantes  que respuestas; 'y, ¢) ubicada burocratica 'y

8 Congreso Nacional. (1993). Ley de modernizacién del Estado, privatizaciones y prestacion

de servicios publicos por parte de la iniciativa privada. Registro Oficial N° 349 del 3 de
diciembre de 1993.



30

administrativamente en un poderoso, pero recién creado CONAM cuyo
vinculo con el resto de la administracion publica no tenia ningun

antecedente". 4°

Cabe anotar que entre las principales consideraciones para la expedicién de
la Ley de Modernizacion del Estado esta la necesidad ineludible de entrar en
un proceso de privatizacion y concesion de servicios, con la finalidad de
atenuar las cargas econdmicas que soporta el Presupuesto General del
Estado y con el propésito de contar con recursos financieros que permitan
atender las mas apremiantes demandas de los sectores sociales mas

postergados.

La referida ley, en el Art. 1 establece que la misma tiene por objeto
establecer los principios y normas generales para regular, entre otros
aspectos, la descentralizacion y la desconcentracion. El Art. 4 sefiala la
finalidad de la Ley y al respecto establece: "EI proceso de modernizacion
del Estado tiene por objeto incrementar los niveles de eficiencia, agilidad y
productividad en la administracion de las funciones que tiene a su cargo el
Estado; asi como promover, facilitar y fortalecer la participacion del sector
privado y de los sectores comunitarios o de autogestién en las areas de

explotacién econémica”.

En el marco descrito surge la propuesta de la descentralizacion en el Ecuador,
concebida con caracter voluntario, facultativo y no obligatorio y como una
concesion generosa del Gobierno Central. Asi se deduce de la revision de la
parte pertinente del Art. 7 de la Ley de Modernizaciéon del Estado que sefiala
que “...el Presidente de la Republica podra de acuerdo con esta ley transferir
a los organismos del régimen seccional o de las entidades regionales de

desarrollo las atribuciones, funciones o recursos...” (El subrayado es mio).

*9 Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador. Op. cit., p. 11.
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El Art. 34 de la Ley en estudio sefiala que la descentralizaciéon "...tiene por
objeto la delegacion del poder politico, econémico, administrativo o de
gestion de recursos tributarios del gobierno central a los gobiernos

seccionales..." y que la finalidad de la desconcentracion es "...transferir
funciones, competencias, tributos y responsabilidades administrativas y de
gestion tributaria del gobierno central a sus propias dependencias

provinciales".

Si bien existe la frase del citado Art. 7 que hace referencia a que el
Presidente de la Republica podra transferir, a los organismos del régimen
seccional o a las “entidades regionales de desarrollo”, atribuciones,
funciones o recursos, nada se dice sobre un tema crucial: la necesidad de un
reordenamiento territorial, que cree condiciones favorables para eliminar los
desequilibrios que la concentracion del poder y la economia en tres polos de

desarrollo (Quito, Guayaquil y Cuenca) ha creado en el espacio nacional.

No obstante lo sefialado, la Ley de Modernizacion del Estado crea el marco
legal para que la organizacion de la Funcién Ejecutiva, es decir, su régimen
administrativo, no tenga “reserva de ley”. En este sentido, el Art. 40 de la
referida ley expresa: “Dentro de los limites que impone la Constitucion
Politica, declarese de competencia exclusiva del Ejecutivo la regulacion de la
estructura, funcionamiento y procedimientos de todas sus dependencias y
organos administrativos. En el plazo maximo de tres meses, contados a
partir de la vigencia de esta Ley, el Presidente de la Republica, debera
mediante un Decreto Ejecutivo expedir y promulgar el nuevo Régimen
Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva. En lo sucesivo, dicho
Régimen Administrativo podra ser modificado por el Presidente de la
Republica a través de un Decreto Ejecutivo de acuerdo a las necesidades de

la Administracion Publica”.
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Como puede observarse, de haber existido voluntad politica en la Funcion
Ejecutiva, se pudo aprovechar el marco legal creado por esta Ley para
avanzar en el proceso de “desconcentracidén regionalizada”, a través de la
delegacion de competencias y recursos de la Funcion Ejecutiva a las
‘regiones horizontales”, que, como estructuras desconcentradas del propio
Ejecutivo, debieron crearse unificando aquellas provincias que constituyen
comunidades galvanizadas por una misma historia, geografia, economia y

cultura.

2.3. Fortalecimiento del modelo: Ley Especial de Descentralizacion del

Estado y de Participacion Social

El otro antecedente importante, previo a otorgar rango constitucional al modelo
de “descentralizacion a la carta”, fue la aprobacion, en 1997, de la “Ley
Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacién Social™®, que, en
su Art. 3, sefiala lo siguiente: “La descentralizacion del Estado consiste en la
transferencia definitiva de funciones, atribuciones, responsabilidades y
recursos, especialmente financieros, materiales y tecnolégicos de origen
nacional y extranjero de que son titulares las entidades de la Funcion
Ejecutiva hacia los gobiernos seccionales autbnomos a efectos de distribuir
los recursos y los servicios de acuerdo con las necesidades de las

respectivas circunscripciones territoriales...” .

Agrega el referido articulo que: "...La desconcentracion del Estado es el
mecanismo mediante el cual los niveles superiores de un ente u organismo
publico delegan en forma permanente el ejercicio de una o0 mas de sus
atribuciones asi como los recursos necesarios para su cumplimiento, a otros
organos dependientes, provinciales o no, que forman parte del mismo ente u

organismo...".

%0 Congreso Nacional. (1997). Ley especial de descentralizacion del Estado y de participacion

social. Registro Oficial N° 168 del 8 de octubre de 1997.
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El caracter voluntario, facultativo y no obligatorio del proceso de
descentralizacion se mantiene. En sus articulos 9 y 10 la ley describe las
competencias que seran transferidas definitivamente de la Funcion Ejecutiva
a municipios y consejos provinciales, pero en el Art. 12 hace referencia a la
necesidad de suscribir convenios para la transferencia de dichas

“

competencias y en su inciso final establece: “...Sera obligatorio para la
Funcion Ejecutiva las transferencias definitivas a las que se refieren los
articulos 9 y 10 de esta Ley que le sean solicitadas por el respectivo

municipio y consejo provincial que cuenten con las condiciones para ello”.

Sobre el tema, cabe agregar: "Los contratos (convenios) de transferencia de
competencias tienen numerosos cuestionamientos, en especial en cuanto al
'voluntarismo' al momento de su solicitud, y a la 'obligacién' de conceder la
transferencia ante la simple demanda del nivel subnacional. El voluntarismo
y la obligatoriedad configuraron un proceso ciertamente ambiguo e
ineficiente..." "

No obstante lo expresado, en la Ley en estudio se produce un avance
significativo respecto a la clarificacion de los conceptos de
"descentralizacion” y "desconcentracion" y, en general, a las finalidades
principales de la descentralizacion del Estado y la participacién social; las

mismas que, de conformidad al Art. 4 de dicha Ley, son las siguientes:

a) Lograr equidad en la participacion y distribucion de los recursos
financieros, materiales y tecnoldgicos de origen nacional y extranjero del
Estado y especialmente de la Funcion Ejecutiva hacia los gobiernos
seccionales autbnomos, organismos de desarrollo regional y organismos
seccionales dependientes, contribuyendo asi a la eficiencia en la

prestacion de servicios publicos en favor de la comunidad,;

51

Verdesoto, L. Op. cit., pp.55-56.
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d)

f)
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Incentivar las iniciativas y fortalecer las capacidades locales para
consolidar una gestion autonoma eficiente, entre otros medios, a traves
de la planificacion y prestacion adecuada de servicios publicos a la

comunidad respectiva,

Definir las relaciones y responsabilidades entre la Funcion Ejecutiva y
los Gobiernos Seccionales Autbnomos, en cuanto a las areas de servicio
a la comunidad, a fin de optimizar la utilizacion de los recursos y

servicios, y evitar la superposicion de funciones;

Fomentar y ampliar la participacion social en la gestioén publica asi como

promover la autogestion de las fuerzas sociales comunitarias;

Transformar integralmente la organizacion administrativa y financiera del
Estado y de las instituciones del sector publico; asi como redistribuir con
justicia sus servicios y recursos financieros, materiales y tecnolégicos de
origen nacional y extranjero, a efectos de incrementar los niveles de
eficacia, agilidad y productividad en la administracién de las funciones a

su cargo; Y,

Fortalecer prioritariamente a las instituciones del régimen seccional
autonomo, a través de la transferencia definitiva de funciones,
facultades, atribuciones, responsabilidades y recursos que les permitan
satisfacer de manera proxima y eficiente las demandas de la comunidad,

sobre todo en la prestacion de servicios publicos.

Es importante realizar un breve analisis comparativo de los textos de esta

Ley y la Ley de Modernizacién del Estado.

En materia de descentralizacién, se puede apreciar que la Ley de

Modernizacion del Estado conceptia a la descentralizacion como

“delegacion del poder”, frase que en la actualidad se relaciona mas con el
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concepto de desconcentracion y con el caracter temporal que ésta podria
tener en dicho ambito. La Ley de Descentralizacion del Estado y de
Participacion Social habla de ‘“fransferencia definitiva de funciones,
atribuciones, responsabilidades y recursos”, que responde al significado
actual de la descentralizacion, enfatizando el caracter definitivo de la

descentralizacion.

En la Ley de Modernizacion del Estado la descentralizacion no se limita a lo
administrativo sino que también incluye lo politico, econdémico, asi como la
gestién de los recursos tributarios del Gobierno Central; en cambio, la Ley de
Descentralizacién del Estado y de Participacion Social orienta su definicion
hacia la "descentralizacion administrativa”, excluyendo los otros ambitos, en
especial el tema tributario, con lo que se debilita la posibilidad de la

"descentralizacion fiscal".

La Ley de Modernizacion del Estado establece un concepto restringido en
materia de entidades publicas involucradas, ya que la delegacion se realiza
del Gobierno Central a los gobiernos seccionales. La Ley de
Descentralizacion del Estado y de Participacion Social tiene un concepto
mas amplio, puesto que la transferencia se realiza de las entidades de la
"Funcién Ejecutiva" hacia los gobiernos seccionales autbnomos, es decir, se
incluye tanto al Gobierno Central como a la Administracion Publica

Institucional.

En materia de desconcentracion se puede observar que la Ley de
Modernizaciéon del Estado habla de “transferir’” mientras que la Ley de
Modernizaciéon del Estado y de Participacion Social habla de “delegar”, que
es mas coincidente con la terminologia actual de la desconcentracion. Cabe
mencionar que algunos autores utilizan el término “transferencia” tanto para
conceptualizar la descentralizacidn como la desconcentracién, mientras que

la mayoria asocia el término “delegacion” solo con la desconcentracion.
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En la Ley de Modernizacion del Estado la desconcentracion es mas amplia,
ya que menciona la transferencia de funciones competencias, tributos,
responsabilidades administrativas y de gestion tributaria. En la Ley de
Modernizacion del Estado y de Participacidén Social el concepto es mas
restringido, pues, solo menciona la delegacion de atribuciones y los recursos
necesarios para su cumplimiento, ignorando, al igual que en materia de

descentralizacion, el tema fiscal.

Por otro lado, la Ley de Modernizacion del Estado establece un concepto
mas restringido en materia de entidades publicas involucradas, ya que la
transferencia se realiza del Gobierno Central a sus propias dependencias
provinciales. La Ley de Descentralizacion del Estado y de Participacion
Social tiene un concepto mas amplio, puesto que la delegacion se realiza de
los niveles superiores de un ente u organismo publico a otros érganos

dependientes, provinciales o no, que forman parte del mismo.

Vale la pena destacar que la Ley de Descentralizaciéon del Estado y de
Participacion Social pone mayor énfasis, respecto a la Ley de Modernizacién
del Estado, en la posibilidad de fortalecer los organismos regionales de
desarrollo. Asi, el Art. 27 de la Ley de Descentralizacion y de Participacion
Social sehala: “Los programas de desconcentracion... contemplaran el
fortalecimiento de los Organos regionales respectivos a través de la
reorganizacion de la entidad; la redistribucién de los recursos humanos,
materiales, tecnoldgicos y financieros de origen nacional y extranjero; la
capacitacion del recurso humano; la normatividad que permita aplicar la
desconcentracion y, el plazo para el cumplimiento integral del programa

respectivo.

En el Art. 33, esta Ultima Ley agrega: “La Funcion Ejecutiva a través de los
respectivos ministerios de Estado fortalecera los organismos regionales de

desarrollo mediante la delegacion de funciones. La delegaciéon comprendera
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la simultdnea transferencia de recursos para el cumplimiento de la

delegacion....”

A pesar de las normas relacionadas con el fortalecimiento de los organismos
regionales de desarrollo, al igual que el caso de la Ley de Modernizacion del
Estado, la Ley en estudio tampoco norma aspectos importantes relacionados
con la necesidad de un reordenamiento territorial, que abra paso a la
eliminacién de los desequilibrios interregionales o a la superacién de la

‘inequidad espacial” del pais.

2.4. Consolidacion del modelo: Constitucién Politica de 1998

Sera la “Constitucién Politica de la Republica del Ecuador’,*® aprobada en

1998, la que consolide definitivamente el modelo de “descentralizacion a la
carta” que estamos comentando, el mismo que se baso6 en la facultad que
tenian los gobiernos seccionales autonomos de solicitar, por su libre
iniciativa, la transferencia de competencias y recursos al gobierno central,

solo en cuyo caso se convertia en una obligacion para éste.

Sus principales limites fueron, por una parte, permitir que la
descentralizacion sea “voluntaria” para los gobiernos seccionales autbnomos
y, por otra, no establecer las garantias necesarias para obligar al gobierno
central a cumplir con la transferencia de las competencias y recursos
solicitados. "La Constitucion del 98 dedica el Titulo XI con diecisiete articulos
a la organizacion territorial y descentralizacion y adn cuando tiene algunos
enunciados favorables a la descentralizaciéon; sin embargo comete dos
errores fruto del sesgo neoliberal que la inspirG: primero plantea que la
descentralizacion seria opcional y no obligatoria, como corresponde a toda
norma de derecho publico, y segundo no establece en forma concomitante

un sistema de desconcentracién de la accién del gobierno nacional en todo

°2 Asamblea Nacional Constituyente. Registro Oficial N° 001 del 11 de agosto de 1998.
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su territorio para articularlo o vertebrarlo en regiones horizontales a fin de
que el Estado, lejos de desentenderse de la periferia, se robustezca y esté
en capacidad de ejercer su insustituible rol, regulador, controlador, promotor

y redistribuidor".>®

Revisemos los principales contenidos de dicha Constitucion en materia de
descentralizacion. En el Art. 1 establece que el Ecuador es un estado social
de derecho, soberano, unitario, independiente, democratico, pluricultural y
multiétnico. Agrega que su gobierno es republicano, presidencial, electivo,
representativo, responsable, alternativo, participativo y de administracion
descentralizada. En el Art. 124 agrega: "La administracion publica se

organizara y desarrollara de manera descentralizada y desconcentrada...”

En el Art. 225 sefiala que el Estado impulsara mediante la descentralizacion
y la desconcentracion, el desarrollo armonico del pais, el fortalecimiento de
la participacion ciudadana y de las entidades seccionales, la distribucion de

I

los ingresos publicos y de la riqueza. También establece: "...El gobierno
central transferira progresivamente funciones, atribuciones, competencias,
responsabilidades y recursos a las entidades seccionales autbnomas o a
otras de caracter regional. Desconcentrara su gestion delegando

atribuciones a los funcionarios del régimen seccional dependiente”.

Luego, desarrolla la esencia del modelo de "descentralizacion a la carta” v,
obviamente, su principal deficiencia. En el Art. 226 determina: “Las
competencias del gobierno central podran descentralizarse, excepto la
defensa y la seguridad nacionales, la direccion de la politica exterior y las
relaciones internacionales, la politica economica y tributaria del Estado, la
gestion de endeudamiento externo y aquellas que la Constitucion y
convenios internacionales expresamente excluyan" (el subrayado es mio).

Sobre el tema, vale indicar: "Los asambelistas constituyentes de 1997-1998,

%% castillo, J. Op. cit., p. iv.
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entiendo que por razones politicas mas que por desconocimiento,
establecen en el Art. 226 de la Constitucion... la trampa que ha mantenido
paralizada y escamoteada la descentralizacion en el pais, durante estos
altimos afios, al sefalar que el proceso es optativo y no obligatorio como

corresponde a las normas de derecho publico".>*

La Constitucion de 1998 afade en el mismo articulo que, en virtud de la
descentralizacion, no podra haber transferencia de competencias sin
transferencia de recursos equivalentes, ni transferencia de recursos, sin la
de competencias; y, luego establece: "La descentralizacion sera obligatoria
cuando una entidad seccional la solicite y tenga capacidad operativa para

asumirla.”

Al respecto, es importante destacar: "El ultimo inciso del Art. 226 contenia, el
precepto que a mi modo de ver, se constituyd en el obstaculo mas grande
del proceso, el modelo, ecuatoriano, 'voluntario-obligatorio'... Esto suponia
que el mecanismo para activar la descentralizacion estaba en la voluntad de
las autoridades de los gobiernos seccionales, quienes, con decision politica
de por medio, debian poner a andar el proceso, con la peticion inicial, la que
transformaba en obligatoria la descentralizacion para el nivel central.
Mientras ello no ocurria, el proceso ni siquiera se iniciaba. Y como la
obligatoriedad se activaba con la formal peticion de las autoridades
seccionales, mientras no se presentaban las solicitudes, el gobierno nacional

no atendia ni impulsaba el proceso porque el mismo no se iniciaba".>®

En el Art. 236, sefiala un propdsito importante, aunque tuvo resultados poco
satisfactorios en el tema: "La ley establecerd las competencias de los
organos del régimen seccional autbnomo, para evitar superposicion y

duplicidad de atribuciones, y regulara el procedimiento para resolver los

> |bid., pp. 146-147.
** Suing, J. Op. cit., pp. 83-84.
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conflictos de competencias"”.

Como una muestra mas del caracter voluntario del modelo de
descentralizacion esta la disposicion del Art. 234: ... El concejo municipal,
ademas de las competencias que le asigne la ley, podra planificar, organizar
y regular el transito y transporte terrestre, en forma directa, por concesion,
autorizacién u otras formas de contratacion administrativa, de acuerdo con

las necesidades de la comunidad".

Como se habrad notado, la Constitucion de 1998, en el citado Art. 225,
establece que el Estado impulsara mediante la descentralizacion y la
desconcentracion, el “desarrollo armonico del pais”, y, que la transferencia
progresiva de funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades y
recursos no solo incluye a las “entidades seccionales auténomas” sino
también a “otras de caracter regional”. Dicho enfoque se complementa con el
Art. 243, en el que se establece que uno de los objetivos permanentes de la
economia es: “El desarrollo socialmente equitativo, regionalmente
equilibrado, ambientalmente sustentable y democraticamente

participativo...”.

Sin embargo, se deja intacta la “division politico administrativa” del pais y en
nada se contribuye a normar una nueva organizacion territorial, mucho
menos un “desarrollo territorial” que, al decir de Suing, “hace relacién a la
ejecucion de politicas y acciones orientadas a la generacion de la riqueza y
al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion asentada en

diferentes espacios territoriales...”.>°

*® Suing, J. Op. cit. p. 27.
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2.5. Los magros resultados del modelo

Si observamos los resultados obtenidos en materia de descentralizacion en el
Ecuador es facil concluir que resultdé un fracaso el modelo de
“descentralizacion a la carta” consolidado con la Constitucion Politica de 1998,
que se basO en el cardcter voluntario que ésta tenia para los gobiernos
seccionales auténomos y la no muy clara obligacién del gobierno central de

transferir lo solicitado.

En realidad no funcioné ni lo uno ni lo otro. Nunca existié responsabilidad
social en los gobiernos seccionales autbnomos a la hora de solicitar las
competencias y, mas bien, primé el caracter utilitario y aislado de estas
decisiones; tampoco existid la decision politica del gobierno central para
impulsar el proceso de descentralizacién y cumplir con la obligatoriedad de
transferir las competencias y recursos solicitados, conforme el marco

constitucional vigente establecia.

Aparentemente, todas las competencias eran susceptibles de ser
descentralizadas hacia los gobiernos seccionales, con excepcion de aquellas
que claramente excluia el Art. 226 de la Constitucion de la Republica, es
decir: la defensa y la seguridad nacionales, la direccion de la politica exterior
y las relaciones internacionales, la politica econémica y tributaria del Estado,
la gestion de endeudamiento externo y aquellas que la Constitucion y
convenios internacionales expresamente excluyan. No obstante, "a partir del
supuesto de que aquello que no fue excluido por la Constitucion, es
descentralizable, la reforma estatal ecuatoriana ha consistido en un asedio
voluntarista por parte de los organismos subnacionales. Pero que, ademas,
no se concreta; se generaliza la anarquia para la solicitud de competencias,

siendo inocultables los deseos de acumulacién del poder institucional”.>”

" Verdesoto, L. Op. cit., p. 57.
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Un estudio del ex Consejo Nacional de Modernizacién del Estado*®sefiala que

el

modelo de "descentralizacibn a la carta", que estamos comentando,

dependi6 de la voluntad, tanto del transfiriente como del receptor de la

competencia, pues, tomd en cuenta la capacidad de gestion de los gobiernos

locales (que asumieron solamente aquello para lo cual se sintieron capaces), y

se ajustd a las realidades de cada localidad (se asumid solamente

competencias que interesan). Las cinco principales deficiencias que establece

la citada investigacion son las siguientes:

a)

b)

d)

La voluntariedad: Esto es, el proceso de descentralizacion descanso
exclusivamente sobre la voluntad de los actores para recibir competencias.
Aunque el marco legal establecié transferencias obligatorias en conexion
con una solicitud (Art. 226 de la Constitucion Politica), el proceso avanzo

de facto, Unicamente en forma voluntaria.

La dispersion de la administracion: Creciente, porque cada entidad
estuvo facultada para organizarse como creia conveniente, lo que volvio

mas aguda la heterogeneidad administrativa ya existente.

El aumento de los costos en la prestacién de servicios: Debido tanto a
la dispersion sefialada como al hecho de que, en los casos de las
transferencias que se realizaron, éstas no estuvieron acompafiadas de una
reduccion del aparato burocratico a nivel central. Ademas, el modelo no
permitid bajar los costos luego de la fase de transicién, con lo cual los
gastos totales (nacional y subnacional) fueron finalmente mayores en la

prestacion de servicios.

Los altos costos de transaccion: En efecto, cada gobierno local estuvo
facultado para negociar con cualquier entidad sobre cualquier

competencia. Esto causo altos costos de transaccion, entre otros aspectos

58

Consejo Nacional de Modernizacion del Estado. (2000). Op. cit., pp. 19-20.
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por la reiterada suscripcion de convenios, al tiempo que no permitié

transparentar el proceso.

e) Inequidad entre gobiernos locales: Pues el proceso descanso sobre el
poder de negociacion que tuvo cada gobierno local con el gobierno central.
Esta diferencia arroj0 como resultado una marginacion, sobre todo de
gobiernos pequefios, que no contaron con el mismo poder politico de las
ciudades grandes o capitales de provincia. La brecha entre gobiernos
locales que dispusieron de las herramientas para disefiar su modelo de
desarrollo y los que no las tuvieron fue creciente, contradiciendo el

principio de solidaridad.

Es importante agregar: "El proceso de descentralizacion del que tanto se ha
hablado en esta ultima década en el Ecuador, se encuentra en la realidad
agotado y desprestigiado. Nadie cree ya en la descentralizacion sino como
argumento para reclamar rentas y transferencias del Gobierno Central. El
mecanismo introducido por la Constituyente de Sangolqui ha venido dando
oportunidad a la aplicacion selectiva y centralista de una descentralizacion por
parches inconexos y contradictorios, que han acabado por complicar y

desarticular aun mas la estructura del Estado".>®

Ya sefialamos que otro de los graves problemas del fracasado modelo de
“‘descentralizacion a la carta” es haber sostenido una permanente
superposicion de competencias y atribuciones no solamente entre el gobierno
central y los gobiernos seccionales auténomos, sino también entre estos
altimos. Al respecto, el estudio del ex Consejo Nacional de Modernizacion del
Estado® identificd tres problemas principales en este ambito, los mismos que

todavia subsisten en la actualidad:

 castillo, J. Op. cit., p. 147
% Consejo Nacional de Modernizacién del Estado. (2000). Op. cit., pp. 7-8.
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Superposicion de competencias y atribuciones entre instancias de
delegacion (Régimen Seccional Dependiente) y de representacion
(Régimen Seccional Autébnomo): A pesar de que la Constitucion de
1998 declaraba la necesidad de eliminar este fenédmeno, el problema
subsistio. La existencia de instancias propias de cada uno de los dos
regimenes en las mismas jurisdicciones territoriales originé un conjunto de
problemas que no fueron resueltos de manera satisfactoria. De modo
especial se puede anotar la superposicién de competencias y atribuciones
entre las gobernaciones y los consejos provinciales, asi como entre

aquellas y los municipios.

Superposicion de competencias y atribuciones entre instancias de
representacion: Dentro del mismo régimen de representacion (Régimen
Seccional Autbnomo) se presentaron problemas de superposicion, debido
a que los organismos correspondientes actuaron sobre las mismas
jurisdicciones territoriales (consejos provinciales, municipios y juntas
parroquiales). También en este caso, la Constituciéon de 1998 buscé sin

éxito eliminar estos problemas.

Conflicto de legitimidad entre autoridades de eleccién popular:
Debido al origen democratico representativo de las diferentes autoridades
del Régimen Seccional Autbnomo, se produjo un enfrentamiento de
legitimidades, alimentado, ademas, por la superposicion de competencias.
Inclusive, esto se observé dentro de una misma institucion y no solamente
entre autoridades de diversas instituciones. Asi, no solamente se produjo
el conflicto de legitimidades entre prefecto y alcaldes de los cantones de
una provincia, sino también entre prefecto y consejeros, asi como entre el
alcalde y los concejales. Dotados de una misma legitimidad de origen,

ellos se enfrentaron frecuentemente en el ejercicio de sus funciones.
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La SENPLADES, en Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010,°*habla del
fracaso del modelo de gestion estatal y del proceso de descentralizacion que
ha vivido el Ecuador en los ultimos afios, sefialando como sus principales
limitaciones: la discrecionalidad y falta de voluntad politica. Agrega que la
descentralizacion, al acercar la toma de decisiones a la poblacion, puede
contribuir a la democracia y a la transparencia de la gestidon publica,
promocionando la racionalidad y la eficiencia administrativa de la accion
estatal en el territorio; sin embargo, el avance del proceso de
descentralizacién se ha visto limitado por un modelo "optativo" para los
gobiernos seccionales y "obligatorio” para el gobierno central; y, por la forma
de negociacibn "uno a uno" para el traspaso de responsabilidades y

recursos.

Al evaluar el reporte oficial al afio 2007, relacionado con el avance del
proceso de descentralizacion, la SENPLADES sefiala los magros resultados
obtenidos y observa que en ninguno de los casos reportados se ha generado
un proceso de transferencia de recursos, pese al mandato constitucional que
exigia dicha transferencia. La SENPLADES reproduce la siguiente
informacion  proporcionada por el Programa de Apoyo a la

Descentralizacion:®?

®L Ver: Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Op. cit., pp. 340-342.

®2 |bid. p. 341.
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SECTOR MUNICIPIOS CONSEJOS CONVENIOS ASUMIDOS
SOLICITANTES | PROVINCIALE SUSCRITOS | PORSILENCIO | PENDIENTES
S ADMINIST. O DE
SOLICITANTES DE HECHO ATENCION
TURISMO 60 14 Todos | @ e
AMBIENTE 68 17 Todos | -

Formalizacion
de 40 adendas a

convenios

AGRICULTURA

Se presentaron los pedidos de 18 Consejos Provinciales y 17 Municipios. Se han suscrito convenios con
7 municipalidades y 1 prefectura (Los Rios). Qued6 pendiente la firma del presidente Alfredo Palacio en
esos convenios y dar atencion a los pedidos de los otros GSA.

VIALIDAD | = - 7 Operd solo Bajo la modalidad | 1 (Provincia de El
respecto de Cons. | de delegacion se Oro) 1 (Esmeraldas)
Prov. sobre la Red | suscribieron 5
Vial Estatal convenios
SALUD 7.Nosehan | - | - 4 (Santa Cruz,
atendido los Cotacachi, Bucay 3
pedidos y Sigchos)
EDUCACION 28.Nosehan | - | - 1 (Jama)
atendido pedidos 27
FEROCARRIL 33 municipios | = - 1 Solo convenio | -
mancomunados conla | | 77
Mancomunidad
TRANSITO Y T Todos | = -
TRANSPORTE | | T
AEROPUERTOS 3 Todos | = -
REGISTROCIVIL |1 | - Conla | = -
Municipalidadde | | 777
Guayaquil

Fuente: Programa de Apoyo a la Descentralizacion, SENPLADES.

La misma SENLADES manifiesta que, a pesar de que el ordenamiento
juridico lo permite, no se ha impulsado desde el nivel central, a la par del de

descentralizacion, un proceso de desconcentracion que permita
complementar el ejercicio de las competencias descentralizadas y mejorar
los mecanismos de coordinacion, regulacion y rectoria. "...La

desconcentraciéon ha sido fuertemente discrecional. No ha permitido
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desarrollar parametros minimos, lo que ha dado lugar a la creacion de
estructuras ministeriales desconcentradas disimiles y con nexos
institucionales difusos...".%

Agrega el organo planificador que, en lo institucional, ha faltado una
instancia nacional con competencias suficientemente definidas que asuma el
papel de coordinador, orientador y facilitador de los procesos, asi como una
instancia de resolucion de conflictos derivados de los procesos, lo cual
también ha restado eficacia a los procesos iniciados. Indica que los pocos
avances en el proceso también pueden ser explicados por la "dependencia
fiscal' que existe en los gobiernos seccionales autonomos respecto del

gobierno central.

Al respecto cabe sefialar: “Con diez afios de vigencia de ese modelo de
transferencia de competencias, conocido como ‘a la carta’, el pais poco
avanzo6 en términos de descentralizacion. En la practica, principalmente los
gobiernos locales de las ciudades mas grandes del pais y algunos
municipios pequefios que contaron con gran apoyo de la cooperacion
internacional recibieron competencias adicionales, mientras la gran mayoria
de municipios del pais continuaron desempefiando sus roles
tradicionales.*Agreguemos que "este proceso descentralizador trunco, nos
pasa la factura de una década perdida en lo que a modernizacién del Estado
se refiere, dejandonos la asignatura pendiente de construir un Ecuador
diverso territorialmente articulado. Hay una resistencia profunda de las

burocracias de los estamentos politicos del Estado-Nacion, que se niegan a

% secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2009). Plan Nacional de Desarrollo.

Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013. Quito- Ecuador: SENPLADES, p.357.
Presidencia de la Republica: Proyecto de Cddigo organico de organizacién territorial,
autonomia y descentralizacion” (COOTAD). “Exposicion de Motivos”, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleanacional.gov.ec/

64
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qgue tal cosa suceda, tienen reflejos condicionados, y tratan de impedir el

proceso descentralizador".®

En dicho contexto, "se requiere de un nuevo modelo de gestion del Estado,
basado en un sistema equilibrado de competencias territoriales por niveles
de gobierno, que profundice la descentralizacion, promueva la eficiente
provision de servicios, el fortalecimiento institucional y la formacion de
recursos humanos en los niveles descentralizados. Romper con la
discrecionalidad del modelo actual (via una clara matriz de competencias) y
fortalecer la voluntad politica para establecer mayores grados de
descentralizacion y autonomia es fundamental para definir nuevas relaciones

y articulaciones entre los diferentes niveles de gobierno”.®®

65

o Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador. Op. cit., p. 5.

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Op. cit., p.342.
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CAPITULO 1l
LA DESCENTRALIZACION EN LA CONSTITUCION DEL 2008
3.1. El nuevo modelo de gestion

El nuevo modelo de descentralizacion previsto en la Constitucion de la
Republica del 2008 cuestiona el fracasado modelo de “descentralizacion a la
carta” y, sin duda, crea condiciones favorables para avanzar en el proceso
indicado, a través de la implementacion de un sistema nacional de
competencias de caracter “obligatorio y progresivo”, el mismo que debera
establecerse por ley, respetando las competencias exclusivas que la propia
Constitucion otorga a los diferentes niveles de gobierno; ademas, se busca
eliminar la superposicién de competencias y asignar los recursos necesarios
para que los gobiernos autébnomos descentralizados asuman las

competencias en forma efectiva.

Vale destacar que la Constitucion "reconoce la autonomia politica,
administrativa y financiera de los gobiernos auténomos descentralizados, en
el marco de un Estado unitario y descentralizado, bajo los principios de
solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracién y participacion
ciudadana, como rectores del nuevo modelo de ordenamiento territorial.
Para complementar el esquema, se establece un Sistema Nacional de
Competencias que ordena las atribuciones de cada nivel de gobierno con un

caracter obligatorio y progresivo."®’

Sobre el tema vale la pena agregar: "Sin duda alguna, el gran aporte que la
nueva Constitucion ha realizado en relacion a la organizacion territorial del

Estado es la acertada sustitucion del criterio de distribucion de competencias

" Arias, T. (2008). ¢Hacia un nuevo ordenamiento territorial? De la descentralizacién a la

carta a competencias explicitas y obligatorias. El régimen autbnomo descentralizado
aprobado en Montecristi. En: "Desafios constitucionales, la Constitucion ecuatoriana del
2008 en perspectiva". Quito-Ecuador: Ministerio de Justicia y derechos Humanos, p. 227.
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absolutamente abierto de la Constitucion de 1998 por un modelo ordenado y

sistémico de atribucién de competencias".®®

La visidn corresponde al objetivo de reformar el Estado para el bienestar
colectivo a través de la estrategia de establecer “un modelo de gestion
estatal desconcentrado y descentralizado, que comprenda una clara
definicibn de funciones, competencias y atribuciones por niveles de
gobierno, con la asignaciébn correspondiente de recursos para su

funcionamiento.”®®

La nueva Constitucién propende a un proceso efectivo de descentralizacién,
basado, conforme se menciond, en el ejercicio de competencias exclusivas
por niveles de gobierno y de la transferencia complementaria de otras
competencias por parte del gobierno central hacia los gobiernos autbnomos
descentralizados, que se estableceran, inclusive, a nivel regional. En este
contexto se puede, sin duda, avanzar en forma “progresiva y obligatoria” de
la descentralizacion administrativa hacia un sistema de autonomias

territoriales que incorporen los &mbitos fiscal y politico.

Ya sefialamos que el régimen de competencias exclusivas que establece la
nueva Constitucion también aspira a eliminar el problema de la superposicién
de competencias y atribuciones entre los diferentes niveles de gobierno; sin
embargo, han surgido varias inquietudes que predicen que no sera una tarea
facil superar la referida superposicion, que no solamente afecta la calidad de la
infraestructura fisica y los servicios publicos que se otorgan sino que no
permite optimizar los recursos publicos, que siempre seran insuficientes para

satisfacer las necesidades de la sociedad.

% Viciano, R. (2009). Algunas consideraciones sobre la organizacion territorial del Estado

en la Constitucion ecuatoriana de 2008. En: "La nueva Constitucion del Ecuador". Quito-
Ecuador: Corporacion Editora Nacional, p. 107

% Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. (2007). Op. cit., p. 352.
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Por otra parte, la SENPLADES™ ha manifestado que en su dimension
territorial, el desarrollo procura el paulatino equilibrio entre regiones, con el
objetivo de lograr un crecimiento mejor repartido geograficamente entre las
provincias y localidades, asi como entre las areas urbanas y las rurales. Este
depende, en lo fundamental, de cinco factores:

a) Reorganizacion administrativa para consolidar una estructura

policéntrica a partir de regiones;

b) Definicion coordinada de las funciones publicas en cada nivel de

gobierno;

c) Consolidacion de las autoridades publicas, en los niveles subnacionales,
en funcion del desarrollo regional y de la planificacién territorial del nivel

nacional;

d) Planificacion integral de largo plazo, de todos los aspectos (sociales,

econdémicos, administrativos y ambientales) considerados relevantes; y,

e) Establecimiento de una agenda de productividad y competitividad capaz
de equilibrar y dinamizar las relaciones de intercambio productivo, social

y econémico entre regiones.

3.2. La descentralizacion en el “Estado constitucional de derechos y

justicia”

La actual Constitucién de la Republica’, aprobada en Montecristi, reconoce
al Ecuador basicamente como un “Estado constitucional de derechos”,
reemplazando el concepto de la Constitucion de 1998 que lo calificaba de

“Estado social de derecho”. A criterio de sus inspiradores, el sentido de este

70 .
Ibid., p. 69.

! Asamblea Nacional Constituyente. (2008). Constitucion de la Republica del Ecuador.
Registro Oficial N° 449 del 20 de octubre del 2008.
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reemplazo es consagrar el principio de la supremacia de la Constitucién por
encima de la ley, destacar que los derechos fundamentales adquieren la
dimensién de valores supremos en el convivir social, y, establecer la justicia
constitucional como el principal recurso para exigir responsabilidad por parte
de los 6rganos del poder publico en el objetivo de aplicar efectivamente la
proteccion de los derechos y de las garantias constitucionales

establecidas.’?

El “Estado constitucional de derechos” tiene una perspectiva mas amplia y
se complementa con el sefialamiento de que “se gobierna de manera
descentralizada”. Veamos el contenido completo del primer inciso del Art. 1:
“El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social,
democratico, soberano, independiente, unitario, intercultural, plurinacional y
laico. Se organiza en forma de republica y se gobierna de manera
descentralizada....”. Observamos que se define al Ecuador como un Estado
"unitario”, por lo que cabe aclarar que "la diferencia esencial entre el Estado
unitario y el regional o incluso el federal es la ausencia en el primero de
entes descentralizados que gocen de capacidad de elaborar normas

legales".”

Sobre el tema, vale agregar: "La Constitucion de Montecristi declara al
Ecuador como un Estado unitario, que se organiza en forma de republica y
se gobierna de manera descentralizada. La Constitucion de 1998 definia al
Estado como wunitario y a su 'gobierno’ como de administracion
descentralizada. Desde este inicio y tratando de encontrar diferencias, la
nueva Constitucion amplifica el panorama de descentralizacion, ya que no
sera solo 'su gobierno', entendido como ‘el ejecutivo’, el de administracién

descentralizada, sino el Estado, en su conjunto, el que se gobierna de

2 Asamblea Nacional Constituyente. (2008). Informe de Mayoria para Segundo Debate

sobre Caracter y Elementos Constitutivos del Estado. Montecristi-Ecuador, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleaconstituyente.gov.ec/
® Viciano, R. Op. cit., p.109.
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manera descentralizada".’”

La importancia de la descentralizacion en la definicion del nuevo tipo de
Estado se complementa con el Art. 3 que sefiala los deberes primordiales
del Estado, precisando en su numeral 6 lo siguiente: “Promover el desarrollo
equitativo y solidario de todo el territorio, mediante el fortalecimiento del
proceso de autonomias y descentralizacion”. Otro elemento importante a
destacar es que se mantiene la definicion de Estado unitario para el
Ecuador, precisando, ademas, que constituye una unidad geogréfica e
histérica de dimensiones naturales, sociales y culturales. Con énfasis se
sefala en el Art. 4. “..El territorio del Ecuador es inalienable, irreductible e
inviolable. Nadie atentara contra la unidad territorial ni fomentara la

secesion.”

Estas disposiciones estdn en concordancia con el Art 276, numeral 6, que
expresa que el régimen de desarrollo tendra como objetivo: “Promover un
ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y articule las
actividades socioculturales, administrativas, econdémicas y de gestion, y que

coadyuve a la unidad del Estado...”

Es importante anotar que la Constitucion de la Republica también obliga a
"desconcentrar” la administracion publica. En este sentido, en el Art. 147,
numeral 5, se determina que es atribucion y deber de la Presidenta o
Presidente de la Republica: "Dirigir la administracion publica en forma
desconcentrada y expedir los decretos necesarios para su integracion,

organizacion, regulacion y control...".

Por otra parte, el Art. 95 de la Constitucién en estudio destaca la importancia
de la participacion ciudadana. Al respecto establece: "Las ciudadanas y

ciudadanos, en forma individual y colectiva, participaran de manera

74

Arias, T. Op. cit., p. 219.
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protagonica en la toma de decisiones, planificacion y gestion de los asuntos
publicos, y en el control popular de las instituciones del Estado y la sociedad,
y de sus representantes, en un proceso permanente de construccién del
poder ciudadano. La participacion se orientara por los principios de igualdad,
autonomia, deliberacion publica, respeto a la diferencia, control popular,

solidaridad e interculturalidad...". Agrega que la participacion de la
ciudadania en todos los asuntos de interés publico es un derecho, que se
ejercera a través de los mecanismos de la democracia representativa,

directa y comunitaria.

Ademas, la Constitucion establece, en su Art. 227, que la administracion
publica constituye un servicio a la colectividad que se rige por los principios
de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacion, participacién, planificacion, transparencia y

evaluacion.

Otro rasgo importante que la Constitucion sefiala para él ambito que
estamos analizando es lo dispuesto en su Art. 132, numeral 4, en el sentido
de que se requerird de ley para atribuir deberes, responsabilidades y
competencias a los gobiernos autbnomos descentralizados. Se agrega en el
Art. 133, numeral 3, que seran leyes organicas las que regulen la
organizacién, competencias, facultades y funcionamiento de los gobiernos

auténomos descentralizados.

A esta realidad contribuye el principio del derecho publico de que en esta
materia solo puede hacerse lo que la norma sefiala y que la Constitucion lo
recoge en su Art. 226 al disponer. “Las instituciones del Estado, sus
organismos, dependencias, las servidoras o servidores publicos y las
personas que actien en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente
las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucién y la

”

ley...”.
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El mismo criterio se expresa en el Art. 239, cuando se indica que el régimen
de gobiernos autonomos descentralizados se regird por la ley
correspondiente, que establecera un sistema nacional de competencias de
caracter obligatorio y progresivo y definira las politicas y mecanismos para
compensar los desequilibrios territoriales en el proceso de desarrollo.

De aqui se desprende la importancia que tiene el “Cédigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion””> (COOTAD),
aprobado en cumplimiento al numeral 9 de la Primera Disposicion Transitoria
de la Constitucion que obliga a que se apruebe la "ley que regule la
descentralizacion territorial de los distintos niveles de gobierno y el sistema
de competencias".

3.3. Organizacion territorial y gobiernos auténomos descentralizados
(GADs)

En lo que respecta a la organizacion del territorio la Constitucion establece
qgue el Estado se organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones
y parroquias rurales. Por razones de conservacibn ambiental, étnico-
culturales o de poblacion podran constituirse regimenes especiales. Se
precisa que los distritos metropolitanos autbnomos, la provincia de
Galapagos y las circunscripciones territoriales indigenas y pluriculturales

seran regimenes especiales.

También se dispone que dos o0 mas regiones, provincias, cantones o
parroquias contiguas podran agruparse y formar mancomunidades, con la
finalidad de mejorar la gestion de sus competencias y favorecer sus
procesos de integracion. Esta figura ‘tiene el propésito de incentivar la

asociacion territorial y por lo tanto, la integracién de los mismos para el

® Asamblea Nacional. (2010). Cédigo organico de organizacion territorial, autonomia y

descentralizacion. Registro Oficial N° S-303 del 19 de octubre del 2010.
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ejercicio de competencias conjuntas como propositos especificos de tipo

social y econémico”.”®

La novedad mas importante se relaciona con la creacion de las “regiones”,
que permitirAn avanzar en forma “progresiva y obligatoria” de la
descentralizacion administrativa hacia un sistema de autonomias
territoriales. EI modelo es flexible y respeta “el espacio que deben tener las
sociedades para definir sus territorios politico sociales, facilitando la
adhesion de provincias contiguas, que juntas tengan un territorio dado y
unas condiciones demograficas, ambientales y econémicas que garanticen
su sustentabilidad. El proceso sera politico, y por lo tanto, establece la
voluntad popular como condicién sine qua non. Sin embargo, se plantea un
plazo especifico, para evitar que la discrecionalidad configure una realidad
geopolitca interna desbalanceada, en la cual, en un momento dado, unos
tengan una escala territorial mayor que otras y un peso sociopolitico

distinto”.”’

No obstante lo sefalado, existen diferentes puntos de vista respecto de la
"flexibilidad" del proceso para crear la regién. Roberto Viciano, por ejemplo,
sefiala que "una vez optado por la implementacion de un modelo de
gobiernos regionales, hubiera sido mas facil la determinacion legal de las
regiones por razones técnicas y de busqueda de equilibrios regionales que la
entrega a su configuracibn desde las provincia y mucho mas con la
participacion popular. Puede que resulte dificil convencer a una poblacion
fuertemente identificada con su provincia para que acceda a integrarse con
una provincia con la que tenga una natural rivalidad historica de vecindad. La
cuestién puede complicarse mas cuando deban determinar en cual de las

provincias va a estar la capital regional. Sin olvidar el problema, no menor,

® Asamblea Nacional Constituyente. (2008). Informe de mayoria para primer debate sobre

territorio, su organizaciéon y los gobiernos autbnomos descentralizados. Montecristi-
- Ecuador, [en linea], disponible en: http:///www.asambleaconstituyente.gov.ec/
Ibid.
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de cual debe ser la denominacién de la region."’®

Al respecto, la Constitucion determina que dos o mas provincias con
continuidad territorial, superficie regional mayor a veinte mil kilometros
cuadrados y un numero de habitantes que en conjunto sea superior al cinco
por ciento de la poblacién nacional, formaran regiones autonomas de
acuerdo con la ley. La iniciativa para su conformacion correspondera a los
gobiernos provinciales, los que elaboraran un proyecto de ley de
regionalizacion que propondra la conformacion territorial de la nueva region,

asi como un proyecto de estatuto de autonomia regional.

Dicho proyecto de ley organica debera ser aprobado por la Asamblea
Nacional y el proyecto de estatuto debera obtener el dictamen favorable de
la Corte Constitucional. Cumplidas estas exigencias se convocara a consulta
popular en las provincias que formarian la region, para que se pronuncien
sobre el estatuto regional. Si la consulta fuera aprobada por la mayoria
absoluta de los votos validamente emitidos en cada provincia, entrara en
vigencia la ley y su estatuto, y se convocara a elecciones regionales para
nombrar a las autoridades y representantes correspondientes. Cabe indicar
gue en el citado estatuto se identificaran, entre otros asuntos, los bienes,
rentas, recursos propios y la enumeracion de las competencias que

inicialmente asumira la region.

Respecto a los distritos metropolitanos se establece que el cantdn o conjunto
de cantones contiguos en los que existan conurbaciones, con un namero de
habitantes mayor al siete por ciento de la poblacion nacional, podran
constituir un distrito metropolitano, para cuyo propdsito debera seguirse el
mismo procedimiento establecido para la conformacion de las regiones. Le
correspondera a los respectivos concejos cantonales la elaboracion de los

proyectos de ley y estatuto.

® Viciano, R. Op. cit., p.110.
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La Constitucion, en el Art. 238, establece la autonomia de los gobiernos
autébnomos descentralizados y al respecto determina que éstos “gozaran de
autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por los principios
de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion vy
participacion ciudadana. En ningun caso el ejercicio de la autonomia
permitira la secesion del territorio nacional”. Se agrega que constituyen
gobiernos auténomos descentralizados las juntas parroquiales rurales, los
concejos municipales, los concejos metropolitanos, los consejos provinciales

y los consejos regionales.

No obstante lo expresado es importante resaltar: "El texto de Montecristi
crea las regiones y los gobiernos autbnomos descentralizados, instituciones
gue no existen en la Carta Politica de 1998. Ademas, crea la posibilidad de
que las circunscripciones territoriales y los distritos metropolitanos cuenten
con gobiernos autdbnomos descentralizados. Pero el proyecto elabora un
concepto de regién y gobierno autbnomos con poderes limitados, en
comparacion con los poderes que poseen los gobiernos de las comunidades
autonomas o de los cantones en estados como Espana y Suiza... Desde
este punto de vista, se puede decir que el proyecto de Montecristi no crea
todas las instituciones politicas de un gobierno autbnomo. En el texto no se
establece un parlamento regional ni un poder judicial de la regién...".”

Sobre el mismo tema, es necesario reiterar que la Constitucion del 2008, a
pesar de denominacion y su declaratoria, "no crea una autonomia politica,
en cuanto subordina las iniciativas de los ‘'gobiernos autébnomos
descentralizados' a la legislacion de la Asamblea Nacional, en las
competencias no asignadas expresamente a los gobiernos descentralizados.
Los municipios pueden crear tasas y contribuciones especiales de mejoras,

mas no otro tipo de normativa tributaria local o siquiera de manejo

" Guerrero, R. (2008). Descentralizacién, autonomia y regionalizacién. En: "Andlisis,

Nueva Constitucion”. Quito-Ecuador: ILDIS, pp. 232-233.
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concurrente de recaudacion tributaria. A diferencia del sistema espafiol de
autonomias, la Constitucion 2008 no contempla el sistema de las leyes
denominadas marco y de desarrollo que permite a las regiones adaptar los
lineamientos generales de la legislacién a sus particularidades..." ®

Cabe afiadir que el esquema de los denominados GADs "tiene indudable
influencia de la Constitucién espafiola de 1978, pero cohibida en sus
aspectos operativos que se remite en cuestiones fundamentales a la
normativa de aplicacion... este proyecto de descentralizacion."* Es decir,
que el modelo de descentralizacion previsto en la Nueva Constitucion, si
bien implica un significativo progreso en esta materia, no avanza hacia la
esencia de la verdadera autonomia politica, cual es el asumir la
"competencia de la competencia”, "lo cual solamente es posible en el
momento en que las provincias o regiones autbnomas asumen, en materias
y ambitos previamente delimitados en la Constitucion, la potestad legislativa

que les permite formular y definir las competencias."®?

Por otro lado, el Art. 240 sefiala que los gobiernos autbnomos
descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias y
cantones tendran facultades legislativas en el ambito de sus competencias y
jurisdicciones territoriales. Las juntas parroquiales rurales tendran facultades
reglamentarias. Ademas, todos los gobiernos autbnomos descentralizados
ejerceran facultades ejecutivas en el ambito de sus competencias y

jurisdicciones territoriales.

Cabe precisar que las facultades legislativas sefialadas se limitan a la
aprobacion de ordenanzas de cumplimiento obligatorio en los respectivos

territorios, normas que, de acuerdo al propio texto constitucional, son de

% pgrez, E. Op. cit., p. 208.
. bid., p.327.
% Ipid.
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inferior jerarquia que las leyes. Esto implica que, a pesar de lo sefialado, el
marco constitucional no le otorga a los gobiernos descentralizados
auténomos, en sentido estricto, la “potestad legislativa”, que es la esencia de
la “autonomia politica”; es decir, no estan en condiciones de aprobar leyes y

crear su propia institucionalidad para el ejercicio del autogobierno.

Es importante anotar que la SENPLADES ha sefialado que el nuevo modelo
de Estado que se propone en el Ecuador “implica reorganizar el territorio
nacional mediante una nueva division politica administrativa, catalizadora de
los procesos de descentralizaciéon y desconcentracion, concebidos como
medios para transferir las atribuciones y funciones del gobierno central a los
gobiernos intermedios y locales, de acuerdo a sus posibilidades reales de
asumir nuevas gestiones, administrar recursos y rendir cuentas a los
ciudadanos. Esta transformacion se desarrollara en un proceso de mediano
y largo plazos que finalizar4 en la constitucion de regiones auténomas,

capaces de asumir cada vez mayores atribuciones y funciones”.®?

3.4. Sistema nacional de competencias

Conforme se sefial6 anteriormente, se descarta el cuestionado modelo de
“‘descentralizacion a la carta” y se crea un sistema nacional de competencias
de caracter obligatorio y progresivo, el mismo que debera establecerse por
ley, respetando, obviamente, las competencias exclusivas que la propia
Constitucion otorga a los diferentes niveles de gobierno y que se revisaran

mas adelante.

Al respecto merece resaltarse que: “No hay descentralizaciéon ni autonomia
gue no estén basadas en un sistema de competencias claro. Para la mayoria
de las personas, el gobierno es esencialmente lo que hace para la poblacion.

Este es un principio clave del proceso de descentralizacion, habida cuenta

# Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. (2007). Op. cit., p. 73.
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de la confusién y superposicién de las competencias y de la ineficacia en el

cumplimiento de las tareas que suele observarse”.®*

Antes del detalle del régimen de competencias exclusivas, la Constitucion
establece, en el Art. 260, la siguiente disposicion, hasta cierto punto
contradictoria: “El ejercicio de las competencias exclusivas no excluira el
ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion de servicios publicos y
actividades de colaboracion y complementariedad entre los distintos niveles
de gobierno.” Sobre el tema vale destacar que "como queda en evidencia en
su propia literalidad, no es mas que un contrasentido. Por su propia
definicién, nunca una competencia exclusiva puede ser ejercida de manera
concurrente. Sin duda, el texto constitucional debid decir que sin perjuicio de
la concurrencia con otros niveles de gobierno, el gobierno autbnomo tendra

las siguientes consecuencias".®°

Es importante anotar que el Art. 269 establece que el sistema nacional de
competencias contara con un organismo técnico conformado por un
representante de cada nivel de gobierno, que tendrd las siguientes

funciones:

1. Regular el procedimiento y el plazo maximo de transferencia de las
competencias exclusivas, que de forma obligatoria y progresiva deberan
asumir los gobiernos autbnomos descentralizados. Los gobiernos que
acrediten tener capacidad operativa podran asumir inmediatamente

estas competencias.

2. Regular el procedimiento de transferencia de las competencias
adicionales que sefale la ley a favor del gobierno auténomo

descentralizado.

8 Barrera, A. (2007). Estado, sociedad y territorio. En: Revista Nueva Sociedad N° 210,

julio-agosto 2007. Caracas-Venezuela, p. 198.

% Viciano, R. Op. cit., p.110.
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3. Regular la gestion de las competencias concurrentes entre los diferentes
niveles de gobierno, de acuerdo al principio de subsidiariedad y sin

incurrir en la superposicion de competencias.

4. Asignar las competencias residuales a favor de los gobiernos autonomos
descentralizados, excepto aquellas que por su naturaleza no sean

susceptibles de transferencia.

5. Resolver en sede administrativa los conflictos de competencia que
surjan entre los distintos niveles de gobierno, de acuerdo con los
principios de subsidiariedad y competencia, sin perjuicio de la accién

ante la Corte Constitucional.

En lo que respecta a los recursos econdmicos se determina que los
gobiernos auténomos descentralizados generardn sSus propios recursos
financieros y participaran de las rentas del Estado, de conformidad con los
principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad y los criterios
establecidos en el propio texto constitucional (Art. 272). Los gobiernos
autébnomos descentralizados participaran de al menos el quince por ciento
de ingresos permanentes y de un monto no inferior al cinco por ciento de los
no permanentes correspondientes al Estado central, excepto los de

endeudamiento publico.

Se aclara que las competencias que asuman los gobiernos autbnomos
descentralizados seran transferidas con los correspondientes recursos. No
habra transferencia de competencias sin la transferencia de recursos
suficientes, salvo expresa aceptacion de la entidad que asuma las

competencias.
3.5. Competencias exclusivas por niveles de gobierno

Respecto al régimen de competencias es importante indicar que de su



63

revision se concluye que "es palpable el reto que asumié la Asamblea
Constituyente de construir la base de un proceso transparente y legitimo de
competencias, que evitando la duplicacion de funciones permita las
flexibilidades de la concurrencia, la colaboracién y complementariedad".®® El
régimen de competencias exclusivas por niveles de gobierno, sin perjuicio de
gue estos asuman otras competencias que les sefiale la ley, es el que a

continuacion se indica:®’

Estado central:

1. Ladefensa nacional, proteccion interna y orden publico.
2. Las relaciones internacionales.

3. El registro de personas, nacionalizacibn de extranjeros y control

migratorio.
4. La planificacion nacional.

5. Las politicas econdmica, tributaria, aduanera, arancelaria; fiscal y

monetaria; comercio exterior y endeudamiento.
6. Las politicas de educacion, salud, seguridad social, vivienda.
7. Las areas naturales protegidas y los recursos naturales.
8. El manejo de desastres naturales.

9. Las que le corresponda aplicar como resultado de tratados

internacionales.

10. El espectro radioeléctrico y el régimen general de comunicaciones y

% Arias, T. Op. cit., p. 234.
® Dichas competencias se determinan desde el Art. 261 hasta el Art. 267.



64

telecomunicaciones; puertos y aeropuertos.

11. Los recursos energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos,

biodiversidad y recursos forestales.
12. El control y administracion de las empresas publicas nacionales.
Gobiernos regionales autbnomos:

1. Planificar el desarrollo regional y formular los correspondientes planes
de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion

nacional, provincial, cantonal y parroquial.

2. Gestionar el ordenamiento de cuencas hidrograficas y propiciar la

creacion de consejos de cuenca, de acuerdo con la ley.

3. Planificar, regular y controlar el transito y el transporte regional y el

cantonal en tanto no lo asuman las municipalidades.
4. Planificar, construir y mantener el sistema vial de &mbito regional.

5. Otorgar personalidad juridica, registrar y controlar las organizaciones

sociales de caracter regional.

6. Determinar las politicas de investigacion e innovacion del conocimiento,
desarrollo y transferencia de tecnologias, necesarias para el desarrollo

regional, en el marco de la planificacion nacional.
7. Fomentar las actividades productivas regionales.
8. Fomentar la seguridad alimentaria regional.

9. Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus

competencias.
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Gobiernos provinciales:

1. Planificar el desarrollo provincial y formular los correspondientes planes
de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion

nacional, regional, cantonal y parroquial.

2. Planificar, construir y mantener el sistema vial de ambito provincial, que

no incluya las zonas urbanas.

3. Ejecutar, en coordinacién con el gobierno regional, obras en cuencas y

micro cuencas.
4. La gestion ambiental provincial.
5. Planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego.
6. Fomentar la actividad agropecuaria.
7. Fomentar las actividades productivas provinciales.

8. Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento de sus

competencias.
Gobiernos municipales:

1. Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes
de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion
nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la

ocupacioén del suelo urbano y rural.
2. Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el canton.
3. Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

4. Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracién
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de aguas residuales, manejo de desechos sdélidos, actividades de

saneamiento ambiental y aquellos que establezca la ley.

Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas tasas y contribuciones

especiales de mejoras.

Planificar, regular y controlar el transito y el transporte publico dentro de

su territorio cantonal.

Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los
equipamientos de salud y educacién, asi como los espacios publicos

destinados al desarrollo social, cultural y deportivo, de acuerdo con la
ley.

Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitecténico, cultural y

natural del canton y construir los espacios publicos para estos fines.
Formar y administrar los catastros inmobiliarios urbanos y rurales.

Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de mar,
riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de las limitaciones

que establezca la ley.

Preservar y garantizar el acceso efectivo de las personas al uso de las

playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas.

Regular, autorizar y controlar la explotacion de materiales aridos y
pétreos, que se encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de

mar y canteras.

Gestionar los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de

incendios.

Gestionar la cooperaciéon internacional para el cumplimiento de sus
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competencias.

Se agrega que el sistema publico de registro de la propiedad sera
administrado de manera concurrente entre el Ejecutivo y las

municipalidades.
Gobiernos de los distritos metropolitanos autbnomos:

Se dispone que estos gobiernos ejerceran las competencias que
corresponden a los gobiernos cantonales y todas las que sean aplicables de
los gobiernos provinciales y regionales, sin perjuicio de las adicionales que
determine la ley que regule el sistema nacional de competencias.

Gobiernos parroquiales rurales:

1. Planificar el desarrollo parroquial y su correspondiente ordenamiento

territorial, en coordinacién con el gobierno cantonal y provincial.

2. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los
eguipamientos y los espacios publicos de la parroquia, contenidos en los
planes de desarrollo e incluidos en los presupuestos participativos

anuales.

3. Planificar y mantener, en coordinacién con los gobiernos provinciales, la

vialidad parroquial rural.

4. Incentivar el desarrollo de actividades productivas comunitarias, la

preservacion de la biodiversidad y la proteccion del ambiente.

5. Gestionar, coordinar y administrar los servicios publicos que le sean

delegados o descentralizados por otros niveles de gobierno.

6. Promover la organizacién de los ciudadanos de las comunas, recintos y

demas asentamientos rurales, con el caracter de organizaciones



68

territoriales de base.

7. Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus

competencias.
8. Vigilar la ejecucion de obras y la calidad de los servicios publicos.

Otro de los graves problemas del fracasado modelo descentralizador es haber
sostenido la superposicion de funciones entre los diferentes niveles de
gobierno. EI régimen de competencias exclusivas que establece la
Constitucion vigente aspira a superar este grave problema; sin embargo, han
surgido varios resquemores en torno al tema que predicen que dicho propdsito

no sera una tarea facil.
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CAPITULO IV

LA DESCENTRALIZACION EN LA LEGISLACION SECUNDARIA: EL
CODIGO ORGANICO DE ORGANIZACION TERRITORIAL, AUTONOMIA
Y DESCENTRALIZACION (COOTAD)

4.1. Motivos para su expedicion

El nuevo modelo de descentralizacion que propone la Constitucion de la
Republica se basa en la asignacion eficiente de competencias exclusivas y
recursos a los diferentes niveles de gobierno: nacional, regional, provincial,
municipal y parroquial rural. Dicho modelo tiene que aplicarse a través de la
legislacién secundaria que, en cumplimiento del principio de supremacia

constitucional, debe mantener conformidad con la Norma Suprema.

Para dicho propésito se expidio el “Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion”® (COOTAD), que implementa el
sistema nacional de competencias de caracter “obligatorio y progresivo”,
regula el proceso de descentralizacion de los distintos niveles de gobierno y
define las politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios
territoriales en el proceso de desarrollo, buscando anular las posibilidades de
superposicion de funciones y conflictos de competencias, que han sido

serios obstaculos para avanzar en materia de descentralizacion en el pais.

El Proyecto enviado por el Presidente de la Republica a la Asamblea
Nacional, sefiala en su "Exposicién de Motivos": "El Ecuador ha emprendido
un proceso ambicioso de reorganizacion territorial del Estado, de
reconocimiento a la autonomia territorial, de impulso decidido a la
descentralizacion, democratizacion de los gobiernos autdbnomos

descentralizados y de la construccion de un Estado plurinacional. El gran

% Asamblea Nacional. (2010). Cédigo organico de organizacion territorial, autonomia y

descentralizacion. Registro Oficial N° S-303 del 19 de octubre del 2010.



70

hito de este proceso de reestructuracion del Estado es, sin duda, la

transformacion estructural que establece la Constitucién”.®

El COOTAD se expidi6 en cumplimiento a expresas disposiciones
constitucionales. En dicho sentido, cabe indicar que el Art. 239 de la
Constitucion de la Republica establece: "El régimen de gobiernos autbnomos
descentralizados se regira por la ley correspondiente, que establecera un
sistema nacional de competencias de caracter obligatorio y progresivo y
definird las politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios

territoriales en el proceso de desarrollo”.

En concordancia con la norma indicada, en su Disposicion Transitoria
Primera, numeral 9, la Constitucion dispone que debera aprobarse: "La ley
que regule la descentralizacién territorial de los distintos niveles de gobierno
y el sistema de competencias, que incorporara los procedimientos para el
calculo y distribucion anual de los fondos que recibiran los gobiernos
autonomos descentralizados del Presupuesto General del Estado. Esta ley
fijara el plazo para la conformacion de regiones autbnomas, que en ningdn

caso excedera de ocho anos".

Es importante anotar que el Art. 132 de la Constitucion de la Republica
establece que se necesitara de ley para determinados casos; entre ellos, el
numeral 4, sefiala: "Atribuir deberes, responsabilidades y competencias a los
gobiernos autbnomos descentralizados". Por otro lado, el Art. 133 determina
el tipo de leyes que tendran el caracter de organicas, las mismas que,
conforme a la estructura jerarquica establecida en la Norma Suprema,
prevalecen sobre las leyes ordinarias. Dicho articulo, en su numeral 3,

determina que seran leyes organicas: "Las que regulen la organizacion,

% Ppresidencia de la Republica. Proyecto de Cédigo organico de organizacion territorial,

autonomia y descentralizacion” (COOTAD). “Exposicion de Motivos”, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleanacional.gov.ec/
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competencias, facultades y funcionamiento de los gobiernos autbnomos

descentralizados".

En la parte considerativa, que justifica su expedicion, el COOTAD determina
que la Constitucion de la Republica vigente establece una nueva
organizacion territorial del Estado, incorpora nuevas competencias a los
gobiernos autonomos descentralizados y dispone que por ley se establezca
el sistema nacional de competencias, los mecanismos de financiamiento y la

institucionalidad responsable de administrar estos procesos a nivel nacional.

Se agrega que es necesario contar con un cuerpo legal codificado que
integre la normativa de todos los gobiernos autonomos descentralizados,
como mecanismo para evitar la dispersion juridica y contribuir a brindar
racionalidad y complementariedad al ordenamiento juridico. Cabe agregar
que dicho cuerpo normativo derogd expresamente el ordenamiento juridico
gue regia a consejos provinciales, municipalidades y juntas parroquiales
rurales; es decir: Ley Organica de Régimen Provincial, Ley Organica de
Régimen Municipal, Ley Organica de Juntas Parroquiales Rurales y mas

legislacion conexa.

El COOTAD representa un significativo avance en materia legal, pues,
cumple el objetivo propuesto de crear un mecanismo que evite la dispersion
juridica y contribuya a brindar racionalidad y complementariedad al
ordenamiento juridico de los diferentes niveles de gobierno. Al respecto, la
"Exposicién de Motivos" del Proyecto expresa que se pretende "actualizar la
legislacion seccional, con el objeto de darle aplicabilidad y un caracter
pragmatico a sus disposiciones, muchas de las cuales han caido en la
obsolescencia e inaplicabilidad y que por su falta de actualizacion
entorpecen el adecuado funcionamiento de los gobiernos autbnomos

descentralizados. En ese sentido se han incorporado un conjunto de
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disposiciones que simplifican los procedimientos administrativos, asi como la

estructura organizacional de los gobiernos".*

4.2. Orientaciones generales

El COOTAD establece la organizacion politico-administrativa del Estado
ecuatoriano en el territorio; el régimen de los diferentes niveles de gobiernos
autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de
garantizar su autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas,
desarrolla un modelo de descentralizacién obligatoria y progresiva a través
del sistema nacional de competencias, la institucionalidad responsable de su
administracion, las fuentes de financiamiento y la definiciébn de politicas y

mecanismos para compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial.
El cuerpo legal establece los siguientes objetivos:

a) La autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos
autonomos descentralizados, en el marco de la unidad del Estado

ecuatoriano;

b) La profundizacion del proceso de autonomias y descentralizacién del
Estado, con el fin de promover el desarrollo equitativo, solidario y
sustentable del territorio, la integracion y participacion ciudadana, asi

como el desarrollo social y econémico de la poblacién;

c) El fortalecimiento del rol del Estado mediante la consolidacion de cada
uno de sus niveles de gobierno, en la administracion de sus
circunscripciones territoriales, con el fin de impulsar el desarrollo

nacional y garantizar el pleno ejercicio de los derechos sin

% presidencia de la Republica. Proyecto de Cédigo organico de organizacion territorial,

autonomia y descentralizacion” (COOTAD). “Exposicion de Motivos”, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleanacional.gov.ec/
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discriminacion alguna, asi como la prestacion adecuada de los

servicios publicos;

La organizacion territorial del Estado ecuatoriano equitativa y solidaria,
que compense las situaciones de injusticia y exclusion existentes entre

las circunscripciones territoriales;

La afirmacion del caracter intercultural y plurinacional del Estado

ecuatoriano;

La democratizacion de la gestion del gobierno central y de los
gobiernos autébnomos descentralizados, mediante el impulso de la

participacion ciudadana;

La delimitacién del rol y ambito de accion de cada nivel de gobierno,
para evitar la duplicacion de funciones y optimizar la administracion

estatal;

La definicibn de mecanismos de articulacién, coordinacién vy
corresponsabilidad entre los distintos niveles de gobierno para una

adecuada planificacion y gestion publica;

La distribucion de los recursos en los distintos niveles de gobierno,
conforme con los criterios establecidos en la Constitucion de la

Republica para garantizar su uso eficiente; y.

La consolidaciéon de las capacidades rectora del gobierno central en el
ambito de sus competencias; coordinadora y articuladora de los
gobiernos intermedios; y, de gestion de los diferentes niveles de

gobierno.

Entre los principios que sefiala el COOTAD, merece destacarse el de

"solidaridad”, mediante el que todos los niveles de gobierno tienen como
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obligacion compartida la construccion del desarrollo justo, equilibrado y
equitativo de las distintas circunscripciones territoriales, en el marco del
respeto de la diversidad y el ejercicio pleno de los derechos individuales y
colectivos. En virtud de este principio es deber del Estado, en todos los
niveles de gobierno, redistribuir y reorientar los recursos y bienes publicos
para compensar las inequidades entre circunscripciones territoriales;
garantizar la inclusion, la satisfaccion de las necesidades basicas y el

cumplimiento del objetivo del buen vivir.

También se destaca el principio de "coordinacion y corresponsabilidad”, por
medio del cual todos los niveles de gobierno tienen responsabilidad
compartida con el ejercicio y disfrute de los derechos de la ciudadania, el
buen vivir y el desarrollo de las diferentes circunscripciones territoriales, en
el marco de las competencias exclusivas y concurrentes de cada uno de
ellos. Para el cumplimiento de este principio se incentivara a que todos los
niveles de gobierno trabajen de manera articulada y complementaria para la
generacion y aplicacion de normativas concurrentes, gestion de
competencias, ejercicio de atribuciones. En este sentido, se podran acordar
mecanismos de cooperacion voluntaria para la gestion de sus competencias

y el uso eficiente de los recursos.

La "subsidiariedad" es otro de los principios que menciona el COOTAD, la
que supone privilegiar la gestién de los servicios, competencias y politicas
publicas por parte de los niveles de gobierno mas cercanos a la poblacion,
con el fin de mejorar su calidad y eficacia y alcanzar una mayor
democratizacion y control social de los mismos. En virtud de este principio, el
gobierno central no ejercera competencias que pueden ser cumplidas
eficientemente por los niveles de gobierno mas cercanos a la poblacion y
solo se ocupara de aquellas que le corresponda, 0 que por su haturaleza

sean de interés o implicacién nacional o del conjunto de un territorio.



75

Finalmente, la "participacion ciudadana”, establecida como principio en el
COOTAD, es un derecho cuya titularidad y ejercicio corresponde a la
ciudadania. El cuerpo legal dispone que el ejercicio de este derecho sera
respetado, promovido y facilitado por todos los 6rganos del Estado de
manera obligatoria, con el fin de garantizar la elaboracion y adopcién
compartida de decisiones, entre los diferentes niveles de gobierno y la
ciudadania, asi como la gestibn compartida y el control social de planes,
politicas, programas y proyectos publicos, el disefio y ejecucién de
presupuestos participativos de los gobiernos. En virtud de este principio, se
garantizan ademas la transparencia y la rendicion de cuentas, de acuerdo

con la Constitucion y la ley.

El COOTAD establece los fines de los gobiernos autbnomos
descentralizados dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales, los

mismos que son:

a) El desarrollo equitativo y solidario mediante el fortalecimiento del

proceso de autonomias y descentralizacion;

b) La garantia, sin discriminaciéon alguna y en los términos previstos en la
Constitucion de la Republica, de la plena vigencia y el efectivo goce de
los derechos individuales y colectivos constitucionales y de aquellos

contemplados en los instrumentos internacionales;
c) Elfortalecimiento de la unidad nacional en la diversidad;

d) La recuperacion y conservacion de la naturaleza y el mantenimiento de

un ambiente sostenible y sustentable;

e) La proteccion y promocion de la diversidad cultural y el respeto a sus
espacios de generacion e intercambio; la recuperacion, preservacion y

desarrollo de la memoria social y el patrimonio cultural;
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f)  La obtencién de un habitat seguro y saludable para los ciudadanos y la
garantia de su derecho a la vivienda en el ambito de sus respectivas

competencias;

g) El desarrollo planificado participativamente para transformar la realidad
y el impulso de la economia popular y solidaria con el proposito de
erradicar la pobreza, distribuir equitativamente los recursos y la

riqueza, y alcanzar el buen vivir;

h) La generacion de condiciones que aseguren los derechos y principios
reconocidos en la Constitucion a través de la creacion y funcionamiento

de sistemas de proteccion integral de sus habitantes; e,
)] Los demas establecidos en la Constitucion y la ley.

Es importante sefalar que se concibe a la autonomia de los gobiernos
autébnomos descentralizados desde varios @mbitos: politico, administrativo y
financiero. El Art. 5 del referido Cédigo establece: "La autonomia politica,
administrativa y financiera de los gobiernos autonomos descentralizados y
regimenes especiales prevista en la Constitucion comprende el derecho y la
capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante
normas y érganos de gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones
territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de
gobierno y en beneficio de sus habitantes. Esta autonomia se ejercera de
manera responsable y solidaria. En ningln caso pondra en riesgo el caracter

unitario del Estado y no permitira la secesion del territorio nacional...".

Se define a la autonomia politica como la capacidad de cada gobierno
auténomo descentralizado para impulsar procesos y formas de desarrollo
acordes a la historia, cultura y caracteristicas propias de la circunscripcion
territorial. Se expresa en el pleno ejercicio de las facultades normativas y

ejecutivas sobre las competencias de su responsabilidad; las facultades que
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de manera concurrente se vayan asumiendo: la capacidad de emitir politicas
publicas territoriales; la eleccion directa que los ciudadanos hacen de sus
autoridades mediante sufragio universal, directo y secreto; y, el ejercicio de

la participacion ciudadana.

Se define a la autonomia administrativa como el pleno ejercicio de la
facultad de organizacion y de gestion de sus talentos humanos y recursos
materiales para el ejercicio de sus competencias y cumplimiento de sus
atribuciones, en forma directa o delegada, conforme a lo previsto en la

Constitucion y la ley.

Finalmente, se define a la autonomia financiera como el derecho de los
gobiernos autonomos descentralizados de recibir de manera directa,
predecible, oportuna, automatica y sin condiciones, los recursos que les
corresponden de su participacion en el Presupuesto General de Estado, asi
como en la capacidad de generar y administrar sus propios recursos, de

acuerdo a lo dispuesto en la Constituciéon y la ley.

La autonomia esta garantizada por el Cédigo al sefialar que ninguna funcién
del Estado ni autoridad extrafia podra interferir en la autonomia politica,
administrativa y financiera propia de los gobiernos autbnomos
descentralizados, salvo lo prescrito por la Constitucion y las leyes de la

Republica.

En dicha perspectiva se precisa que esta especialmente prohibido a
cualquier autoridad o funcionario ajeno a los gobiernos autbnomos

descentralizados, lo siguiente:

a) Derogar, reformar o suspender la ejecucion de estatutos de autonomia:
normas regionales; ordenanzas provinciales, distritales y municipales;

reglamentos, acuerdos o resoluciones parroquiales rurales; expedidas
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por sus autoridades en el marco de la Constitucion y leyes de la

Republica;

Impedir o retardar de cualquier modo la ejecucion de obras, planes o
programas de competencia de los gobiernos autbnomos
descentralizados, imposibilitar su adopcién o financiamiento, incluso

demorando la entrega oportuna y automatica de recursos;

Encargar la ejecucion de obras, planes o0 programas propios a
organismos extraflos al gobierno auténomo descentralizado

competente;

Privar a los gobiernos autbnomos descentralizados de alguno o parte
de, sus ingresos reconocidos por ley, o hacer participar de ellos a otra
entidad, sin resarcir con otra renta equivalente en su cuantia, duracion

y rendimiento que razonablemente pueda esperarse en el futuro;

Derogar impuestos. establecer exenciones, exoneraciones,
participaciones o rebajas de los ingresos tributarios y no tributarios
propios de los gobiernos autbnomos descentralizados, sin resarcir con

otra renta equivalente en su cuantia;

Impedir de cualquier manera que un gobierno auténomo
descentralizado recaude directamente sus propios recursos, conforme

la ley;

Utilizar u ocupar bienes muebles o inmuebles de un gobierno autbnomo
descentralizado, sin previa resolucion del mismo y el pago del justo

precio de los bienes de los que se le priven;

Obligar a gestionar y prestar servicios que no sean de su competencia,
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Obligar a los gobiernos autbnomos a recaudar o retener tributos e
ingresos a favor de terceros, con excepcion de aquellos respecto de los
cuales la ley les imponga dicha obligacion. En los casos en que por
convenio deba recaudarlos, los gobiernos autbnomos tendran derecho

a beneficiarse hasta con un diez por ciento de lo recaudado;

Interferir o perturbar el ejercicio de las competencias previstas en la
Constitucion, este Codigo y las leyes que les correspondan, como

consecuencia del proceso de descentralizacion;

Emitir dictamenes o informes respecto de las normativas de los
respectivos oOrganos legislativos de los gobiernos autbnomos
descentralizados, especialmente respecto de ordenanzas tributarias,
proyectos, planes, presupuestos, celebracién de convenios, acuerdos,
resoluciones y demas actividades propias de los gobiernos autbnomos
descentralizados, en el ejercicio de sus competencias, salvo lo

dispuesto por la Constitucion y este Codigo;
Interferir en su organizacion administrativa;

Nombrar, suspender o separar de sus cargos a los miembros del
gobierno o de su administracién, salvo los casos establecidos en la

Constitucion y en la ley; vy,

Crear o incrementar obligaciones de caracter laboral que afectaren a
los gobiernos autonomos descentralizados sin asignar los recursos

necesarios y suficientes para atender dichos egresos.

Se agrega que la inobservancia de cualquiera de estas disposiciones sera

causal de nulidad del acto y de destitucion del funcionario publico

responsable en el marco del debido proceso y conforme el procedimiento

previsto en la ley que regula el servicio publico, sin perjuicio de las acciones
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legales a que hubiere lugar. Se aclara que en caso de que la inobservancia
de estas normas sea imputable a autoridades sujetas a enjuiciamiento
politico por parte de la Funcion Legislativa, ésta iniciara dicho proceso en

contra de la autoridad responsable.

El COOTAD establece que los gobiernos autonomos descentralizados

tendran facultades normativas y ejecutivas.

Respecto a la facultad normativa determina que para el pleno ejercicio de
sus competencias y de las facultades que de manera concurrente podran
asumir, se reconoce a los consejos regionales y provinciales, concejos
metropolitanos y municipales, la capacidad para dictar normas de caracter
general, a través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones, aplicables dentro
de su circunscripcion territorial. El ejercicio de esta facultad se circunscribira
al ambito territorial y a las competencias de cada nivel de gobierno, y

observara lo previsto en la Constitucion y la Ley.

En relacibn a la facultad normativa de los gobiernos auténomos
descentralizados parroquiales rurales, se determina que éstos, en sus
respectivas circunscripciones territoriales 'y en el ambito de sus
competencias y de las que les fueren delegadas, tienen capacidad para
dictar acuerdos y resoluciones, asi como normas reglamentarias de caracter
administrativo, que no podran contravenir las disposiciones constitucionales,
legales ni la normativa dictada por los consejos regionales, consejos

provinciales, concejos metropolitanos y concejos municipales.

Respecto a la facultad ejecutiva de los gobiernos auténomos
descentralizados, el COOTAD determina que ésta comprende el ejercicio de
potestades publicas privativas de naturaleza administrativa bajo

responsabilidad de gobernadores o gobernadoras regionales, prefectos o
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prefectas, alcaldes o alcaldesas cantonales o metropolitanos y presidentes o

presidentas de juntas parroquiales rurales.
4.3. Organizacion del territorio

En los articulos 10 y siguientes del COOTAD se desarrolla la tematica
relacionada con los niveles de organizacién territorial, que se encuentra en
concordancia con lo que disponen, a su vez, los articulos 242 y siguientes de
la Constitucion de la Republica, que corresponde al Capitulo Il de su Titulo

V, denominado: "Organizacion del territorio" (el capitulo).

Las normas del codigo determinan que el Estado ecuatoriano se organiza
territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales. En el
marco de esta organizacién territorial, por razones de conservacion
ambiental, étnico culturales o de poblacién, podran constituirse regimenes
especiales de gobierno: distritos metropolitanos, circunscripciones
territoriales de pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianas y

montubias y el consejo de gobierno de la provincia de Galapagos.

Se aclara que la creacién de regiones, provincias, cantones y parroquias
rurales respetard de manera rigurosa los requisitos previstos en la
Constitucion y el Codigo; su inobservancia acarreara la nulidad absoluta del

acto normativo correspondiente.

Respecto a las regiones se determina que éstas son circunscripciones
territoriales conformadas por las provincias que se constituyan como tal, de
acuerdo con el procedimiento y requisitos previstos en la Constitucion, el
COOTAD vy su estatuto de autonomia. En relacibn a las provincias se
establece que éstas son circunscripciones territoriales integradas por los
cantones que legalmente les correspondan y, que su creacion se realizara

mediante ley.
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Por otro lado, los cantones son circunscripciones territoriales conformadas
por parroquias rurales y la cabecera cantonal con sus parroquias urbanas,
sefaladas en su respectiva ley de creacion, y por las que se crearen con
posterioridad, de conformidad con el COOTAD. Finalmente, en este ambito
se determina que las parroquias rurales constituyen circunscripciones
territoriales integradas a un canton a través de ordenanza expedida por el

respectivo concejo municipal o metropolitano.

4.4. Gobiernos autébnomos descentralizados y régimen de

competencias

Las normas constitucionales (Arts. 238 y 251 y siguientes) establecen que a
cada nivel de organizacion territorial corresponde un gobierno auténomo
descentralizado. Es decir, a la region autbnoma le corresponde un consejo
regional presidido por el Gobernador o la Gobernadora regional (autoridad
ejecutiva); a la provincia le corresponde un consejo provincial presidido por
el Prefecto o Prefecta (autoridad ejecutiva); al canton le corresponde un
concejo cantonal presidido por el Alcalde o Alcaldesa (autoridad ejecutiva);
al concejo metropolitano le corresponde un Alcalde o Alcaldesa
metropolitana (autoridad ejecutiva); finalmente, a la parroquial rural le
corresponde como autoridad ejecutiva; al distrito metropolitano autbnomo le

corresponde una junta parroquial rural presidida por el vocal mas votado.

En concordancia con lo que establece la Constitucion de la Republica, el
COOTAD determina (Arts. 28 y siguientes) que cada circunscripcion
territorial tendrd un gobierno auténomo descentralizado para la promocién
del desarrollo y la garantia del buen vivir, a través del ejercicio de sus
competencias. Estos gobiernos son aquellos que ya sefialamos y estaran
integrado por ciudadanos electos democraticamente quienes ejerceran su

representacion politica.
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El ejercicio de cada gobierno autbnomo descentralizado se realizara a través

de tres funciones integradas:

a) De legislacion, normatividad y fiscalizacion:
b) De ejecucion y administracion: y,

c) De participacion ciudadana y control social.

Respecto al régimen de competencias, en la "Exposicion de Motivos" del
proyecto correspondiente se sefiala: "A diferencia del modelo discrecional de
la descentralizacion, el presente Coédigo regula, de conformidad con la
Constitucion, un sistema nacional de competencias que tendra un caracter
obligatorio y progresivo, en el que se establecen competencias exclusivas
para cada nivel de gobierno, que de forma gradual deben ser
necesariamente asumidas por los gobiernos autbnomos descentralizados y

trasladadas por el gobierno central”. **

El COOTAD determina que los gobiernos autbnomos descentralizados
regionales son personas juridicas de derecho publico, con autonomia
politica, administrativa y financiera. Estaran integrados por las funciones de
participacion ciudadana; de legislacién y fiscalizacion; y, ejecutiva previstas
en dicho Codigo y en su estatuto de autonomia, para el ejercicio de las
funciones que le corresponden. La administracion del gobierno autébnomo
descentralizado regional aplicard, conforme a su estatuto de autonomia,
mecanismos de desconcentracion que faciliten su gestion. La sede del
gobierno autonomo descentralizado regional sera la prevista en el estatuto

de autonomia.

%% Presidencia de la Republica: Proyecto de Cédigo organico de organizacion territorial,

autonomia y descentralizacion” (COOTAD). “Exposicion de Motivos”, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleanacional.gov.ec/
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Adicionalmente a las competencias exclusivas determinadas en el Art. 262
de la Constitucion de la Republica (Art. 32 del COOTAD), el Codigo dispone

gue son funciones del gobierno autbnomo descentralizado regional:

a)

b)

d)

f)

Ejecutar una accion articulada y coordinada entre los gobiernos
autébnomos descentralizados de la circunscripcion territorial regional y el
gobierno central, a fin de alcanzar los objetivos del buen vivir en el

marco de sus competencias establecidas en la Constitucion y la ley:

Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territorial
regional, para garantizar la realizacion del buen vivir a través de la
implementacion de politicas publicas regionales, en el marco de sus

competencias establecidas en la Constitucidén y la ley;

Disefar e implementar politicas de promocion y construccion de equidad

e inclusion en su territorio;

Implementar un sistema de participacion ciudadana para el ejercicio de
los derechos que permita avanzar en la gestibn democratica de la acciéon

regional;

Elaborar y ejecutar el plan regional de desarrollo, el de ordenamiento
territorial y las politicas publicas en el ambito de sus competencias y en
Su circunscripcion territorial; de manera coordinada con la planificaciéon
nacional, provincial, cantonal y parroquial; y realizar en forma
permanente, el seguimiento y rendicion de cuentas sobre el

cumplimiento de las metas establecidas:

Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la
Constitucion y la ley; y, en dicho marco, prestar los servicios publicos y
construir la obra publica regional correspondiente con criterios de

calidad, eficacia y eficiencia, observando los principios de universalidad,
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accesibilidad, regularidad, continuidad, solidaridad, subsidiaridad.

participacion y equidad,;

Dictar politicas destinadas a garantizar el derecho regional al habitat y a
la vivienda y asegurar la soberania alimentaria en su respectiva

circunscripcion territorial;

Promover los sistemas de proteccion integral a los grupos de atencién
prioritaria para garantizar los derechos consagrados en la Constitucion,

en el marco de sus competencias;

Coordinar con la Policia Nacional, la sociedad y otros organismos, lo
relacionado con la seguridad ciudadana, en el ambito de sus

competencias; vy,

Las demas funciones que determine su estatuto de autonomia en el

marco de la Constitucion y este Codigo.

El COOTAD determina que los gobiernos autbnomos descentralizados

provinciales son personas juridicas de derecho publico, con autonomia

politica, administrativa y financiera. Estaran integrados por las funciones de

participacion ciudadana; legislacion y fiscalizacion; y, ejecutiva, previstas en

este Cadigo, para el ejercicio de las funciones y competencias que le

corresponden. La sede del gobierno autonomo descentralizado provincial

sera la capital de la provincia prevista en la respectiva ley fundacional.

Adicionalmente a las competencias exclusivas determinadas en el Art. 263
de la Constitucion de la Republica (Art. 42 del COOTAD), el Cbdigo dispone

qgue son funciones del gobierno autbnomo descentralizado provincial las

siguientes:
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Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territorial
provincial, para garantizar la realizacion del buen vivir a través de la
implementacion de politicas publicas provinciales, en el marco de sus

competencias constitucionales y legales;

Disefiar e implementar politicas de promocion y construccion de
equidad e inclusion en su territorio, en el marco de sus competencias

constitucionales y legales;

Implementar un sistema de participacion ciudadana para el ejercicio de
los derechos y avanzar en la gestion democratica de la accion provincial;

Elaborar y ejecutar el plan provincial de desarrollo, el de ordenamiento
territorial y las politicas publicas en el ambito de sus competencias y en
su circunscripcion territorial, de manera coordinada con la planificacion
nacional, regional, cantonal y parroquial, y realizar en forma permanente,
el seguimiento y rendicion de cuentas sobre el cumplimiento de las

metas establecidas;

Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la
Constitucion y la ley y en dicho marco prestar los servicios publicos,
construir la obra publica provincial, fomentar las actividades provinciales
productivas, asi como las de vialidad, gestion ambiental, riego, desarrollo
agropecuario y otras que le sean expresamente delegadas o
descentralizadas, con criterios de calidad, eficacia y eficiencia,
observando los principios de universalidad, accesibilidad, regularidad,
continuidad, solidaridad, interculturalidad, susbsidiariedad, participacion

y equidad,;

Fomentar las actividades productivas y agropecuarias provinciales, en

coordinacion con los demas gobiernos autonomos descentralizados;
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Promover los sistemas de proteccion integral a los grupos de atencion
prioritaria para garantizar los derechos consagrados en la Constitucion

en el marco de sus competencias;

Desarrollar planes y programas de vivienda de interés social en el area

rural de la provincia,

Promover y patrocinar las culturas, las artes, actividades deportivas y
recreativas en beneficio de la colectividad en el area rural, en
coordinacion con los gobiernos auténomos descentralizados de las

parroquiales rurales;

Coordinar con la Policia Nacional, la sociedad y otros organismos lo
relacionado con la seguridad ciudadana, en el ambito de sus

competencias; vy,

Las demas establecidas en la ley.

El COOTAD determina que los gobiernos autbnomos descentralizados

municipales son personas juridicas de derecho publico, con autonomia

politica, administrativa y financiera. Estaran integrados por las funciones de

participacion ciudadana; legislacién y fiscalizacion, y, ejecutiva previstas en

este Cadigo, para el ejercicio de las funciones y competencias que le

corresponden. La sede del gobierno autobnomo descentralizado municipal

sera la cabecera cantonal prevista en la ley de creacién del cantén.

Adicionalmente a las competencias exclusivas determinadas en el Art. 264
de la Constitucion de la Republica (Art. 55 del COOTAD), el Cédigo dispone

gue son funciones del gobierno autébnomo descentralizado municipal las

siguientes:
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d)

f)
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Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territorial
cantonal, para garantizar la realizacion del buen vivir a través de la
implementacion de politicas publicas cantonales, en el marco de sus

competencias constitucionales y legales;

Disefar e implementar politicas de promocion y construccion de equidad
e inclusibn en su territorio, en el marco de sus competencias

constitucionales y legales;

Establecer el régimen de uso del suelo y urbanistico, para lo cual
determinara las condiciones de urbanizacién, parcelacion, lotizacion,
division o cualquier otra forma de fraccionamiento de conformidad con la
planificacion cantonal, asegurando porcentajes para zonas verdes y

areas comunales;

Implementar un sistema de participaciéon ciudadana para el ejercicio de

los derechos y la gestidbn democratica de la accion municipal;

Elaborar y ejecutar el plan cantonal de desarrollo, el de ordenamiento
territorial y las politicas publicas en el &mbito de sus competencias y en
su circunscripcion territorial, de manera coordinada con la planificacion
nacional, regional, provincial y parroquial, y realizar en forma
permanente, el seguimiento y rendicion de cuentas sobre el

cumplimiento de las metas establecidas;

Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la
Constitucion y la ley y en dicho marco, prestar los servicios publicos y
construir la obra publica cantonal correspondiente, con criterios de
calidad, eficacia y eficiencia, observando los principios de universalidad,
accesibilidad, regularidad, continuidad, solidaridad, interculturalidad.

Subsidiariedad, participacion y equidad;
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h)

)

k)
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Regular, controlar y promover el desarrollo de la actividad turistica
cantonal, en coordinacion con los demas gobiernos autonomos
descentralizados, promoviendo especialmente la creacion vy
funcionamiento de organizaciones asociativas y empresas comunitarias

de turismo:

Promover los procesos de desarrollo econémico local en su jurisdiccion,
poniendo una atencién especial en el sector de la economia social y

solidaria, para lo cual coordinara con los otros niveles de gobierno;

Implementar el derecho al habitat y a la vivienda y desarrollar planes y

programas de vivienda de interés social en el territorio cantonal;

Implementar los sistemas de proteccién integral del cantdn que aseguren
el ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos consagrados en la
Constitucion y en los instrumentos internacionales, lo cual incluird la
conformacién de los consejos cantonales, juntas cantonales y redes de
proteccion de derechos de los grupos de atencién prioritaria. Para la
atencién en las zonas rurales coordinara con los gobiernos autbnomos

parroquiales y provinciales;

Regular, prevenir y controlar la contaminacion ambiental en el territorio

cantonal de manera articulada con las politicas ambientales nacionales;

Prestar servicios que satisfagan necesidades colectivas respecto de los
gue no exista una explicita reserva legal a favor de otros niveles de
gobierno, asi como la elaboracion, manejo y expendio de viveres;

servicios de faenamiento, plazas de mercado y cementerios;

Regular y controlar el uso del espacio publico cantonal y, de manera
particular, el ejercicio de todo tipo de actividad que se desarrolle en él, la
colocacion de publicidad, redes o sefalizacion;



P)

Q)

s)

El

90

Crear y coordinar los consejos de seguridad ciudadana municipal, con la
participacion de la Policia Nacional, la comunidad y otros organismos
relacionados con la materia de seguridad, los cuales formularan y
ejecutaran politicas locales, planes y evaluacion de resultados sobre

prevencion, proteccion, seguridad y convivencia ciudadana:

Regular y controlar las construcciones en la circunscripcion cantonal,
con especial atencion a las normas de control y prevencién de riesgos y

desastres;

Regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de actividades
econdémicas, empresariales o profesionales, que se desarrollen en
locales ubicados en la circunscripcion territorial cantonal con el objeto de

precautelar los derechos de la colectividad:

Promover y patrocinar las culturas, las artes, actividades deportivas y

recreativas en beneficio de la colectividad del cantén;

Crear las condiciones materiales para la aplicacion de politicas
integrales y participativas en torno a la regulacibn del manejo
responsable de la fauna urbana; vy,

Las demas establecidas en la ley.

COOTAD determina que los gobiernos autonomos descentralizados

parroquiales rurales son personas juridicas de derecho publico, con

autonomia politica, administrativa y financiera. Estaran integrados por los

organos previstos en este Codigo para el ejercicio de las competencias que

les corresponden. La sede del gobierno auténomo descentralizado

parroquial rural serd la cabecera parroquial prevista en la ordenanza

cantonal de creacion de la parroquia rural.
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Adicionalmente a las competencias exclusivas determinadas en el Art. 267
de la Constitucion de la Republica (Art. 65 del COOTAD), el Codigo dispone

gue son funciones del gobierno autbnomo descentralizado parroquial rural

las siguientes:

a)

b)

d)

f)

Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territorial
parroquial, para garantizar la realizacion del buen vivir a través de la
implementacion de politicas publicas parroquiales, en el marco de sus

competencias constitucionales y legales;

Disefiar e impulsar politicas de promocion y construccion de equidad e
inclusion en su territorio, en el marco de sus competencias

constitucionales y legales;

Implementar un sistema de participacion ciudadana para el ejercicio de
los derechos y avanzar en la gestion democratica de la accién

parroquial:

Elaborar el plan parroquial rural de desarrollo; el de ordenamiento
territorial y las politicas publicas: ejecutar las acciones de ambito
parroquial que se deriven de sus competencias, de manera coordinada
con la planificacibn cantonal y provincial: y, realizar en forma
permanente, el seguimiento y rendicion de cuentas sobre el

cumplimiento de las metas establecidas;

Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la

Constitucion y la ley;

Vigilar la ejecucién de obras y la calidad de los servicios publicos y

propiciar la organizacion de la ciudadania en la parroquia;
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h)

)

K)

n)
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Fomentar la inversion y el desarrollo economico especialmente de la
economia popular y solidaria, en sectores como la agricultura,
ganaderia, artesania y turismo, entre otros, en coordinacion con los

demas gobiernos autonomos descentralizados;

Articular a los actores de la economia popular y solidaria a la provision

de bienes y servicios publicos;

Promover y patrocinar las culturas, las artes, actividades deportivas y

recreativas en beneficio de la colectividad;

Prestar los servicios publicos que les sean expresamente delegados o
descentralizados con criterios de calidad, eficacia y eficiencia; y
observando los principios de universalidad, accesibilidad, regularidad y

continuidad previstos en la Constitucion;

Promover los sistemas de proteccion integral a los grupos de atencion
prioritaria para garantizar los derechos consagrados en la Constitucién,

en el marco de sus competencias;

Promover y coordinar la colaboracion de los moradores de su
circunscripcion territorial en mingas o cualquier otra forma de

participacion social, para la realizacion de obras de interés comunitario;

Coordinar con la Policia Nacional, la sociedad y otros organismos lo
relacionado con la seguridad ciudadana, en el ambito de sus

competencias; y.

Las demas que determine la ley.

Por otro lado, el COOTAD establece que los distritos metropolitanos

autbnomos son regimenes especiales de gobierno del nivel cantonal

establecidos por consideraciones de concentracion demogréafica y de
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conurbaciéon. Los gobiernos autonomos descentralizados de los distritos
metropolitanos ejerceran las competencias que corresponden a los
gobiernos cantonales y todas las que puedan ser asumidas de los gobiernos

provinciales y regionales, sin perjuicio de las adicionales que se les asigne.

Agrega que los gobiernos de los distritos metropolitanos autonomos
descentralizados son personas juridicas de derecho publico, con autonomia
politica, administrativa y financiera. Estaran integrados por las funciones de
participacion ciudadana; legislacién y fiscalizacion; y, ejecutiva previstas en
este Codigo y el estatuto de autonomia para el ejercicio de las funciones y
competencias que les corresponden y las que asuman de los otros niveles

de gobierno autbnomo descentralizado.

Al distrito metropolitano auténomo, le correspondera un Unico gobierno
metropolitano autbnomo descentralizado, constituido y organizado de
conformidad con la Constitucién, este Cédigo y su estatuto de autonomia. La
sede del gobierno del distrito metropolitano autbnomo serd la cabecera
cantonal, o aquella que prevea el estatuto de autonomia. En el caso de
constituirse distritos metropolitanos, su territorio no dejara de ser parte del

territorio de la provincia a la que pertenece.

El COOTAD establece que son funciones del gobierno del distrito autbnomo

metropolitano:

a) Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion distrital
metropolitana, para garantizar la realizacion del buen vivir a través de la
implementacion de politicas publicas metropolitanas, en el marco de sus

competencias constitucionales y legales;

b) Disefiar e implementar politicas de promocion y construccion de equidad
e inclusibn en su territorio, en el marco de sus competencias

constitucionales y legales;



d)

f)

g)
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Establecer el régimen de uso del suelo y urbanistico, para lo cual
determinara las condiciones de urbanizacion, parcelacion, lotizacion,
division o cualquier otra forma de fraccionamiento de conformidad con la
planificacion metropolitana, asegurando porcentajes para zonas verdes y

areas comunales;

Implementar un sistema de participacion ciudadana para el ejercicio de
los derechos y avanzar en la gestion democratica de la accién distrital

metropolitana;

Elaborar y ejecutar el plan metropolitano de desarrollo, de ordenamiento
territorial y las politicas publicas en el ambito de sus competencias y en
su circunscripcion territorial, de manera coordinada con la planificacion
nacional, regional, provincial y parroquial, y realizar en forma
permanente, el seguimiento y rendicion de cuentas sobre el

cumplimiento de las metas establecidas;

Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la
Constitucion y la ley, y en dicho marco, prestar los servicios publicos y
construir la obra publica distrital correspondiente, con criterios de
calidad, eficacia y eficiencia, observando los principios de universalidad,
accesibilidad, regularidad y continuidad, solidaridad, subsidiariedad,

participacion y equidad,;

Regular, controlar y promover el desarrollo de la actividad turistica en el
distrito metropolitano, en coordinacion con los demas gobiernos
auténomos descentralizados, promoviendo especialmente la creacion y
funcionamiento de organizaciones asociativas y empresas comunitarias

de turismo;



h)

)

K)
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Promover los procesos de desarrollo econémico local en su jurisdiccion,
poniendo una atencion especial en el sector de la economia social y

solidaria, para lo cual coordinara con los otros niveles de gobierno;

Implementar el derecho al hbitat y a la vivienda y desarrollar planes y

programas de vivienda de interés social en el territorio metropolitano;

Implementar los sistemas de proteccién integral del canton que aseguren
el ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos consagrados en la
Constitucion y en los instrumentos internacionales, lo cual incluird la
conformacién de los consejos cantonales, juntas cantonales y redes de
proteccion de derechos de los grupos de atencién prioritaria. Para la
atencion en las zonas rurales coordinara con los gobiernos autbnomos

parroquiales y provinciales;

Regular, prevenir y controlar la contaminacibn ambiental en su
circunscripcion territorial de manera articulada con las politicas

ambientales nacionales;

Prestar servicios que satisfagan necesidades colectivas respecto de los
que no exista una explicita reserva legal a favor de otros niveles de
gobierno, asi como la elaboraciéon, manejo y expendio de viveres;

servicios de faenamiento, plazas de mercado y cementerios;

Regular y controlar el uso del espacio publico metropolitano, y, de
manera particular, el ejercicio de todo tipo de actividad que se desarrolle

en él, la colocacion de publicidad, redes o sefalizacion;

Regular y controlar las construcciones en la circunscripcién del distrito
metropolitano, con especial atencién a las normas de control y

prevencion de riesgos y desastres;
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a)

t)
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Regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de actividades
econdémicas, empresariales o profesionales, que se desarrollen en
locales ubicados en la circunscripcion territorial metropolitana con el

objeto de precautelar el desarrollo ordenado de las mismas;

Promover y patrocinar las culturas, las artes, actividades deportivas y

recreativas en beneficio de la colectividad del distrito metropolitano;

Planificar, regular y controlar el transito y el transporte terrestre dentro de

su territorio;

Crear y coordinar los consejos de seguridad ciudadana metropolitanos,
con la participacion de la Policia Nacional, la comunidad y otros
organismos relacionados con la materia de seguridad, los cuales
formulardn y ejecutaran politicas locales, planes y evaluacion de
resultados sobre prevencién, proteccion, seguridad y convivencia

ciudadana;

Crear las condiciones materiales para la aplicacion de politicas
integrales y participativas en torno a la regulacibn del manejo
responsable de la fauna urbana; vy,

Las demas que establezca su estatuto de autonomia y la ley.

En esta parte, es importante sefalar lo que dice el Proyecto en su

"Exposicion de Motivos™: "Esta descentralizacion y autonomia efectiva

supone un esquema ordenado de asignacion de competencias, con base en

el cual cada uno de los niveles de gobierno, debidamente articulados y

engranados en conjunto, impulsen un modelo de Estado inteligente e

integrado, encaminado a lograr el bienestar colectivo. Es imprescindible

vincular el proceso de descentralizaciébn y autonomia a la dinamica de

desarrollo local y nacional como las dos caras de una misma moneda, para



97

lograr un desarrollo territorial equilibrado, que, mediante la gestidn
coordinada de todos los niveles de gobierno, consolide distintos polos

territoriales de impulso a la nacién".%?

4.5. Descentralizaciéon y sistema nacional de competencias

El COOTAD incorpora en el Art. 105 un concepto importante acerca de la
descentralizacion, la misma que sintoniza con el desarrollo que el concepto
ha tenido en la legislacion ecuatoriana. Asi, dicho articulo expresa: “La
descentralizacion de la gestion del Estado consiste en la transferencia
obligatoria, progresiva y definitiva de competencias, con los respectivos
talentos humanos y recursos financieros, materiales y tecnoldgicos, desde el
gobierno central hacia los gobiernos autonomos descentralizados”. Como
puede observarse, la transferencia de competencias y recursos es

obligatoria, progresiva y, sobre todo, definitiva.

Como finalidades de la descentralizacion se indica que a través de ella se
impulsara el desarrollo equitativo, solidario y equilibrado en todo el territorio
nacional, a fin de garantizar la realizacion del buen vivir y la equidad
interterritorial, y niveles de calidad de vida similares en todos los sectores de
la poblacion, mediante el fortalecimiento de los gobiernos auténomos
descentralizados y el ejercicio de los derechos de participacion, acercando la

administracion a la ciudadania.

Respecto de los recursos, el Art. 107 expone con precision: “La transferencia
de las competencias ird acompafada de los talentos humanos y recursos
financieros, materiales y tecnoldgicos correspondientes, los cuales, en
ningun caso, podran ser inferiores a los que destina el gobierno central para

el ejercicio de dichas competencias”. Se agrega que la movilidad de los

%2 presidencia de la Republica. Proyecto de Cédigo organico de organizacion territorial,

autonomia y descentralizacion” (COOTAD). “Exposicion de Motivos”, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleanacional.gov.ec/
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talentos humanos se realizara conforme a la ley, lo que incluira los recursos
financieros correspondientes para cumplir las obligaciones laborales

legalmente adquiridas por el Estado.

En relacion al sistema nacional de competencias, el COOTAD expresa
que es el conjunto de instituciones, planes, politicas, programas vy
actividades relacionados con el ejercicio de las competencias que
corresponden a cada nivel de gobierno guardando los principios de
autonomia, coordinacion, complementariedad y subsidiariedad, a fin de
alcanzar los objetivos relacionados con la construccion de un pais

democratico, solidario e incluyente.

El COOTAD incorpora una importante concepto de competencias; en este
sentido, el Art. 113 afirma: “Son capacidades de accion de un nivel de
gobierno en un sector. Se ejercen a través de facultades. Las competencias
son establecidas por la Constitucion, la ley y las asignadas por el Consejo

Nacional de Competencias”.

Respecto a las competencias exclusivas, el Art. 114 dice: “Son aquellas
cuya titularidad corresponde a un solo nivel de gobierno de acuerdo con la
Constitucion y la ley, y cuya gestién puede realizarse de manera concurrente

entre diferentes niveles de gobierno”.

Acerca de las competencias concurrentes, el Art. 115 establece: “Son
aguellas cuya titularidad corresponde a varios niveles de gobierno en razon
del sector o materia, por lo tanto deben gestionarse obligatoriamente de
manera concurrente”. Se agrega que su ejercicio se regulara en el modelo
de gestion de cada sector, sin perjuicio de las resoluciones obligatorias que
pueda emitir el Consejo Nacional de Competencias para evitar o eliminar la

superposicion de funciones entre los niveles de gobierno. Para el efecto se
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observard el interés y naturaleza de la competencia y el principio de

subsidiariedad.

Un concepto importante introducido por el COOTAD es el de funciones,
previsto en su Art. 16, en donde se indica que las facultades son
atribuciones para el ejercicio de una competencia por parte de un nivel de
gobierno. Son facultades la rectoria, la planificacion, la regulacion, el control
y la gestion, y son establecidas por la Constitucion o la ley. Su ejercicio, a

excepcion de la rectoria, puede ser concurrente.
Veamos como el COOTAD define cada una de las funciones sefialadas.

La rectoria es la capacidad para emitir politicas publicas que orientan las
acciones para el logro de los objetivos y metas del desarrollo: asi como para
definir sistemas, areas y proyectos estratégicos de interés publico, en
funcion de su importancia econdmica, social, politica o ambiental. Sera
nacional y correspondera al gobierno central en el ambito de sus
competencias exclusivas, sectores privativos y estratégicos. Los gobiernos
autonomos descentralizados también ejerceran esta facultad en el ambito de
sus competencias exclusivas y en sus respectivos territorios, bajo el principio

de unidad nacional.

La planificacion es la capacidad para establecer y articular las politicas,
objetivos, estrategias, y acciones como parle del disefio, ejecucion y
evaluacion de planes, programas y proyectos, en el ambito de sus
competencias y de su circunscripcion territorial, y en el marco del Sistema
Nacional de Planificacion. La planificacién corresponde concurrentemente a

todos los niveles de gobierno.

La regulacion es la capacidad de emitir la normatividad necesaria para el
adecuado cumplimiento de la politica publica y la prestacion de los servicios,

con el fin de dirigir, orientar o modificar la conducta de los administrados. Se
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ejerce en el marco de las competencias y de la circunscripcion territorial

correspondiente.

El control es la capacidad para velar por el cumplimiento de objetivos y
metas de los planes de desarrollo, de las normas y procedimientos
establecidos, asi como los estandares de calidad y eficiencia en el ejercicio
de las competencias y en la prestacion de los servicios publicos, atendiendo

el interés general y el ordenamiento juridico.

La gestion es la capacidad para ejecutar, proveer, prestar, administrar y
financiar servicios publicos. Puede ejercerse concurrentemente entre varios
niveles de gobierno, dentro del d&mbito de competencias y circunscripcion

territorial correspondiente, segun el modelo de gestidon de cada sector.

En relacion al tema que estamos tratando, a partir del Art. 117, el COOTAD
aborda importantes aspectos respecto del Consejo Nacional de
Competencias, al que describe como organismo técnico del Sistema
Nacional de Competencias con la naturaleza de ser persona juridica de
derecho publico, con autonomia administrativa, presupuestaria y financiera,

patrimonio propio y sede en donde decida por mayoria de votos.
El Consejo Nacional de Competencias se integrara de la siguiente manera:

a) Un delegado o delegada permanente del Presidente de la Republica,

quien lo presidira, con voto dirimente;

b) Un representante de los gobiernos regionales y distritos metropolitanos
elegido de entre los gobernadores o gobernadoras regionales y los

alcaldes o alcaldesas metropolitanas;

c) Un representante de los gobiernos provinciales elegido de entre los

prefectos o prefectas;



d)

101

Un representante de los gobiernos municipales elegido de entre los
alcaldes o alcaldesas cantonales con excepcidon de los alcaldes

metropolitanos; vy,

Un representante de los gobiernos parroquiales rurales elegido de entre
los presidentes o presidentas de las juntas parroquiales.

El Consejo Nacional de Competencias designara un vicepresidente de entre

los representantes de los gobiernos autonomos descentralizados. Los

representantes de los gobiernos auténomos descentralizados y sus

respectivos suplentes seran elegidos mediante colegio electoral convocado

por el Consejo Nacional Electoral de acuerdo a las normativas que

establezca para el efecto.

Las funciones de dicho organismos, ademas de las sefaladas en la

Constitucion, las siguientes:

a)

b)

d)

Cumplir y hacer cumplir las disposiciones constitucionales y legales que

rigen el Sistema Nacional de Competencias;
Organizar e implementar el proceso de descentralizacion;

Asignar y transferir las competencias adicionales, conforme lo previsto
en la Constitucién y el COOTAD;

Aprobar el plan nacional de descentralizacion disefiado con la

participacion de todos los niveles de gobierno;

Determinar las competencias residuales que deban ser transferidas a los
gobiernos autébnomos descentralizados, y determinar los plazos y

procedimientos para su transferencia;
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9)

h)

)

K)
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Disponer a los ministros de Estado y demas autoridades la transferencia
de las competencias y recursos de conformidad con lo establecido en la

Constitucion y la ley;

Exigir a la autoridad nominadora que corresponda la imposicion de la
sancion de destitucion de los servidores publicos que no cumplan con lo

dispuesto en el COOTAD, previo proceso administrativo;

Evitar o dirimir la superposicion de funciones entre los niveles de

gobierno;

Promover vy vigilar que se cumpla con los mecanismos de participacion

ciudadana en la gestion de los gobiernos autbnomos descentralizados;

Monitorear y evaluar de manera sistematica, oportuna y permanente la

gestién adecuada de las competencias transferidas;

Disponer la intervencion temporal de un nivel de gobierno en la gestion
de las competencias de otro nivel, de manera excepcional, de

conformidad con lo establecido en el COOTAD;

Aplicar la cuantificacion de los costos directos e indirectos del ejercicio
de las competencias descentralizadas que deban ser transferidos a los
gobiernos autbnomos descentralizados, previo informe vinculante de la

comision técnica de costeo de competencias;

Coordinar con las asociaciones de cada nivel procesos de
fortalecimiento institucional, y realizar el acompafiamiento técnico para el
ejercicio de las competencias descentralizadas a los gobiernos

autonomos descentralizados;
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n) Resolver en sede administrativa los conflictos de competencias que
surjan entre los distintos niveles de gobierno, de conformidad con la
Constitucion y el COOTAD;

o) Emitir las resoluciones necesarias para el cumplimiento de sus
obligaciones, en especial para evitar o eliminar la superposicion de

funciones entre los niveles de gobierno;

p) Realizar evaluaciones anuales de los resultados alcanzados en la
descentralizacion de las competencias a cada uno de los niveles de
gobierno, asi como balances globales del proceso, que seran

socializados entre los diferentes niveles de gobierno y la ciudadania; y;

g) Cumplir con las demas funciones establecidas en el COOTAD y en las

normas que le fueren aplicables.

Es importante anotar que el COOTAD sefiala que la organizacion y ejercicio
de las competencias debera garantizar obligatoriamente la efectividad de la
autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos autbnomos

descentralizados.

Respecto a las nuevas competencias constitucionales, se indica que los
gobiernos autébnomos descentralizados son titulares de las nuevas
competencias exclusivas constitucionales, las cuales se asumirdn e
implementaran de manera progresiva conforme lo determine el Consejo

Nacional de Competencias.

En relacion a la gestion concurrente de competencias exclusivas, el Art.
126 expresa: “El ejercicio de las competencias exclusivas establecidas en la
Constitucion para cada nivel de gobierno, no excluira el ejercicio concurrente
de la gestion en la prestacion de servicios publicos. En este marco, salvo el

caso de los sectores privativos, los gobiernos autobnomos descentralizados
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podran ejercer la gestion concurrente de competencias exclusivas de otro
nivel, conforme el modelo de gestiébn de cada sector al cual pertenezca la
competencia y con autorizacion expresa del titular de la misma a través de

un convenio”.

El COOTAD habla de un sistema integral de competencias y expresa que
todas las competencias se gestionaran como un sistema integral que articula
los distintos niveles de gobierno y por lo tanto seran responsabilidad del
Estado en su conjunto. El ejercicio de las competencias observara una
gestidon solidaria y subsidiaria entre los diferentes niveles de gobierno, con

participacion ciudadana y una adecuada coordinacion interinstitucional.

Respecto a los modelos de gestion se enfatiza que en los diferentes
sectores, éstos se organizaran, funcionaran y someteran a los principios y
normas definidos en el sistema nacional de competencias. Los modelos de
gestion que se desarrollen en los regimenes especiales observaran
necesariamente la distribucibn de competencias y facultades, criterios y

normas, contenidas en este Codigo para los distintos niveles de gobierno.

A fin de anular la superposicion de competencias entre los diferentes niveles
de gobierno y cumplir con uno de los objetivos fundamentales del proceso de
descentralizacion y la implementacion del sistema nacional de
competencias, el COOTAD, a partir del Art. 129, trata sobre el ejercicio de
las competencias constitucionales delimitando las jurisdicciones y ambitos

que les corresponde a los diferentes niveles de gobierno.

En dicho sentido, precisa el ejercicio de las competencias de vialidad;
transito y transporte; gestion de cooperacion internacional; gestion de
cuencas hidrograficas; riego; fomento de la seguridad alimentaria; fomento
de las actividades productivas y agropecuarias; gestion ambiental;

prestacion de servicios publicos; infraestructura y equipamientos fisicos de
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salud y educacion; formacion y administracién de catastros inmobiliarios;
gestion de riesgos; explotacion de materiales de construccion; registro de la
propiedad; otorgamiento de personalidad juridica a organizaciones sociales;
preservacion, mantencion y difusion del patrimonio cultural; infraestructura
fisica, equipamientos y espacios publicos de la parroquia rural; promocién de
la organizacién ciudadana y vigilancia de la ejecucion de obras y calidad de
los servicios publicos; habitat y vivienda; y, proteccién integral a la nifiez y

adolescencia;

Dos conceptos importantes incorporados en el COOTAD son los

relacionados con las competencias adicionales y residuales.

El Art. 149 determina: “Son competencias adicionales aquellas que son parte
de los sectores o0 materias comunes y que al no estar asignadas
expresamente por la Constitucién o este Codigo a los gobiernos autbnomos
descentralizados, seran transferidas en forma progresiva y bajo el principio
de subsidiariedad, por el Consejo Nacional de Competencias, conforme el

procedimiento y plazo sefialado en este Cdodigo”.

El Art. 150 establece: “Son competencias residuales aquellas que no estan
asignadas en la Constitucion o en la ley a favor de los gobiernos auténomos
descentralizados, y que no forman parte de los sectores estratégicos,
competencias privativas o0 exclusivas del gobierno central. Estas
competencias seran asignadas por el Consejo Nacional de Competencias a
los gobiernos autonomos descentralizados, excepto aquellas que por su
naturaleza no sean susceptibles de transferencia, siguiendo el mismo

procedimiento previsto en este Codigo”.

En relacion al procedimiento de transferencia progresiva de nuevas
competencias adicionales o residuales a los gobiernos autbnomos

descentralizados, el Consejo Nacional de Competencias observara el
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siguiente proceso: a) Informes habilitantes; b) Informe de la comisién de
costeo de competencias; c¢) Identificacion de los gobiernos autdbnomos
descentralizados que recibiran las competencias y de aquellos que entraran
en un proceso de fortalecimiento institucional; d) Resolucion de transferencia
de competencias y recursos; e) Entrega efectiva de recursos; y, f) Proceso

de fortalecimiento institucional.

Se establece, en el Art. 155, que las autoridades o funcionarios publicos que
no cumplan con las disposiciones y obligaciones sefaladas, dentro de los
plazos determinados en la Constitucion, el COOTAD y el Consejo Nacional
de Competencias, seran sancionados con la destitucién de sus funciones por
parte de la autoridad nominadora correspondiente, a solicitud del Consejo
Nacional de Competencias, siguiendo el procedimiento administrativo
correspondiente y respetando las garantias del debido proceso. Esta sancion
se comunicara a la Contraloria General del Estado para los fines legales
respectivos. El incumplimiento de las obligaciones contempladas en el
COOTAD sera motivo de enjuiciamiento politico por parte de la Funcion
Legislativa, si se tratase de autoridades sometidas a fiscalizacion por parte

de esta funcion del Estado.

Es importante anotar que la primera Disposicion General del COOTAD habla
de la vigencia de los convenios de descentralizacion. En dicho sentido se
expresa: ‘Los convenios de descentralizacion de competencias suscritos con
anterioridad a este Cddigo, entre el gobierno central y los gobiernos
autonomos descentralizados, o que hayan entrado en vigencia por
vencimiento de los plazos establecidos, mantendran su vigencia, en el marco

de la Constitucion y este Codigo”.

Se aclara que estas competencias no podran ser revertidas. Si existiere
contradiccion, el Consejo Nacional de Competencias emitira resolucion

motivada que disponga los ajustes necesarios, previo acuerdo entre las
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partes involucradas, para el pleno ejercicio de las competencias
descentralizadas, asi como el ejercicio concurrente de la gestion en la
prestacion de servicios publicos y los mecanismos de gestidon contemplados

en el presente Codigo.

En la "Exposicion de Motivos" del Proyecto del COOTAD, con certeza se
indica: "Los distintos aspectos sobre este nuevo esquema de
descentralizaciébn, autonomia y organizacion territorial del Estado
ecuatoriano contenidos en el presente Caodigo, constituyen un desafio
trascendental para la agenda de transformacion social, econdmica,

democrética y de recomposicion institucional del Estado ecuatoriano".
4.6. Recursos financieros

Los asuntos relacionados con recursos financieros de los gobiernos
autonomos descentralizados son abordados por el COOTAD en sus articulos
163 y siguientes, en donde se determina que, de conformidad con lo previsto
en la Constitucion, los gobiernos autbnomos descentralizados generaran sus
propios recursos financieros y, como parte del Estado, participaran de sus
rentas, de conformidad con los principios de subsidiariedad, solidaridad y

equidad interterritorial.

En dicho sentido, las transferencias a los gobiernos auténomos

descentralizados seran las siguientes:

a) Provenientes de ingresos permanentes y no permanentes para la
equidad territorial en la provision de bienes y servicios publicos
correspondientes a las competencias exclusivas. Por ingresos
permanentes se entendera los ingresos corrientes del presupuesto
general del Estado que administra el tesoro nacional; y por no

permanentes, los ingresos de capital que administra el tesoro nacional,
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exceptuando los de financiamiento, entre los cuales consta la cuenta de

financiamiento e importacion de derivados;
b) Destinadas a financiar el ejercicio de nuevas competencias; vy,

c) Para compensar a los gobiernos autbnomos descentralizados en cuyos

territorios se generen, exploten o industrialicen recursos no renovables.

Cuando un gobierno autdbnomo descentralizado reciba una competencia por

delegacion, recibird también los recursos correspondientes.

Al respecto, el Art.190 determina: “El organismo rector de las finanzas
publicas determinara en la proforma presupuestaria, para cada ejercicio
fiscal, las transferencias correspondientes a cada gobierno auténomo
descentralizado, de manera predecible, directa, oportuna y automatica, de
acuerdo a las disposiciones que constan en la Constitucion y el presente

Cadigo”.

Por otro lado, se precisa que el objetivo de las transferencias es garantizar
una provision equitativa de bienes y servicios publicos, relacionados con las
competencias exclusivas de cada nivel de gobierno autonomo
descentralizado, a todos los ciudadanos y ciudadanas del pais,
independientemente del lugar de su residencia, para lograr equidad

territorial.

El Art. 192 dispone que los gobiernos autonomos descentralizados
participaran del veintiuno por ciento (21%) de ingresos permanentes y del
diez por ciento (10%) de los no permanentes del presupuesto general del
Estado. Se aflade que en virtud de las competencias constitucionales, el
monto total a transferir se distribuirda entre los gobiernos auténomos
descentralizados en la siguiente proporcion: veintisiete por ciento (27%) para

los consejos provinciales; sesenta y siete por ciento (67%) para los
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municipios y distritos metropolitanos; y, seis por ciento (6%) para las juntas

parroquiales.

“

Finalmente, el mismo Art. 192 contempla: “...El total de estos recursos se
distribuira conforme a tamafio y densidad de la poblacion: necesidades
basicas insatisfechas jerarquizadas y consideradas en relaciéon con la
poblacion residente en el territorio de cada uno de los gobiernos autbnomos
descentralizados; logros en el mejoramiento de los niveles de vida; esfuerzo
fiscal y administrativo; y, cumplimiento de metas del Plan Nacional de

Desarrollo y del plan de desarrollo del gobierno autonomo descentralizado”.
4.7. Mancomunidades y participacion comunitaria

En cumplimiento a expresas disposiciones constitucionales, el COOTAD, en
los articulos 285 y siguientes aborda el tema de las mancomunidades, en
donde establece que los gobiernos autdnomos descentralizados regionales,
provinciales, distritales, cantonales o parroquiales rurales y los de las
circunscripciones territoriales indigenas, afroecuatorianas y montubias
podran formar mancomunidades entre si, con la finalidad de mejorar la
gestién de sus competencias y favorecer sus procesos de integracion, en los
términos establecidos en la Constitucion y de conformidad con los

procedimientos y requisitos establecidos en el COOTAD.

Se aclara que cuando el mancomunamiento se realice entre dos o mas
gobiernos autbnomos descentralizados del mismo nivel de gobierno que no
fueran contiguos o entre gobiernos autonomos descentralizados de distintos

niveles se denominaran consorcios.

El COOTAD precisa que las mancomunidades y consorcios seran entidades
de derecho publico con personalidad juridica para el cumplimiento de los
fines especificos determinados de manera expresa en el convenio de

creacion. Dichas entidades podran recibir financiamiento del presupuesto
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general del Estado para la obra o proyecto objeto del mancomunamiento, en
funcién de la importancia de la obra o proyecto, previa aprobacion por parte

del gobierno central.

El tema de la participacion ciudadana es desarrollado por el COOTAD en
sus articulos 302 y siguientes. En dichas normas de determina que la
ciudadania, en forma individual y colectiva, podran participar de manera
protagonica en la toma de decisiones, la planificacion y gestion de los
asuntos publicos y en el control social de las instituciones de los gobiernos
autonomos descentralizados y de sus representantes, en un proceso

permanente de construccion del poder ciudadano.

El Art. 303 enfatiza: “El derecho a la participacion ciudadana se ejercera en
todos los niveles de los gobiernos autbnomos descentralizados a través de
los mecanismos de la democracia representativa, directa y comunitaria...”
Se precisa que la participacién se orientara por los principios de igualdad,
autonomia, deliberacion publica, respeto a la diferencia, control popular,
solidaridad e interculturalidad. Los gobiernos autonomos descentralizados
reconoceran todas las formas de participacién ciudadana, de caracter
individual y colectivo, incluyendo aquellas que se generen en las unidades
territoriales de base, barrios, comunidades, comunas, recintos y aquellas
organizaciones propias de los pueblos y nacionalidades, en el marco de la

Constitucion y la ley.

Por otro lado, se indica que, para efectos de lograr una participacion
ciudadana informada, los gobiernos autonomos descentralizados facilitaran
la informacidon general y particular generada por sus instituciones; ademas,
adoptaran medidas de accion afirmativa que promuevan la igualdad real en
favor de los titulares de derechos que se encuentren en situacion de

desigualdad.
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Como corolario de este capitulo, vale la pena destacar lo que el Proyecto del
COOTAD, en la "Exposicion de Motivos", sefiala que" es necesario
transformar el sentido igualitario de los procesos de descentralizacién, en la
perspectiva de construir estados democraticos en procura de la igualdad, asi
como un desarrollo equilibrado y solidario. Autonomia y descentralizacion
efectivas que no estan encaminadas a desmantelar el Estado, sino a
potenciar su capacidad de accion coordinada entre sus distintos niveles de
gobierno, en busca de la solidaridad, la equidad territorial y la democracia.
La descentralizacion y la autonomia tienen el desafio de democratizar la
gestion de los gobiernos autonomos descentralizados y promover el control

social de las instituciones del Estado y la sociedad".?®

9 presidencia de la Republica. Proyecto de Cdédigo organico de organizacion territorial,
autonomia y descentralizacion” (COOTAD). “Exposicion de Motivos”, [en linea],
disponible en: http:///www.asambleanacional.gov.ec/
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CAPITULO V
DESAFIOS PARA EL NUEVO MODELO DE DESCENTRALIZACION
5.1. Una estrategia fundamental

La reforma de la estructura centralista del Estado es una tarea urgente en
América Latina y el Ecuador, proceso que implica la transferencia del poder
a los territorios y la necesidad de que sus diversos actores promuevan el
desarrollo equitativo. Frente al obsoleto modelo centralista, Ila
descentralizacién constituye la principal estrategia para superar el
centralismo y modernizar el Estado, en la medida en que dicho proceso sea
entendido como la transferencia efectiva de competencias y recursos del
gobierno central a los gobiernos autbnomos descentralizados, en un marco
de equidad, no solo social sino también espacial o territorial, y la

correspondiente autonomia administrativa, financiera y politica.

La descentralizacion, con sus correspondientes niveles de autonomia, es un
proceso dificil pero necesario. La autonomia, que debera consolidarse con el
impulso de los procesos de descentralizacion, permitird una relacion
armonica de todos los territorios de nuestros Estados, redefiniendo
adecuadamente los roles de los diferentes niveles de gobierno que deberan
ejercer su autonomia no solo en el @ambito administrativo, sino también en el
fiscal y en el politico. Es necesario impulsar los procesos autonémicos al
interior de los Estados conjuntamente con los de integracion
latinoamericana; pues, al igual que la experiencia de Espafia con la
Comunidad Europea, dicha alternativa contribuira a promover el desarrollo
equitativo de la regién y a crear mejores condiciones de competencia en la

era de la globalizacion.

Cabe la reflexiéon de que en materia de descentralizacion la autonomia “debe

servir para definir la esfera propia de decision y accion que corresponde a
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cada nivel de gobierno en lo que se le reconoce como especifico,
conservando al Estado los poderes necesarios para orientar el conjunto, y a
los niveles intermedios los poderes necesarios sobre los gobiernos locales
para estructurar politica regional y transmitir a todos los rincones del pais la

politica general de Estado”.%*

El Estado ecuatoriano estd obligado a renovar sus caducas estructuras
convirtiendo a la descentralizacion politica, administrativa y fiscal en la gran
estrategia de su modernizacion; este proceso politico involucra a toda la
nacion, requiere de la participacion con sentido histérico de todas las fuerzas
sociales y significa el nuevo enfoque del desarrollo nacional. "El sentido
comun nos lleva a afirmar que, para mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos, sus necesidades deben ser satisfechas por las instituciones
cercanas a ellos. Es aqui que el Ecuador apuesta a la descentralizacion de
la actividad publica como una estrategia de modernizacion del Estado...". %

La descentralizacion no es un camino facil y su implementacion afecta
grandes intereses econdmicos y politicos de quienes se han beneficiado
directa o indirectamente de la estructura centralista del Estado. El proceso
de descentralizacion en el Ecuador debe, principalmente, fortalecer a los
gobiernos autdbnomos descentralizados, permitir mayor eficiencia en el
otorgamiento de servicios publicos, acercar el gobierno al territorio que se
encuentra bajo su responsabilidad y favorecer la participacion ciudadana en
la toma de las decisiones de sus gobernantes. "La descentralizacion es un
proceso orientado a incrementar la eficiencia y la eficacia de la gestion
publica por medio de un nuevo modelo de funcionamiento de los distintos

niveles de gobierno. Al mismo tiempo debe ser un proceso que permita una

* Hernandez, A. (2005). Descentralizacién, autonomia municipal y poder en Colombia. En:

“Descentralizacion, administracion publica y Constitucion”. Quito-Ecuador: Corporacion
Editora Nacional, p 192.

Frank, J. (s/f). Competencias ¢Qué descentralizar? Quito-Ecuador: Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado, p.1.

95
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nueva articulacion con base en la integralidad del Estado y la totalidad de

sus interrelaciones verticales y horizontales".%

La SENPLADES ha manifestado: "Proponer un nuevo modelo de
descentralizacion implica pensar un Estado diferente, que profundice el
sistema democratico con un enfoque territorial y espacial. Desde esta
perspectiva, la descentralizacion es una cuestidbn que compete al conjunto
de la sociedad. La descentralizacion, la desconcentracion y el desarrollo
territorial son temas nacionales y no Unicamente locales o regionales, pues
se trata de la distribucion equitativa del poder estatal hacia todos sus niveles

territoriales y administrativos".®’

5.2. La necesidad de superar el modelo de "descentralizacién a la

carta"

Frente al fracaso del modelo de “descentralizacion a la carta”
correspondiente al anterior ordenamiento juridico, la nueva Constitucion de
la Republica de 2008, conjuntamente con la legislacion secundaria ya
expedida, crea condiciones favorables para impulsar en el Ecuador un
verdadero proceso de descentralizacion. El ordenamiento juridico vigente
debera implementar el nuevo sistema nacional de competencias de caracter
“obligatorio y progresivo”, eliminado la superposicién de funciones que ha

sido un serio obstaculo para avanzar en materia de descentralizacion.

Es importante anotar: “El pais tiene una gran heterogeneidad de tamafio,
complejidad, recursos y posibilidades de cada jurisdiccion y obviamente
entre niveles semejantes de gobierno. Mientras los grandes asentamientos
cuentan con una economia de soporte y amplias capacidades locales, otras

pequefas provincias o cantones viven realidades diferentes. A ello se suma

% gecretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. (2009). Op. cit., p.399.

 Ibid.
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la delimitacion difusa de competencias segun jurisdicciones y la
superposicion de competencias, actividades y funciones dentro de la

estructura administrativa del Estado”. %

Con un marco juridico favorable, determinado por la vigencia de la nueva
Constitucion y la promulgacion del COOTAD, la descentralizacion, mas que un
fin, "debe convertirse en uno de los medios para impulsar un nuevo modelo de
desarrollo que asegure crecimiento economico sostenido, mejoramiento de las
oportunidades y condiciones de vida, ampliacion de las coberturas y de la
calidad de los servicios publicos, fortalecimiento de la democracia, entre
otros..."

La SENPLADES® ha sefialado que es necesario que el Estado redisefie un
nuevo modelo de gestidn, que trabaje tanto en su desconcentracién como en
su descentralizacion, que construya un sistema nacional de planificacion
participativa, que recupere para su poblacion un sistema integral de
seguridad social, que apoye la reactivacion productiva mediante un 6ptimo
funcionamiento de la banca publica de desarrollo y una nueva arquitectura
financiera, que recupere sus empresas publicas y las haga competitivas, que
disminuya sus ineficiencias y elimine sus niveles de corrupcion, y, que

cuente con una burocracia meritocratica y en permanente formacion.

En dicha perspectiva, hay que tomar en cuenta algunos criterios importantes
que han sido desarrollados para determinar las competencias que deben
descentralizarse. Asi, el criterio de subsidiariedad determina que todo
aguello que se puede gestionar desde un nivel bajo, sin que aumente el costo
significativamente, no debe gestionarse desde un nivel superior; el criterio de

contexto sefiala que conviene transferir a una area territorial aquellas

% Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador. Op. cit., pp. 44.

% |bid., p. 43.
1% secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Op. cit. p. 339.
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competencias o funciones que se refieren a problematicas que se generan en
su ambito, o que dan lugar a actuaciones de interés exclusivo o preferente de
su poblacién; el criterio de eficiencia plantea que la descentralizacion se
justifica cuando la gestion mas préxima a los ciudadanos suponga una mejora
sensible de la calidad del servicio publico; y, el criterio de democratizaciéon
determina que deben descentralizarse las competencias y las funciones en
Cuyo ejercicio se quiere potenciar la participacion, la cooperacion y la

integracion de los ciudadanos.***

Impulsar un proceso de descentralizacion implica reasignar a los gobiernos
autonomos descentralizados (GADs) las competencias y atribuciones que les
fueron arrebatadas por la estructura politica del centralismo. En esta
perspectiva, es importante definir con precision el ambito de competencias que
debe corresponderles a cada uno de diferentes niveles de gobierno, asi como
determinar los recursos que van a financiar las competencias exclusivas y
concurrentes. En tal propdsito, sin duda, constituyen un avance significativo las
normas respectivas establecidas en la Constitucion de la Republica y el
COQOTAD.

La SENPLADES ha sefialado: "Para consolidar el modelo de gestién
descentralizado y desconcentrado se requiere del fortalecimiento de los
gobiernos autbnomos descentralizados (GAD) para el cumplimiento de las
responsabilidades y roles que asumen con las nuevas competencias que les
asigna la Constitucion. Ello demanda ademas la articulacion entre los
objetivos de desarrollo nacional identificados en el Plan y los que persiguen

los GAD en los ambitos provinciales, cantonales y parroquiales...".**

1%L Buller, E. (1995). Descentralizacién y fortalecimiento municipal como procesos alternativos

para el desarrollo de la region. En: "Descentralizacion y nuevos actores politicos". Caracas-
Venezuela: Fundacion Konrad Adenauer, p. 127.

192 secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2009). Op. cit., p. 399.
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Por otro lado, una democracia verdadera no puede excluirse del proceso de
descentralizacion; tampoco es posible concebir la descentralizacion sin una
adecuada participacion comunitaria en las decisiones fundamentales de los
diferentes niveles de gobierno. Esta es la perspectiva que permitird avanzar
hacia una "democracia participativa” que se sustente en la presencia del

ciudadano comun en las principales instancias del gobierno local.

La descentralizacion es prioritaria para encontrar respuestas a las necesidades
basicas de las comunidades mediante la elevacion de la capacidad de gestion
de los gobiernos auténomos descentralizados. También permite ampliar los
niveles de participacion de la comunidad en el enfrentamiento de sus propios
problemas, y, acercar la institucionalidad del Estado a la sociedad civil para
involucrarle directamente en las tareas de superacion de la pobreza extrema a

través de una adecuada focalizacion del gasto social.'®

La participacién no es posible sin una adecuada organizacion de la poblacion;
este es el mejor camino para que la pluralidad de intereses concurran a la
tarea comun en beneficio general. Mdltiples experiencias permiten concluir que
la organizacibn es fundamental en la conquista de los objetivos de la

descentralizacion y participacion comunitaria.

Las limitaciones al gobierno de "lejania" (gobierno central) y el fortalecimiento
de los gobiernos de "cercania" (GADs) plantean el rescate del concepto de
vecindad y la revalorizaciéon del poder local y su fortalecimiento como instancia
democratica y participativa'®®. Satisfactorios niveles de organizacién son un
factor determinante para impulsar el desarrollo local, ya que se crean
condiciones favorables para priorizar las necesidades de las comunidades y
determinar debilidades y fortalezas de las mismas en la busqueda de

soluciones a sus problemas.

198 castillo, J. Op. cit., p.112.
%% Ibid. p. 16.
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Con este enfoque, el Plan Nacional para el Buen Vivir sefiala: "Un Estado
efectivamente democratico requiere instituciones politicas y modos de
gobernanza publica que, sostenidas en una estructura de representacion
politica pluralista y diversa, den cabida a la participacion ciudadana y a la
deliberacion publica en la toma de decisiones y en el control social de la
accion estatal. Sélo en la medida en que se abran los debidos espacios de
participacion y dialogo a los ciudadanos, éstos acrecentardn su poder de
incidencia publica, sus capacidades de auto-gobierno y de organizacion
social autbnoma, su interés por las cuestiones publicas y podran, entonces,

constituirse en un pilar para el cambio politico que requiere el pais".*®

En el marco de la descentralizacion no pueden asignarse las competencias
exclusivas ni transferirse nuevas competencias a los GADs si éstas no van
acompafnadas de fuentes de financiamiento. Por otra parte, se debe superar
la dura realidad de la mayoria de los GADs en el pais, en los cuales la
recaudacion directa de recursos es incipiente y no alcanza ni para cubrir sus
gastos corrientes; no solamente por el hecho de que los rubros de ingresos
tributarios y no tributarios son limitados sino porque su sistema de

recaudacion es deficiente.

La autonomia financiera (o fiscal) es una condicion indispensable para el
éxito de la gestion de los GADs. Sin la capacidad de generar ingresos
propios, mas alla de los aportes centrales, el autogobierno no es viable. Para
que ello ocurra se debe fortalecer la capacidad de captacion autbnoma de
recursos y de gestion empresarial al interior de los GADs, los mismos que
deben tener incluso la facultad de crear nuevos tributos en el area de su

jurisdiccion, bajo formas compatibles con la soberania macroeconémica del

1% secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2009). Op. cit., p. 41.
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Estado central y cuya legalidad y legitimidad tengan su origen o estén

avaladas por la voluntad ciudadana.*®

La SENPLADES ha expresado que, en el nuevo modelo de Estado
propuesto, “a nueva division politica resultante implica mayor proximidad de
los ciudadanos a sus gobiernos, mas opciones para expresar la voluntad
publica frente a ellos y mejores condiciones para exigir cuentas. Ademas,
vencer la pobreza y las desigualdades sociales y territoriales y lograr el
bienestar de la ciudadania es factor fundamental en el cambio hacia un
modelo de Estado descentralizado en lo administrativo y fiscal, con
autonomia regional, indispensable para alcanzar plenamente los objetivos

colectivos del desarrollo humano.”™*’

En otro estudio, el 6rgano planificador concluye: "Construir una gestion
publica eficiente vinculada a la gente supone un trabajo articulado entre los
distintos niveles de gobierno, en el que se establezca claramente quién hace
qué en el territorio, de modo que la accién publica se complemente y permita
alcanzar colectivamente el Buen Vivir. Para ello, se debe impulsar una
organizacién territorial equitativa que favorezca la solidaridad y las
autonomias responsables y el fortalecimiento de la planificacion y su

articulacién entre los distintos niveles de gobierno".**®

5.3. Superposicion de competencias y atribuciones: retos y peligros

Con anterioridad a la Constitucion de la Republica del 2008, el modelo
centralista de estructuracion del Estado ecuatoriano, entre otras
complicaciones, cred una verdadera marafia juridica en la que coexistieron

leyes organicas, leyes especiales, leyes ordinarias, reglamentos, ordenanzas

1% Escobar, S. y Solari, R. (1996). El Municipio y la democracia moderna. En: Revista

Nueva Sociedad N° 142. Caracas-Venezuela, p. 114.
Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Op. cit., p. 74.
Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2009). Op. cit., p. 354.
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seccionales, etc., que incorporaron normas contradictorias y otorgaron
contribuciones y atribuciones similares a entidades diferentes, creando una
superposicion de aquellas y los consiguientes conflictos juridicos entre
organismos del propio gobierno central, entre organismos del gobierno central
y los hoy denominados GADs y también entre éstos.

El antecedente inmediato de este grave problema esta precisamente en la
etapa de consolidacion del centralismo producida con el despilfarro de los
recursos estatales provenientes de la explotacion petrolera, que desencadena
una etapa de crecimiento desmesurado del Estado y sus instituciones de
gobierno nacional. "Se establece un gran numero de direcciones, fondos,
secretarias nacionales, institutos sectoriales adscritos a los distintos ministerios
0 programas especiales que por lo regular arrebatan y suplantan atribuciones
y/o recursos de municipios y consejos provinciales. Casi para cada actividad
publica imaginable surge un aparato burocratico estatal que intenta desde
Quito conducir y ejecutar los distintos programas y proyectos...”** (Castillo,
1995: 22).

Esta anormalidad juridica cred burocratizacién de procesos administrativos,
despilfarro de recursos econémicos, falta de planificacién precisa, retardo en la
ejecucion de proyectos, violacion de la autonomia de los gobiernos
seccionales, clientelismo politico, y, en general, complicaciones para enfrentar
con seriedad los problemas de la pobreza social, la inequidad espacial y el

subdesarrollo del Ecuador.

Al problema de “competencias compartidas” hay que agregar que los GADs no
han contado con los recursos suficientes para poder cumplir en forma eficaz y
eficiente con todas sus atribuciones, lo que ha generado no siempre una
imagen positiva en el entorno social en el que ejercen su accion; el impacto

social de la inversién de los GADs se ve disminuido por cuanto se duplican

199 castillo, J. Op. cit., p. 22.
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esfuerzos de manera innecesaria entre las diversas entidades estatales y se
somete a los ciudadanos a similares controles en varias partes generando

sobrecostos y creando un marco favorable a la corrupcion.

Como puede desprenderse, un verdadero proceso de descentralizacion
implica que, conjuntamente con la transferencia de competencias y recursos
del gobierno central a los GADs, se delimite claramente el &mbito de estas
competencias y se realice un significativo esfuerzo para racionalizar nuestro
sistema juridico, eliminando las disposiciones legales contradictorias que
eliminen la superposicion de competencias y atribuciones entre las diversas
entidades del Estado. Esta es la esencia del nuevo modelo de
descentralizacion establecido en la nueva Constitucion y en su principal

legislacién secundaria: el COOTAD.

Todavia no se tienen elementos suficientes para evaluar si en el impulso del
nuevo sistema de descentralizacion se supera el grave problema que implica la
superposicion de competencias y atribuciones entre los diferentes niveles de
gobierno; pues, esta falencia no solamente afecta la calidad de la
infraestructura fisica y los servicios publicos que se otorgan sino que no
permite optimizar los recursos publicos, que siempre seran insuficientes para

satisfacer las necesidades de la sociedad.

En todo caso, el régimen de competencias exclusivas establecido por la
Constitucién ha creado muchas expectativas optimistas, pero también se ha
generado preocupaciones respecto de varios puntos, a pesar del serio
esfuerzo que en esta materia ha hecho la legislacion del COOTAD. Veamos

algunos de ellos:

El tema de la articulacion de la planificacion nacional con la planificacion en los
diferentes niveles de gobierno no es una tarea facil; es obvio que se van a

presentar dificultades para conciliar los diferentes puntos de vista en los
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territorios, mas aun cuando los respectivos gobiernos no compartan similares

principios ideoldgicos y concepciones politicas.

El Estado central tiene competencia exclusiva para determinar las politicas de
educacion, salud, seguridad social y vivienda. Se entiende que las politicas
solamente fijan el rumbo por donde tienen que proyectarse las actividades de
estos sectores, pero si es posible descentralizar la prestacion de sus servicios.
Sin embargo, pueden existir varias interpretaciones en estas areas en donde

los sindicatos publicos tienen gran influencia.

El Estado central estar4d a cargo de los recursos energéticos, minerales,
hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos forestales. Los gobiernos
municipales tendran la responsabilidad de regular, autorizar y controlar la
explotacion de materiales aridos y pétreos, que se encuentren en los lechos
de los rios, lagos, playas de mar y canteras; es decir, también son recursos

minerales y, por lo tanto, competencias compartidas con el Estado central.

Los gobiernos regionales autonomos tienen competencia exclusiva para
gestionar el ordenamiento de cuencas hidrograficas y propiciar la creacion
de consejos de cuenca, de acuerdo con la ley. Pueden existir dificultades
con los gobiernos provinciales que tienen la competencia de ejecutar, en
coordinacién con el gobierno regional, obras en cuencas y micro cuencas;

asi como planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego.

Los gobiernos regionales autbnomos tienen competencia exclusiva para
fomentar las actividades productivas regionales. La Constitucion asigna a los
gobiernos provinciales competencias exclusivas para fomentar la actividad
agropecuaria y las actividades productivas provinciales. Los gobiernos
parroquiales rurales tienen la responsabilidad de incentivar el desarrollo de
actividades productivas comunitarias. Aqui pueden existir controversias en la

ejecucion de los proyectos correspondientes.
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Los gobiernos regionales, provinciales, municipales y parroquiales rurales
tienen competencia exclusiva para gestionar la cooperacion internacional
para el cumplimiento de sus competencias. De no existir una adecuada
coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno van a surgir dificultades

para la obtencion de recursos de dicha cooperacion.

Los gobiernos provinciales estardn a cargo de la gestion ambiental
provincial. Los gobiernos municipales también estan facultados para realizar
actividades de saneamiento ambiental. Los gobiernos parroquiales rurales
estan a cargo de la preservacion de la biodiversidad y la proteccion del

ambiente. Aqui puede existir otra fuente de problemas.

Los gobiernos municipales tienen competencia exclusiva para ejercer el
control sobre el uso y ocupacion del suelo en el canton. Es una competencia
muy amplia y la mantienen no solo para el area urbana sino también para el

area rural. Es un ambito susceptible de dificultades.

Los gobiernos municipales tienen competencia exclusiva para planificar,
regular y controlar el transito y el transporte publico dentro de su territorio
cantonal. Se puede entender que el control estara a cargo de las policias
municipales; seguramente no lo entendera de esta manera la Policia

Nacional.

Los gobiernos parroquiales rurales tienen, entre otras, competencias
exclusivas para: planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los
equipamientos y los espacios publicos de la parroquia; gestionar, coordinar y
administrar los servicios publicos que le sean delegados o descentralizados
por otros niveles de gobierno; vy, vigilar la ejecucién de obras y la calidad de
los servicios publicos. El ejercicio de estas competencias puede agravar los
problemas ya existentes con los gobiernos municipales, mas aun cuando

esta de por medio el manejo de recursos econdmicos.
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5.4. La perspectivaregional: ¢Sur o Austro?

El necesario proceso de descentralizacion autonémica implica movilizar a
fondo la variable territorial como condicion de reactivacion de la economia
ecuatoriana y promover su desarrollo sostenido. Desde este punto de vista,
"el Estado debe promover la equidad territorial, entendida como el
acercamiento a una igualdad de oportunidades de desarrollo regional, y la
articulacion regional como garantia de construccion del proyecto nacional...
En la nueva redefinicion del Estado, es preciso reconocer que las regiones
son espacios geograficos que, ademas de pertenecer a la nacion, tienen un
contenido cultural e histérico especifico; son espacios de productividad y de

ejercicio de ciudadania diversas".**°

Insistimos que el desarrollo territorial (entendido como proceso continuo)
‘requiere planificarse técnica y participativamente, con el propésito de
alcanzar el equilibrio entre las unidades territoriales subnacionales. Se basa
en los principios de coordinacion, concurrencia, complementariedad,
subsidiariedad, descentralizacién y productividad. Su gestion privilegia la
equidad y la inclusion, la sustentabilidad ecologica y la estabilidad
econOmica, la precaucién y la prevencion, la transparencia, la solidaridad y

la corresponsabilidad”*'*

Un estudio de la Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas (AME) sefiala
que la distribucion territorial del pais en provincias no responde a un criterio
geoecondmico ni a un analisis de factores de interdependencia o
complementariedad del espacio nacional. "Basta poner el ejemplo de las
cuencas hidrograficas y el riego que se vera que no hay practicamente una
sola cuenca hidrogréafica importante que pertenezca de manera exclusiva a

una provincia y videntemente no hay como hablar de riego sin considerar el

19 yerdesoto, L. Op. cit. pp. 100-101.
1 Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Op. cit, p.68
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manejo integral de las cuencas hidrograficas. Los niveles de
complementariedad e interdependencia se dan precisamente entre zonas de
diverso clima que teniendo diversidad de produccion cuentan con las

posibilidades de intercambio."**

El nuevo modelo de desarrollo que promueve la descentralizacién debe
"fomentar la constitucion de regiones como entramados sociales y politicos
qgue incrementen la productividad de sus territorios, reconstruyan su tejido
social y afiancen identidades y actores locales".*'® La SENPLADES ha
seflalado que se requiere concretar un acuerdo de alcance nacional para
conformar regiones capaces de aprovechar economias de escala, mejorar la
cobertura de infraestructura y servicios, ejecutar proyectos comunes de
infraestructura y equipamiento, consolidar subsistemas de centros urbanos
coordinados que faciliten el reordenamiento regional del pais y mejorar la
estructura y gestion administrativa, la productividad y la participacion politica

del nivel parlamentario articulada en forma eficiente al territorio.***

En el mismos sentido, la SENPLADES ha manifestado: "El Estado debe
adoptar un nuevo régimen de organizacion territorial que pasa de un modelo
de descentralizacion voluntario 'a la carta’, a uno obligatorio, progresivo y
con competencias delimitadas por la Constitucion y la ley, y desarrolladas de
manera general dentro del sistema nacional de competencias; ademas, se
contempla la creacién de un nuevo nivel intermedio de gobierno, la region,
cuya principal funcién es actuar como 'bisagra’' en términos de planificacién

entre el nivel nacional y los niveles locales..."**°

112 Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas. (2001). Politica institucional de la AME

frente al proceso de descentralizacién. Quito-Ecuador: AME, p. 2.
13 Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador. Op. cit., p. 44.
1% secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2007). Op. cit, p.69.
1% secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo. (2009). Op. cit. p.130.
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Es importante agregar al respecto: "Ha tenido que pasar mucho tiempo para
que lleguemos a la conviccion de que el cambio de la estructura econémica
y politica del pais solo es factible mediante un cambio de la estructura
espacial; es decir, el modelo concentrador metropolitano debe ser sustituido
por una regionalizacion horizontal articulado por ciudades intermedias

capaces de dar valor agregado a la produccién primaria de su entorno."*®

Recordemos que el Art. 242 de la Constituciéon de la Republica establece
que el Estado se organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones
y parroquias rurales. La novedad mas importante se relaciona con la
creacion de las “regiones”, que permitiran avanzar en forma “progresiva y
obligatoria” de la descentralizacion administrativa hacia un sistema de
autonomias territoriales. "La consideracion de las regiones a través de un
proceso de descentralizacion serd la caracteristica mas nitida de la reforma

del Estado". '’

Sobre el tema regional, el Art. 244 de la Norma Suprema determina que dos
0 mas provincias con continuidad territorial, superficie regional mayor a
veinte mil kilbmetros cuadrados y un niamero de habitantes que en conjunto
sea superior al cinco por ciento de la poblacion nacional, formaran regiones

auténomas de acuerdo con la ley.

El citado articulo destaca un aspecto fundamental que tendra que tomarse
en cuenta durante el procedimiento de creacion de las regiones: “...Se
procurara el equilibrio interregional, la afinidad histérica y cultural, la

complementariedad ecologica y el manejo integrado de cuencas...”.

De conformidad con el Art. 245 de la Constitucién, la iniciativa para la

conformacion de una region autbnoma correspondera a los gobiernos
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Castillo, J. Op. cit., p. 43.
Verdesoto, L. Op. cit., p. 106.
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provinciales, los que elaborardn un proyecto de ley de regionalizacién que
propondra la conformacion territorial de la nueva regidén, asi como un
proyecto de estatuto de autonomia regional que sera la norma institucional

basica.

Complementariamente al tramite de aprobacion de la ley orgénica en la
Asamblea Nacional, el citado articulo establece: “...El proyecto de estatuto
sera presentado ante la Corte Constitucional para que verifigue su
conformidad con la Constitucion. El dictamen correspondiente se emitira en
un plazo maximo de cuarenta y cinco dias, y en caso de no emitirse dentro

de éste se entendera que el dictamen es favorable...”.

Se agrega que con el dictamen favorable de la Corte Constitucional y la
aprobacion del proyecto de ley orgénica, se convocara a consulta popular en
las provincias que formarian la regidén, para que se pronuncien sobre el

estatuto regional.

No obstante las bondades del nuevo modelo de descentralizacion y la
existencia de una nueva organizacién territorial, que tiene a las regiones
autbnomas como una de sus principales innovaciones, el proceso de
creacion de estas Ultimas, con seguridad, no estara exento de dificultades,
gue podrian iniciarse por las tipicas contradicciones (y a veces rivalidades)

gue existen entre provincias fraternas.

Los afanes de convertirse en polos hegemonicos para el ejercicio del poder
politico o para la captacion de la inversion publica y privada, seguramente
seran un obstaculo en la consolidacion de la regiones autbnomas. Como
ejemplo diremos, casi con certeza, que la designacién de la capital de las

regiones sera un procedimiento lleno de dificultades.

Con la misma oOptica se ha sefialado: "...Puede que resulte dificil convencer

a una poblacion fuertemente identificada con su provincia para que acceda a
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integrarse con una provincia con la que tenga una natural rivalidad historica
de vecindad. La cuestion puede complicarse mas cuando deban determinar
en cuél de las provincias va a estar la capital regional. Sin olvidar el

problema, no menor, de cuél debe ser la denominacién de la regién".**®

Pero no solo existen estas amenazas. Hay la posibilidad real de que quienes
se opongan a la creacion de las regiones recurran a las garantias que el
"Estado constitucional de derechos y justicia" establece en la Constitucidon de

la Republica vigente.

Conforme se menciond, el trdmite de aprobacion del proyecto de ley
organica y la obtencion del dictamen favorable de la Corte Constitucional
para el proyecto de estatuto de creacion de la regién estan sujetos al analisis
del cumplimiento de los principios y reglas constitucionales, por lo que no
basta el consenso de los gobiernos provinciales de las potenciales regiones

auténomas para que estas lleguen a crearse.

Aun en el caso de que la ley organica de creacion de la region autbnoma
llegare a promulgarse, se obtuviere el dictamen favorable para el respectivo
proyecto de Estatuto e, inclusive, se tuviere la aprobacion mayoritaria de la
poblacién involucrada, a través de la respectiva consulta popular, el proceso
no estaria exento de las impugnaciones que los ciudadanos y ciudadanas,
individual o colectivamente, podrian presentar amparados en la propia

Constitucion de la Republica.

En dicho sentido, cabe destacar que el Art. 436 de la Constitucion establece
qgue la Corte Constitucional es la maxima instancia de interpretacion de la
Constitucion y que sus decisiones, dictimenes y sentencias, tendran
caracter vinculante. Entre una de las principales atribuciones del organismo

constitucional estd: “Conocer y resolver las acciones publicas de

18 viciano, R. Op. cit., p. 108.
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inconstitucionalidad, por el fondo o por la forma, contra actos normativos de
caracter general emitidos por O6rganos autoridades del Estado. La
declaratoria de inconstitucionalidad tendrd como efecto la invalidez del acto

normativo impugnado”.

Retomando el optimismo sobre el tema regional diremos que “la evolucion
misma de las antiguas articulaciones intrarregionales entre Sierra y Costa,
entre Sierra y Oriente, entre norte y sur, ha llevado a que las provincias
estén sometidas en la actualidad a un funcionamiento marcadamente
burocratico y convencional...”**® En contraste, se afirma: “El mapa del pais
muestra que hoy, la transversalidad de los flujos, de la integracién
econOmica y politica han dejado en el trasto de la basura el paralelismo

espacial de Sierra y Costa ...” *?°

A pesar de las amenazas sefialadas, el marco constitucional crea
condiciones favorables para la consolidacion de la “Region Sur del Ecuador”,
a través del procedimiento previsto en la Norma Suprema (ley, proyecto de
estatuto y consulta popular) que tiene como protagonista a los gobiernos
provinciales. Esta region, integrada por las provincias de El Oro, Loja y
Zamora Chinchipe, existe con identidad propia y constituye un proyecto
histérico de ordenamiento territorial diferente al denominado “Austro
Ecuatoriano” o “Regidon Austral”, que responde al centralismo de la ciudad de

Cuenca.

Aqui existen dos enfoques geopoliticos diferentes, que afloraron con claridad
en la Gran Colombia, se afirmaron a lo largo de la Republica y en la

actualidad se reflejan con posiciones antagonicas en el debate en torno a las

9 santana, R. (1995). ¢Qué hay de los territorios en la descentralizacién? En: Revista

Ecuador Debate N° 35, agosto de 1995. Quito-Ecuador: Centro Andino de Accion
Popular, p. 148.

Santana, R. (2005). Los actores de la construccion territorial, desarrollo y sustentabilidad.
En: Revista Ecuador Debate N° 65, agosto del 2005. Quito-Ecuador: Centro Andino de
Accién Popular, p. 69.
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denominadas regiones horizontales que, por mandato constitucional, tienen

gue crearse en el plazo de ocho afios, partir de la vigencia del COOTAD.

La Regidbn Sur es un proyecto histérico con antecedentes en la época
precolombina, la Colonia y la etapa republicana, con profundas interacciones
hacia el norte peruano, al punto de hablar de una misma “macro region
binacional”. “Son circunstancias historicas y geograficas las que nos
aproximan, las que nos hermanan a ecuatorianos y peruanos de las areas
fronterizas. Nuestras economias son complementarias. Nos necesitamos:
nuestras montafias son las mismas, nuestros rios son los mismos; nuestras
raices, también. El desarrollo regional sélo ser& posible si bregamos juntos.
Enfrentar los retos que nos propone el nuevo milenio, por separado, es una

situacion antinatural...”.***

En esta perspectiva se ha sefalado: “Contrariamente a lo que muchos
creian, la construccién de la carretera Panamericana no ha creado un
movimiento articulante significativo en el sentido norte-sur, yendo de Cuenca
a Loja, capaz de contrarrestar el movimiento transversal este-oeste. No hay
gue dudar que esa suerte de amplio vacio del ecumene que se instala en
direccion de la frontera entre esas dos provincias, marca sobre todo la
rivalidad persistente de dos identidades socio-territoriales diferentes que
obliga a repensar la nocion del ‘sur ecuatoriano’ y limitarlo a la gran ‘region

de la frontera’... ".*??

Los origenes de la "Regidon Sur" se remontan a la etnia de “Los Paltas” v,
posteriormente, a la “Gobernacion de Yaguarzongo”, cuyos limites fueron
desde Jambeli al Marafidn. Este territorio, en la etapa republicana, dio origen

al “Gobierno Federal de Loja”, fuente histérica de lo que actualmente

2! paladines, F. (2006). Loja de arriba abajo. Loja-Ecuador: Industria Grafica Amazonas,

pp. 116-117.
122 santana, R. (1995). Op. cit., p. 152.
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constituye una unidad geo-econdmica con lazos evidentes de

interdependencia y proyeccion de futuro.

La etnia de los Paltas, que ocupé las actuales provincias de Loja, Zamora
Chinchipe y la zona alta de ElI Oro (méas el norte peruano alrededor de la
geografia de Tumbes), fue de caracteristicas culturales y linguisticas
diferentes a la etnia de los Cafaris, identificada geograficamente con las

actuales provincias de Azuay y Cafar.

La fundacion espafiola de las ciudades surefias también tiene un caracter
regional: Alonso de Mercadillo no solo fund6 Loja sino también Zaruma (El
Oro) y Zamora. Posteriormente, Juan de Salinas organiz6 su Gobernacion

del Yaguarzongo sobre la base del espacio de las tres provincias hermanas.

El Gobierno Federal de Loja fue instaurado en 1859 en territorio de las tres
provincias referidas. Sus antecedentes se sitian en la voluntad irrevocable
de la ciudadania lojana de separarse del Gobierno Departamental de
Cuenca, estableciendo en forma alternativa una instancia de caracter
regional. ElI Gobierno Federal de Loja constituyd, sin duda, el primer ensayo
serio en el Ecuador de sustitucion del Estado centralista por un sistema

descentralizado de gobiernos autbnomos regionales.

La historia registra la dura lucha por unir Puerto Bolivar con el Amazonas, a
través de Loja y Zamora. El General Alfaro logré dimensionar la importancia
geopolitica de articular por el sur el Pacifico con el Amazonas. En su
gobierno se inicid la construccion del ferrocarril Puerto Bolivar-Loja-Zamora;
no obstante, el proyecto se truncd por el viejo argumento centralista de la

accidentada topografia de la zona.

En “Historia de Loja y su Provincia”, Pio Jaramillo Alvarado enfatiza la
necesidad del fortalecimiento de la region. En referencia a la propuesta de

unir Puerto Bolivar con la cuenca amazobnica expresa que ninguna obra
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significativa sera posible si no se unen las tres provincias hermanas, sobre la
base de servicios mutuos, sin pretensiones de hegemonia y con la clara
intencidon de enfrentar el abandono gubernamental; al respecto afirma que
“s6lo la union de las provincias de Loja, EI Oro y Zamora Chinchipe resolvera

el problema de su propia existencia”. ***

En dicho sentido, cada una de las provincias de El Oro, Loja y Zamora
Chinchipe aumentarian sus propias capacidades de desarrollo integrando
esta "Regién Sur" que, sin duda, posee atributos que representan un gran
potencial en la nueva dimension de la economia internacional: recursos
naturales, proximidad, condicion de region fronteriza, identidad cultural,

riqueza interétnica, etc.
5.5. Ladesconcentracidon simultanea

Si duda que todo proceso serio de descentralizacién, que implica transferencia
de competencias y recursos hacia los GADs, debe estar acompafiado de un
proceso de desconcentracion, que implica la reorganizacion de la estructura
centralista del gobierno central para la delegacion de competencias y recursos
hacia instancias jerarquicamente subordinadas, principalmente localizados a lo
largo del territorio nacional. La AME ha sefialado que "es indispensable
considerar el hecho de que en un pais unitario es imposible impulsar un
proceso de descentralizacidbn sin un proceso paralelo y simultaneo de
desconcentracion, ya que el Estado tiene que jugar a través del Gobierno
Central no solo el papel de observador sino de regulador y redistribuidor del

poder, la riqueza y las inversiones".*?*

123 Jaramillo, Pio (2002): Historia de Loja y su provincia. Guayaquil-Ecuador: Municipio de

Loja, SENEFELDER, p. 477.

124 Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas. Op. cit. p. 2.
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Ya sefialamos que la Norma Suprema, asi como impone un sistema de
descentralizacion  “"obligatorio 'y  progresivo” también ordena la
"desconcentracion” de la administracion publica (Art. 147, numeral 5),
disponiendo tal atribucion y deber al Presidente de la Republica.
Adicionalmente, el 227 de la Constitucion dispone: "La administracién publica
constituye un servicio a la colectividad que se rige por los principios de eficacia,
eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracién, descentralizacion,
coordinacioén, participacion, planificacion, transparencia y evaluacion" (el

subrayado es mio).

Sin duda, la descentralizacion autonomica solo sera posible con una
simultanea desconcentracién hacia instancias del gobierno central, "que
permitan al Estado Central ejercitar plenamente en todo el territorio nacional,
su rol regulador, promotor y redistribuidor..."™?® Por estas consideraciones “es
fundamental inscribir en forma prioritaria a la DESCENTRALIZACION vy
desconcentracion dentro de un proceso efectivo de modernizacion de la
sociedad y el Estado, como objetivos nacionales, aun cuando esto contrarie y
choque con las pretensiones efimeras y de corto plazo de determinadas élites
politicas o econ6micas de las areas metropolitanas, donde por otra parte al
aglomerarse desarticuladamente la poblacion, se generan mayores presiones

politicas centralistas”*?®

Respecto al caracter simultaneo de dichos procesos, la SENPLADES ha
manifestado: "Complementaria a este proceso es la puesta en marcha de un
modelo de gestion estatal desconcentrado. Asi, el reordenamiento zonal del
Ejecutivo busca, por un lado acercar el Estado a la ciudadana y coordinar de
mejor manera la gestién puablica; y, por otro, racionalizar la prestacién de
servicios publicos evitando duplicidades, deficiencias administrativas o

ausencia de Estado, comunmente generada por la poca claridad en la

125

Castillo, J. Op. cit., p. v.
2% |bid., p. 108.
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determinacion de competencias que cada nivel de gobierno debe asumir; lo
gue provoca a su vez, situaciones de impunidad debido a la dificultad para
determinar responsabilidades politicas, administrativas y judiciales de los
servidores publicos; y, la imposibilidad de aplicar de manera adecuada

mecanismos efectivos de control social..."*?*’

En este sentido, consideramos importantes los esfuerzos que el Gobierno
Nacional ha hecho para impulsar la desconcentracion de su accién a traves
de la implementacion de las denominadas “zonas administrativas de
planificacion”. La expedicion del Decreto Ejecutivo N° 87828 sin duda, es un
hito en la perspectiva de impulsar un proceso de “desconcentracion
regionalizada”, independientemente de que se haya reformado Ila

denominacion de “regiones” por la de “zonas”.

El referido Decreto establece el Sistema Nacional de Planificacion (SNP)
como una instancia publica, liderada y coordinada por la Secretaria Nacional
de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES). Su finalidad es impulsar el
desarrollo integral del pais sobre la base de los principios de integracion,
participacion, descentralizaciéon, desconcentracion, transparencia Yy
eficiencia; para lo cual promovera el desarrollo social, cultural, econémico,
productivo y ambiental sobre la base de la articulacion de sus acciones con
los 6rganos del Estado y de la sociedad civil, a nivel nacional, regional y

local.

El Art. 6 reformado del Decreto en estudio, establece nueve zonas

administrativas de planificacion en las siguientes provincias y cantones:

127 secretarfa Nacional de Planificacion y Desarrollo (2009). Op. cit., p. 130.

128 presidencia de la Republica. (2008). Decreto Ejecutivo N° 878, Registro Oficial N° 268
del 8 de febrero del 2010. Reformado por Decreto Ejecutivo No. 956, Registro Oficial N°
302 del 26 de marzo del 2008, y, Decreto Ejecutivo No. 357, Registro Oficial N° 205 de 2
de junio del 2010.
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Zona 1: Provincias de Esmeraldas, Carchi, Imbabura y Sucumbios.

Zona 2: Provincias de Pichincha (excepto el canton Quito), Napo y

Orellana.
Zona 3: Provincias de Pastaza, Cotopaxi, Tungurahua y Chimborazo.
Zona 4: Provincias de Manabi, Santo Domingo de los Tsé&chilas.

Zona 5: Provincias de Guayas (excepto los cantones de Guayaquil, Duran y
Samboronddn), Los Rios, Peninsula de Santa Elena, Bolivar y

Galapagos.
Zona 6: Provincias de Azuay, Cafiar y Morona Santiago.
Zona 7: Provincias de El Oro, Loja y Zamora Chinchipe.
Zona 8: Cantones Guayaquil, Duran y Samborondén.
Zona 9: Distrito Metropolitano de Quito.

La SENPLADES™® ha sefialado que, concomitante con la propuesta
constitucional de creaciéon de un sistema nacional de competencias de
caracter progresivo y obligatorio, y, con la definicibn de competencias
exclusivas por niveles de gobierno, el Ejecutivo ha iniciado los procesos de
redisefio institucional y desconcentracion, para lo que establecié las zonas
de planificacion. Bajo dicho marco, afirma el organismo planificador, se han
elaborado las matrices de competencias ministeriales, que permitiran
consolidar el proceso de desconcentracion de la accion del gobierno central

hacia las zonas y acercar el Estado a la ciudadania.

129 secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo (2009). Op. cit., p. 358.
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5.6. Experiencias locales: la descentralizacion en el Municipio de Loja

Sin desmerecer el rol que tienen que cumplir todos los gobiernos autbnomos
descentralizados (GADs), son las municipalidades las que tienen el papel
protagonico en el proceso de descentralizacion. Las municipalidades son las
instituciones que mas facilidades prestan para llevar adelante un proceso
descentralizador; por ser entidades con una raigambre histérica centenaria,
una organizacion administrativa establecida y contar con experiencia en la
obra publica estan en mejores condiciones que otros organismos para asumir
competencias y recursos del gobierno central, a fin de promover el desarrollo

local.

Es necesario resaltar que las municipalidades son el ente administrativo que
llega a las méas apartadas localidades y el que tiene un mayor contacto con los
ciudadanos y los problemas diarios de la comunidad.*® La AME sefiala que
los gobiernos municipales "son la instancia 6éptima del poder publico para la
gestibn y provisiobn de los servicios publicos, por su cercania a los
ciudadanos, por su capacidad instalada para expresar en forma mas directa
sus necesidades o preferencias, asi como el de ser objetos de exigencias

més directas a las demandas y control de su cumplimiento".**!

A pesar de las limitaciones y los magros resultados que produjo el modelo de
"descentralizacion a la carta" sostenido progresivamente por la "Ley de
Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos
por parte de la Iniciativa Privada” (1993), “Ley Especial de Descentralizacion
del Estado y de Participacion Social” (1997) y la Constitucion Politica de la
Republica expedida en el afio de 1998, existieron procesos importantes que

abrieron la "trocha" necesaria para avanzar hacia la creacion del nuevo modelo

1% Hurtado, O. et. al. (1993). Descentralizacion y gobiernos municipales. Quito-Ecuador:

CORDES-Banco del Estado, pp. 14-15

31 Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas. Op. cit., p. 6.
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"obligatorio” y "progresivo” de descentralizacion que establece la Constitucion
del 2008.

El principal mecanismo utilizado para los procesos de descentralizacion
impulsados por los municipios fue la suscripcion de “convenios de
transferencias de competencias y funciones” basados en el ordenamiento
juridico anterior a la expedicion de la nueva Constitucion. Sabido es que los
recursos nunca llegaron, contraviniéndose el mandato constitucional, pero lo
mas penoso fue que a pesar del esfuerzo hecho por las municipalidades, el
gobierno central mantuvo sus privilegios, sosteniendo una superposicién de
competencias y atribuciones y compitiendo con los gobiernos locales en los

ambitos que aparentemente descentralizo.

El Municipio de Loja es uno de los pocos en el pais que, con sus propios
recursos, pudo asumir competencias por la via de la "descentralizacion a la
carta”, como en el caso del Transito y transporte urbanos, Defensa contra
incendios turismo, y, Avallos y Catastros; proceso que lo consolidé con la
asuncion "de hecho" de competencias de los sectores sociales como salud y
educacion. El denominado "Plan de Accion Municipal Loja Siglo XXI",
convertido en el marco orientador de la labor municipal en los periodos 1996-
2000 y 2000-2004, contenia un planteamiento ideolégico basico que era la
defensa de la descentralizacion, entendida como un proceso politico de
transferencia de competencias, atribuciones y recursos del gobierno central a
las entidades seccionales auténomas, entre ellas fundamentalmente a las

municipalidades.**2

Conforme lo mencionamos cuando estudiamos el marco normativo del
COOTAD, su primera Disposicion General establece que los convenios de

descentralizacion de competencias suscritos con anterioridad al Caodigo,

132 Municipio de Loja. (2005). Gestion del pueblo de Loja y su Municipio. Loja-Ecuador, p.3.
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entre el gobierno central y los gobiernos auténomos descentralizados,
mantendran su vigencia en el marco del nuevo ordenamiento juridico, y, que
las competencias descentralizadas no podran ser revertidas al gobierno

central.

Tres de las cuatro competencias descentralizadas por el Municipio de Loja
(Transito y transporte, Defensa contra incendios y Avallos y catastros) en la
actualidad estan determinadas en la Constitucion vigente como
competencias exclusivas de los gobiernos autbnomos descentralizados; la
cuarta (Turismo) también es una facultad de estos gobiernos de conformidad
con el COOTAD. Es decir, existe el marco legal suficiente para consolidar al
Municipio de Loja en el ejercicio de estas competencias y mejorar la calidad

de los servicios que presta a la ciudadania en estos ambitos.
Descentralizacién del Transito y transporte urbanos

En el Ecuador, por muchos afios, las municipalidades estuvieron excluidas de
la posibilidad de participar directamente en la panificacion, regulacion, gestién
y control del transito y transporte urbanos, atribuciones que estaban
centralizadas en los organismos dependientes del gobierno central. Las
municipalidades de Quito, Loja y Cuenca fueron las primeras experiencias que
se realizaron en materia de descentralizacion del componente: planificacion,
regulacion y gestion del transito y transporte urbanos. El otro gran
componente: el control del transito y transporte urbanos permanecié bajo
responsabilidad exclusiva de la Policia Nacional. La tarea no fue féacil; el
centralismo y la dirigencia del transporte opusieron una tenaz resistencia, que
fue doblegada gracias al permanente respaldo ciudadano a las iniciativas

municipales en esta materia.

El 11 de mayo de 1999 se suscribio el Convenio de Transferencia de

Funciones entre el Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestres y el
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Municipio de Loja, mediante el que se responsabiliza a esta Ultima entidad,
principalmente, de organizar, planificar y regular el transito y transporte
terrestres urbanos dentro de su jurisdiccion, a través de la expedicion de las
resoluciones que fueren necesarias en base a su autonomia; dicho marco legal
permito la creacion de la Unidad Municipal de Transito y Transporte Terrestre,

organo encargado de ejecutar el convenio sefialado.

A pesar del sefalamiento expreso de las nuevas competencias Yy
responsabilidades que en dicha materia asumio el Municipio de Loja, su
ejercicio se vio entorpecido por la accion superpuesta de los organismos de
transito tutelados por el gobierno central, quienes siempre se resistieron a
cooperar para que el Municipio consolide sus competencias reguladoras y
planificadoras del transito y transporte urbanos. Vale la pena sefalar que
problemas similares se presentaron con las municipalidades de Quito y
Cuenca, quienes también asumieron dichas competencias en sus respectivas

jurisdicciones.

Vale sefialar que es en esta materia en donde el "modelo de
descentralizacion a la carta" se manifesté de cuerpo entero, pues, el Art. 234
de la Constitucién Politica de 1998 expresaba que el concejo municipal
“...podra planificar, organizar y regular el transito y transporte terrestre...”.
Es meritorio el hecho de que con un marco legal endeble y con sus propios
recursos, el Municipio de Loja consiguié reivindicar para si el control del uso

del suelo en el territorio del canton Loja.

La dura lucha que significd la descentralizacién del transito y transporte no
fue en vano. Entre las cosas positivas que realizaron los asambleistas de
Montecristi fue establecer en la Constitucion del 2008 el modelo de
descentralizacion caracterizado por un régimen obligatorio de competencias
exclusivas para cada nivel de gobierno, sefialando en su Art. 264, numeral 6,

que sera competencia exclusiva de los gobiernos municipales: “Planificar,
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regular y controlar el transito y el transporte publico dentro de su territorio
cantonal”, condicion que se consolida con la disposicion del numeral 2 del
mismo articulo, que expresa que también es competencia exclusiva de dicho
nivel de gobierno: "Ejercer el control del uso y ocupacion del suelo en el

canton".

En buen romance, a las municipalidades les corresponde no solo planificar y
regular el transito y transporte publico en todo el cantdn, sino también ejercer
su control. Hasta hace poco tiempo la interrogante era: ¢qué papel jugara la
Policia Nacional en materia de control del transito y transporte publico?

La respuesta la dio la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial'*3, expedida recientemente
por la Asamblea Nacional, considerando, entre otros aspectos, que los
articulos 262 y 264 de la Constitucién de la Republica Ecuador otorgan la
competencia para planificar, regular y controlar el transito, el transporte y la
seguridad vial a los gobiernos regionales, municipales y metropolitanos, en
sus respectivas jurisdicciones; asi también, que la Ley Organica de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, expedida por la Asamblea
Constituyente, y publicada en el Registro Oficial N° S-398 del 7 de agosto

del 2008, debe adecuarse a la normativa constitucional.

Es importante destacar que el Art. 4 de la referida Ley Reformatoria crea los
nuevos organos del transporte terrestre, transito y seguridad vial; sefialando
los siguientes: a) El Ministerio del Sector; b) La Agencia Nacional de
Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial y
sus oOrganos desconcentrados; Yy, ¢) Los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Regionales, Metropolitanos y Municipales y sus organos
desconcentrados. Sin duda, incorporar a los GADs en esta condicion

133 Asamblea Nacional. (2011). Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Transporte

Terrestre, Transito y Seguridad Vial. Registro Oficial No. S-415 del 29 de marzo de 2011.
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responde a las disposiciones constitucionales y configura un marco legal

necesario para hacer cumplir la Norma Suprema en esta materia.

Sobre el tema que nos interesa, la Ley Reformatoria crea un capitulo
especifico para normar el control del transporte terrestre, transito y seguridad
vial. En este &mbito se establece la figura de los “agentes civiles de transito”.
En su Art. 30.1., la Ley Reformatoria establece que dichos agentes “...seran
servidores publicos especializados para realizar el control del transito a nivel
nacional, y en las vias de la red estatal-troncales nacionales, formados y
capacitados por la Agencia Nacional de Regulacién y Control del Transporte

Terrestre, Transito y Seguridad Vial”,

Merece destacarse que, en una seccion especifica, se crean las “Unidades
del Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados”. En los articulos 30.2. y siguientes

de la Ley Reformatoria se precisan tres temas basicos:

e El control del transito y la seguridad vial sera ejercido por las autoridades
regionales, metropolitanas 0 municipales en sus respectivas
circunscripciones territoriales, a través de las Unidades de Control de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, constituidas dentro de su propia
institucionalidad, unidades que dependeran operativa, organica,

financiera y administrativamente de éstos.

e Las Unidades de Control de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad
Vial de los Gobiernos Auténomos Descentralizados Regionales,
Metropolitanos o Municipales, estardn conformadas por personal civil
especializado, seleccionado y contratado por el Gobierno Autébnomo
Descentralizado y formado por la Agencia de Regulacion y Control del

Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial.
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e Los Gobiernos Autonomos Descentralizados Regionales, Metropolitanos
y Municipales, en el ambito de sus competencias en materia de
transporte terrestre, transito y seguridad vial, en sus respectivas
circunscripciones territoriales, tendran las atribuciones, de conformidad a
la Ley y a las ordenanzas que expidan, para planificar, regular y
controlar el transito y el transporte dentro de su jurisdicciéon, observando
las disposiciones de caracter nacional emanadas desde la Agencia
Nacional de Regulacién y Control del Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial; y, deberan informar sobre las regulaciones locales que
en materia de control del transito y la seguridad vial se vayan a aplicar.

Dado el marco legal descrito, la conclusién respecto a la interrogante
planteada en el sentido del papel que cumplird la Policia Nacional en el
control del transito y transporte dentro de la jurisdiccion cantonal, es que
dicho cuerpo policial quedard excluido de tal actividad, ya que el control
correspondiente sera asumido por las propias municipalidades a través de
sus Unidades de Control de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial,
conformadas por personal civil especializado, seleccionado y contratado por
las municipalidades y formado por la Agencia de Regulacion y Control del

Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial.

No obstante lo sefialado, la Disposicion Transitoria Décima Cuarta
reformada sefiala: “Mientras la Agencia de Regulacion y Control Nacional de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial y los Gobiernos Autbnomos
Descentralizados establecen la institucionalidad necesaria para ejercer las
competencias del control de transito y seguridad vial seguiran siendo
responsabilidad de la Direccién Nacional de Transito y Seguridad Vial de la

Policia Nacional."
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Descentralizacién de la competencia de Defensa contra incendios

Mediante Acuerdo Ministerial N° 1615 de 20 de noviembre de 2000 el
Ministerio de Bienestar Social transfirid al Municipio de Loja el Cuerpo de
Bomberos, los recursos y las atribuciones relacionadas con el sistema de
defensa contraincendios. El 3 de enero del 2001 se suscribié el Convenio de
Transferencia al Municipio de Loja del Cuerpo de Bomberos de Loja, con
todos sus bienes muebles e inmuebles asi como los recursos econémicos

dispuestos en la Ley de Defensa Contra Incendios.

Como antecedentes del Convenio se hace referencia al Acuerdo
mencionado y se sefiala que la Ley de Régimen Municipal establece que es
fin esencial del Municipio procurar el bienestar material de la colectividad y
contribuir al fomento y proteccion de los intereses locales. Se agrega que el
Cuerpo de Bomberos procura el bienestar individual de las personas y
precautela el patrimonio de la colectividad, enmarcandose de esta manera

dentro de los fines esenciales de la Municipalidad.

El Objeto del Convenio establece que el Ministerio de Bienestar Social
transfiere al Municipio de la ciudad de Loja en cumplimiento de lo dispuesto
en el Art. 12 de la Ley de Descentralizacion del Estado y de Participacion
Social, los recursos financieros, materiales, tecnoldgicos, bienes muebles e
inmuebles que han venido perteneciendo al Cuerpo de Bomberos de Loja,
que permitirdn atender las nuevas atribuciones, funciones 'y
responsabilidades que asume el Municipio de la ciudad de Loja, en virtud del
Acuerdo Ministerial Nro. 1615 del 20 de noviembre de 2000.

Como obligacién del Ministerio de Bienestar Social consta la transferencia al
Municipio de Loja de la entidad denominada "Cuerpo de Bomberos de Loja",

con todos sus bienes muebles e inmuebles, asi como los recursos
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econdmicos dispuestos en la Ley de Defensa Contra Incendios y sus

Reglamentos.

Se establece como obligaciones del Municipio de Loja: a) Asumir la
transferencia del Cuerpo de Bomberos de Loja con todos sus bienes
muebles e inmuebles y los recursos econémicos que le determina el marco
legal vigente; y, b) Elaborar una Ordenanza Municipal que regule el

funcionamiento del Cuerpo de Bomberos de Loja.

Este proceso de descentralizacion resulté exitoso en cuanto a la asuncion de
la competencia de "Defensa contra Incendios”, el mismo que sirvio de
ejemplo para otras municipalidades del pais que siguieron el mismo camino.
Sin embargo, existieron limitaciones en cuanto a la transferencia de los
recursos necesarios para el financiamiento del ejercicio de dicha
competencia. El Ministerio de Bienestar Social transfirié los bienes muebles
e inmuebles y la potestad del cobro de los ingresos tributarios sefialados en
la Ley de Defensa contra Incendios, pero luego se desvinculé totalmente del

proceso.

Es importante sefialar que los procesos de descentralizacion impulsados por
las municipalidades del pais en esta materia determind que en Montecristi
los asambleistas constituyentes incorporen en la Constitucion esta
competencia como exclusiva de los gobiernos municipales. Asi, el Art. 264,
numeral 13, establece como competencia exclusiva de este nivel de
gobierno: "Gestionar los servicios de prevencion, proteccién, socorro y
extincion de incendios"; circunstancia que, sin duda, crea condiciones
favorables para que las municipalidades se fortalezcan en el ejercicio de tan

importante competencia para la seguridad ciudadana.
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La descentralizacion de competencias en el ambito del Turismo.

El 19 de Julio del 2001 se suscribio el Convenio de Transferencias de
Competencias entre el Municipio de Loja y el Ministerio de Turismo. Por
intermedio de este instrumento, el 6érgano del gobierno central transfirié al
organismo seccional las atribuciones de planificar, fomentar, incentivar y
facilitar la organizacion, funcionamiento y competitividad de la actividad
turistica cantonal y de los establecimientos que prestan servicios en

actividades turisticas.

En detalle, las atribuciones y funciones que asumié el Municipio de Loja

fueron las siguientes:

e Expedir las ordenanzas y resoluciones de caracter local que en forma
especifica contribuya al fortalecimiento y desarrollo del turismo, en base
a su autonomia y consiguientemente conforme a la Constitucion Politica
del Ecuador, Ley Especial de Desarrollo Turistico y demas leyes

aplicables.

e La promocion turistica del canton, en coordinacion con las normas y

estrategias nacionales que existieren al respecto.

e La concesion vy renovacion de la Licencia Unica Anual de
Funcionamiento, de los establecimientos turisticos localizados en su

jurisdicciéon cantonal.

e La concesion de la Licencia se efectuard previa verificacion de que el

establecimiento se encuentre registrado en el Ministerio de Turismo.

e Conferir las licencias para operadores de turismo a toda persona natural

o juridica que realice servicios juridicos, sujetandose para el efecto a la
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Ley Especial de Desarrollo Turistico, su Reglamento, las normas

vigentes y el mecanismo expedido por el ministerio de Turismo.

e Regular el horario de funcionamiento de los establecimientos turisticos

en el area de su jurisdiccion.

e El control y vigilancia de la calidad de las actividades y establecimientos
turisticos del cantén que han obtenido las licencias de funcionamiento,
sin que esto suponga categorizacion o recategorizacion, accion que es

exclusiva y privativa del Ministerio de Turismo.

e Dictar sanciones, en coordinacion con el Ministerio de Turismo, a
aguellos servicios o0 establecimientos turisticos que incumplieren las
disposiciones de la Ley Especial de Desarrollo Turistico y normas

nacionales y locales vigentes.

e La actualizacién y uso adecuado de los catastros e inventarios turisticos,
que se entregaran durante el proceso de capacitacion y entrenamiento

relacionado con estas herramientas técnicas.

e La proteccidn y supervision del patrimonio, cultural, ambiental y turistico

de Canton.

e Crear o fijar, conforme a las disposiciones de la Ley de Régimen
Municipal, tasas o tributos de caracter local tendientes a fortalecer la
actividad turistica, en base a la realizacion del analisis técnico y la

concertacion con los actores vinculados a la actividad turistica.

El Ministerio de Turismo, conforme se indicd, mantuvo las atribuciones para
el otorgamiento del registro y categorizacibn a los establecimientos
turisticos. Los Unicos recursos que aparentemente se transfirieron fueron los

correspondientes a las tasas que se cobran por la entrega de las licencias
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anuales de funcionamiento.’** Igual que en todos los ambitos, aqui también
se incumplio las disposiciones constitucionales y legales que obligaban a
transferir, en forma paralela a las competencias, los recursos necesarios

para ejercerlas.

En cumplimiento al citado convenio se expidi6 la ordenanza
correspondientes que cred la Unidad Municipal de Turismo del canton Loja,
como un o6rgano municipal descentralizado, con autonomia técnica y
financiera, rectora de las politicas de turismo en el Canton. Esta unidad tiene
como finalidad planificar, fomentar, incentivar y facilitar la organizacion,
funcionamiento y competitividad de la actividad turistica cantonal y de los

establecimientos que prestan servicios en actividades turisticas.

Al respecto, es importante indicar que la AME ha sefialado que la gestién
publica en el tema turistico en el Ecuador ha sido una actividad “marginal”
del Estado, a la que no ha podido dedicar esfuerzos o recursos importantes,
pese al reconocimiento general del valor que puede tener el sector turistico
en el desarrollo del pais. Plantea la descentralizacién de la gestion publica
turistica hacia los municipios, sobre la base de las siguientes

constataciones:**®

e El sector turistico debe convertirse en factor de desarrollo en una region,
a través de actuaciones publicas integrales, en el espacio (el territorio
donde se ejerce la actividad turistica), y en coordinacion de lo publico y
lo privado. Dichas actuaciones publicas no implican necesariamente la
ejecucion de servicios turisticos, por lo que es necesario identificar
claramente qué funciones y roles cumplira el sector publico en el manejo

del turismo.

3% | a facultad para que las municipalidades cobren tasas por los servicios que prestan ya

estaba determinada en la Ley Organica de Régimen Municipal.

%% Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas. Op. cit., p.15.
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e Las administraciones publicas se enfrentan al problema de forma
sectorial en vez de integral. Las politicas de infraestructura turistica, de
suelo y ordenacién del territorio del ciclo hidrolégico, de accesibilidad, de
espacios naturales, y otras necesarias para el sector turistico, se
reparten en diversos organismos publicos y escalones administrativos
sin una coherencia, ni planteamientos estratégicos que consideren la

complejidad del fenémeno turistico.

e En los espacios turisticos interactian tres sistemas: el sistema fisico-
ambiental, el sistema social e institucional, y el sistema de marcado.
Para gestionar adecuadamente los conflictos entre esta trilogia

sistémica, deben existir las administraciones y la regulacién publica.

Por otro lado, es importante indicar que la gestién del turismo no consta
dentro de las competencias exclusivas que la Constitucion de la Republica
otorga a los gobiernos municipales. No obstante, el COOTAD, en el Art. 54,
literal g) determina que son funciones del gobierno auténomo
descentralizado municipal: "Regular, controlar y promover el desarrollo de la
actividad turistica cantonal, en coordinacion con los demas gobiernos
autonomos descentralizados, promoviendo especialmente la creacion y
funcionamiento de organizaciones asociativas y empresas comunitarias de

turismo".

Otro aspecto a tomar en cuenta en esta materia, es la disposicion del Art.
135 del COOTAD que determina que el turismo es una actividad productiva
que puede ser gestionada concurrentemente por todos los niveles de

gobierno.
La descentralizacién de las competencias de Avaluos y catastros

El Municipio de Loja y el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, en el
afio 2001, suscribieron el Convenio de Transferencia de Competencias de
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parte de la Direccién Nacional de Avaluos y Catastros al Municipio de Loja.
En el objeto del mencionado Convenio se determina que el Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda transfiere las competencias, atribuciones y
funciones que le corresponden a la DINAC a favor del Municipio de Loja,
para que ejerza sus competencias, atribuciones y funciones en el ambito de
su jurisdiccion y dentro de las politicas y directrices nacionales dadas por el

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

Como obligaciones del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
constaron: Ofrecer la asistencia técnica, capacitar y entrenar al personal
designado por el Municipio de Loja; entregar las bases de datos de la
informacion catastral del canton, los programas de ejecucion de
procesamiento electrénico de datos, las tablas de precios de tierra y otros
elementos valorizables; participar al Departamento de Avallos y Catastros
del Municipio de Loja los resultados de avances tecnologicos y de las
investigaciones realizadas por la DINAC; y, en general, transferir todo
recurso de informacion, datos y procesamiento electrénico para que la

municipalidad asuma de modo completo las competencias correspondientes.

Por su parte, el Municipio de Loja se obligdé a asignar el personal de planta
requerido para la cabal asuncién de sus competencias, y, a otorgar las
facilidades que le sean requeridas por la DINAC para el cumplimiento de las

labores y traslado de la informacion requerida.

Es importante anotar que la Constitucion de la Republica en su Art. 234,
numeral 9, establece como competencia exclusiva de los gobiernos
municipales: "Formar y administrar los catastros inmobiliarios urbanos y
rurales". Por tal motivo, las condiciones se presentan muy favorables para
consolidar a las municipalidades en el ejercicio de esta importante

competencia.
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5.7. Comentarios finales

Al culminar esta investigacion, es importante hacer referencia al enfoque que
la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas tiene sobre el proceso de
descentralizacion en el Ecuador. El organismo ha sefialado™*que la
descentralizacibon no se agota en la transferencia de competencias y
recursos, o en una mera légica de racionalidad administrativa; su enfoque va
mas all4, hacia el desarrollo humano sostenible. Desde esta vision se asume
que los verdaderos logros del proceso de descentralizacion deberan

evaluarse a la luz de los siguientes impactos:
Mejoramiento de la eficiencia en los servicios

La descentralizacion hacia un nivel mas cercano a los ciudadanos permite
una focalizacién mas adecuada de la prestacion y provision de los bienes y
servicios publicos, el ahorro de costos de transaccion, el cumplimiento

especifico de las necesidades y de los ciudadanos y la rendicion de cuentas.
Mejoramiento de la calidad de vida

La cobertura, calidad y acceso, es decir, la eficiencia en la provision de los
servicios publicos transferidos genera mejores niveles de bienestar integral

en los espacios cantonales, urbanos y rurales.
Disminucioén en los niveles de pobreza

El proceso de descentralizacion esta encaminado a fomentar la capacidad
de los gobiernos locales para brindar servicios con eficiencia, en particular a

la poblacion de bajos ingresos.

% Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas. Op. cit., p. 8.
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Redistribucién del ingreso

En udltimo término, la determinante principal del bienestar de la poblacion es
el dinamismo de la economia loca. Esta nueva esfera de accion exige apoyo
para garantizar una distribucién eficiente y equitativa de responsabilidades,

costos y beneficios entre los socios publicos, privados y comunitarios.
Disminucion de la corrupcién

La descentralizacion conduce a que los encargados de la gestion de una
actividad, se encuentren responsabilizados directamente, y que a través de
ello garanticen una mejor gestion del gobierno, ya que las decisiones se

adoptan con mayor transparencia ante la comunidad.
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CAPITULO VI

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

6.1. Conclusiones

Luego de haber culminado la presente investigacién, consideramos

necesario sacar las siguientes conclusiones:

e El gobierno central del Estado, o centralismo, no esta en capacidad de
garantizar el bienestar general de los ciudadanos en los territorios;
responsabilidades que de hecho o de derecho, van siendo asumidas por
los gobiernos autonomos descentralizados. El centralismo en el Ecuador
es un sistema que concentra en el gobierno central competencias en
detrimento de los gobiernos autbnomos descentralizados y, a su vez,
promueve esta concentracion en el marco de una estructura espacial
“tripolar”, en el que las ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca,

concentran el poder politico y la inversion publica y privada.

e Los modelos de descentralizacion y autonomia que se impulsan en la
mayoria de paises de América Latina, entre ellos el Ecuador, no se
ajustan al concepto de autonomia politica o territorial en sentido estricto,
pues, son procesos que se limitan al dmbito de la descentralizacion
administrativa y financiera; en lo politico, se avanza hasta la eleccion
popular de los “gobiernos auténomos” pero su “potestad legislativa” esta
limitada a la expedicion de normas territoriales de inferior jerarquia
respecto de las leyes, las mismas que siguen siendo responsabilidad

exclusiva de la funcién legislativa del respectivo Estado central.

e En la descentralizacion la “transferencia” de las competencias y recursos

tiene un cardcter definitivo, lo que la diferencia sustancialmente de la



153

desconcentracion, cuyo proceso puede implicar un retorno de las
competencias y recursos al nivel superior. Ademas, el proceso de
descentralizacion se produce con caracter definitivo entre dos personas
juridicas diferentes (gobierno central y GADs), mientras que la
desconcentracion se presenta con caracter temporal y al interior de la

misma persona juridica, principalmente del gobierno central.

El modelo de "descentralizacion a la carta" se impone en el Ecuador a
través de un ordenamiento juridico que empieza a construirse con la
"Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de
Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada" (1993), se fortalece
con la “Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion
Social” (1997) y, finalmente, se consolida con la "Constitucién Politica de
la Republica” aprobada en 1998. Los principales limites del modelo
fueron, por una parte, permitir que la descentralizacién sea “voluntaria”
para los gobiernos seccionales autbnomos y, por otra, no establecer las
garantias necesarias para obligar al gobierno central a cumplir con la
transferencia de las competencias y recursos solicitados. Nada se dice
sobre la necesidad de un reordenamiento territorial, que cree
condiciones propicias para eliminar los desequilibrios que la
concentracion del poder y la economia ha creado en el espacio nacional.

Otro de los graves problemas del fracasado modelo de
“‘descentralizacion a la carta” es haber sostenido una permanente
superposicion de competencias y atribuciones no solamente entre el
gobierno central y los gobiernos seccionales autbnomos, sino también
entre estos Ultimos. Siempre falté la voluntad politica para avanzar en un
proceso serio de descentralizacion que establezca claramente las
competencias especificas de los diferentes niveles de gobierno y los

recursos necesarios para su ejercicio.
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Tampoco se ha impulsado en el Ecuador un proceso serio de
desconcentracion, que permita complementar el ejercicio de las
competencias descentralizadas y mejorar los mecanismos de
coordinacion, regulacion y rectoria. La desconcentracion ha sido
fuertemente discrecional; no ha permitido desarrollar parametros
minimos, lo que ha dado lugar a la creacion de estructuras ministeriales

desconcentradas disimiles y con nexos institucionales difusos.

El nuevo modelo de descentralizacion previsto en la Constitucion de la
Republica del 2008 cuestiona el fracasado modelo de “descentralizacion
a la carta” y, sin duda, crea condiciones favorables para avanzar en el
proceso indicado, a través de la implementacién de un sistema nacional
de competencias de caracter “obligatorio y progresivo”, el mismo que
debe establecerse por ley, respetando las competencias exclusivas que
la propia Constitucion otorga a los diferentes niveles de gobierno;
ademas, se busca eliminar la superposicion de competencias y asignar
los recursos necesarios para que los gobiernos autbnomos

descentralizados asuman las competencias en forma efectiva.

La Constitucién del 2008 reconoce la autonomia politica, administrativa y
financiera de los gobiernos autbnomos descentralizados, en el marco de
un Estado unitario y descentralizado, bajo los principios de solidaridad,
subsidiariedad, equidad interterritorial, integracibn y participacion
ciudadana, como rectores del nuevo modelo de ordenamiento territorial.
Para complementar el esquema, se establece un Sistema Nacional de
Competencias que ordena las atribuciones de cada nivel de gobierno
con un caracter obligatorio y progresivo.

En lo que respecta a la organizacion del territorio la Constitucion
establece que el Estado se organiza territorialmente en regiones,

provincias, cantones y parroquias rurales. Por razones de conservacion
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ambiental, étnico-culturales o de poblaciébn podran constituirse
regimenes especiales. La novedad mas importante se relaciona con la
creacion de las “regiones”, que permitiran avanzar en forma “progresiva
y obligatoria” de la descentralizacién administrativa hacia un sistema de

autonomias territoriales.

La Constitucion del 2008, a pesar de denominacion y su declaratoria, no
crea una autonomia politica, en cuanto subordina las iniciativas de los
"gobiernos autonomos descentralizados" a la legislacion de la Asamblea
Nacional, en las competencias no asignadas expresamente a los
gobiernos descentralizados. A pesar de lo sefalado, el marco
constitucional no les otorga a los gobiernos descentralizados autbnomos,
en sentido estricto, la “potestad legislativa”, que es la esencia de la
“autonomia politica”; es decir, no estan en condiciones de aprobar leyes

y crear su propia institucionalidad para el ejercicio del autogobierno.

No obstante las bondades del nuevo modelo de descentralizacion, la
creacion de las denominadas regiones autbnomas no estara exenta de
dificultades, derivadas de las contradicciones y rivalidades entre las
provincias, los afanes de convertirse en polos hegemédnicos para el
ejercicio del poder politico y econémico e, inclusive, de la posibilidad
real de que los ciudadanos y ciudadanos, individual o colectivamente,
recurran a las garantias que el "Estado constitucional de derechos y

justicia” establece en la Constitucion de la Republica vigente.

A pesar de las posibles dificultades, el marco constitucional crea
condiciones favorables para la consolidacion de la “Regién Sur del
Ecuador”, a través del procedimiento previsto en la Norma Suprema (ley,
proyecto de estatuto y consulta popular) que tiene como protagonista a
los gobiernos provinciales. Esta region, integrada por las provincias de El

Oro, Loja y Zamora Chinchipe, existe con identidad propia y constituye
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un proyecto historico de ordenamiento territorial diferente al denominado
“Austro Ecuatoriano” o “Regidon Austral”, que responde al centralismo de

la ciudad de Cuenca.

e Sin desmerecer el rol que tienen que cumplir todos los gobiernos
autonomos descentralizados (GADs), son las municipalidades las que
tienen el papel protagénico en el proceso de descentralizacién. Las
municipalidades son las instituciones que mas facilidades prestan para
llevar adelante un proceso descentralizador; por ser entidades con una
raigambre histérica centenaria, una organizacion administrativa
establecida y contar con experiencia en la obra publica estan en mejores
condiciones que otros organismos para asumir competencias y recursos

del gobierno central, a fin de promover el desarrollo local.

e A pesar de las limitaciones y los magros resultados que produjo el
modelo de "descentralizacion a la carta”, existieron procesos importantes
que abrieron la "trocha" necesaria para avanzar hacia la creaciéon del
nuevo modelo "obligatorio" y "progresivo" de descentralizacion que
establece la Constitucion del 2008. El Municipio de Loja es uno de los
pocos en el pais que pudo asumir competencias por la via de la
"descentralizacién a la carta”, como en el caso del transito y transporte,
turismo, defensa contra incendios y el catastro urbano; proceso que lo
consolid6 con la asuncion "de hecho" de competencias de los sectores

sociales como salud y educacion.

6.2. Recomendaciones

Al final de la presente investigacion, consideramos oportuno plantear algunas
recomendaciones producto del analisis que se ha realizado a lo largo de la

misma. Estas recomendaciones, responden a la conviccion del autor de que



157

solo un proceso real de descentralizacion que fortalezca a los gobiernos
autonomos descentralizados y favorezca la participacion comunitaria, hara
posible la prestacion de servicios publicos de calidad y, como su consecuencia
directa, el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion de las
respectivas jurisdicciones territoriales. Las principales recomendaciones son

las siguientes:

e Lareforma de la estructura centralista del Estado es una tarea urgente en
América Latina y el Ecuador, proceso que implica la transferencia del
poder a los territorios y la necesidad de que sus diversos actores
promuevan el desarrollo equitativo. Frente al obsoleto modelo centralista,
la descentralizacion constituye la alternativa viable para superar el
centralismo y modernizar el Estado, en la medida en que dicho proceso
sea entendido como la transferencia efectiva de competencias y recursos
del gobierno central a los gobiernos autonomos descentralizados, en un
marco de equidad, no solo social sino también espacial o territorial, y la

correspondiente autonomia administrativa, financiera y politica.

e La modernizacién del Estado no debe circunscribirse a las intenciones
privatizadoras de las empresas y servicios publicos, sino que debe adoptar
como su estrategia fundamental un serio proceso de descentralizacion
administrativa, financiera y politica. En la sociedad ecuatoriana la
estructura centralista del Estado se encuentra agotada y, para promover el
desarrollo economico y social (o "buen vivir"), es tarea urgente su
“modernizacion”, hoy identificada con un enfoque contrario al del pasado:

la descentralizacion.

e El necesario proceso de descentralizacion autonomica implica movilizar a
fondo la variable territorial como condicién de reactivacion de la economia
ecuatoriana y promover su desarrollo sostenido. El Estado debe promover

la equidad territorial, entendida como el acercamiento a una igualdad de
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oportunidades de desarrollo regional, y la articulacién regional como
garantia de construccion del proyecto nacional. En la nueva redefinicion
del Estado, es preciso reconocer que las regiones son espacios
geogréficos que, ademas de pertenecer a la nacién, tienen un contenido
cultural e historico especifico; son espacios de productividad y de ejercicio

de ciudadania diversas.

El fortalecimiento de las regiones implica redisefiar el Estado desde el
punto de vista de la distribucion del poder politico a los territorios. El
desafio del desarrollo territorial es procurar un avance equilibrado y
sostenible de todas las regiones del pais, para mejorar las condiciones de
vida de toda la poblacién, redistribuir la riqgueza y potenciar la construccion
de ciudadania, marco general de referencia de las decisiones y acciones
con efectos territoriales importantes de las instancias publicas y de la

ciudadania.

Se requiere consolidar el nuevo modelo de gestion del Estado, que esta
basado en un sistema equilibrado de competencias territoriales por niveles
de gobierno. El proceso de descentralizacibn en el Ecuador debe,
principalmente, fortalecer a los gobiernos auténomos descentralizados,
permitir mayor eficiencia en el otorgamiento de servicios publicos, acercar
el gobierno al territorio que se encuentra bajo su responsabilidad y
favorecer la participacion ciudadana en la toma de las decisiones de sus

gobernantes.

Todo proceso serio de descentralizacién, que implica transferencia de
competencias y recursos hacia los GADs, debe estar acompafado de un
proceso de desconcentracion, que implica la reorganizacion de la
estructura centralista del gobierno central para la delegacion de
competencias y recursos hacia instancias jerarquicamente subordinadas,

principalmente localizados a lo largo del territorio nacional. Sin duda, la
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descentralizacion autonémica solo sera posible con una simultdnea
desconcentracion hacia instancias del gobierno central, que permitan al
Estado Central ejercitar plenamente en todo el territorio nacional, su rol

regulador, promotor y redistribuidor.

Deben fortalecerse las iniciativas del Gobierno Nacional para impulsar la
desconcentracion de su accion a través de la implementacion de las
denominadas “zonas administrativas”. Paralelo al modelo constitucional de
descentralizacion progresiva y obligatoria, con definicion de competencias
exclusivas por niveles de gobierno, el Ejecutivo debe consolidar los
procesos de redisefo institucional y desconcentracion de la accién del

gobierno central hacia dichas zonas, acercando el Estado a la ciudadania.

Una democracia verdadera no puede excluirse del proceso de
descentralizacion; tampoco es posible concebir la descentralizacién sin
una adecuada participacion comunitaria en las decisiones fundamentales
de los diferentes niveles de gobierno. La participaciéon no es posible sin
una adecuada organizacion de la poblacion; este es el mejor camino para
qgue la pluralidad de intereses concurran a la tarea comun en beneficio
general. Mdltiples experiencias permiten concluir que la organizacion es
fundamental en la conquista de los objetivos de la descentralizacion y

participacion comunitaria.

En el marco de la descentralizacion no pueden asignarse las
competencias exclusivas ni transferirse nuevas competencias a los GADs
si éstas no van acompafadas de fuentes de financiamiento. Por otra parte,
se debe superar la dura realidad de la mayoria de los GADs en el pais, en
los cuales la recaudacion directa de recursos es incipiente y no alcanza ni
para cubrir sus gastos corrientes; no solamente por el hecho de que los
rubros de ingresos tributarios y no tributarios son limitados sino porque su

sistema de recaudacion es deficiente.
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Aprovechando el marco constitucional favorable, debe consolidarse la
“Regién Sur del Ecuador”, proyecto historico con antecedentes en la época
precolombina, la Colonia y la etapa republicana, con profundas
interacciones hacia el norte peruano, al punto de hablar de una misma
“macro regién binacional”. Es evidente que cada una de las provincias de
El Oro, Loja y Zamora Chinchipe aumentaran sus propias capacidades de
desarrollo integrando esta "Region Sur" que, sin duda, posee atributos que
representan un gran potencial en la nueva dimension de la economia
internacional: recursos naturales, proximidad, condicion de region

fronteriza, identidad cultural, riqgueza interétnica, etc.

A pesar de las limitaciones y los magros resultados que produjo el modelo
de "descentralizacion a la carta”, existieron procesos importantes que
abrieron la "trocha" necesaria para avanzar hacia la creacién del nuevo
modelo "obligatorio” y "progresivo" de descentralizacion que establece la
Constituciéon del 2008. Las experiencias de descentralizacion en las
municipalidades del pais deben fortalecerse al amparo del nuevo modelo
de descentralizacion previsto en la Constitucion de la Republica del 2008,
gue crea condiciones favorables para consolidar a las municipalidades en
el ejercicio de las importantes competencias asumidas.

Finalmente, conforme a la "Exposicibn de Motivos" del Proyecto del
COOTAD, cabe enfatizar que es necesario transformar el sentido
igualitario de los procesos de descentralizacion, en la perspectiva de
construir estados democraticos en procura de la igualdad, asi como un
desarrollo equilibrado y solidario. La descentralizacién y la autonomia no
deben estar encaminadas a desmantelar el Estado, sino a potenciar su
capacidad de accion coordinada entre sus distintos niveles de gobierno, en
busca de la solidaridad, la equidad territorial y la democracia. La

descentralizacion y la autonomia tienen el desafio de democratizar la
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gestion de los gobiernos autonomos descentralizados y promover el

control social de las instituciones del Estado y la sociedad.
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ANEXO

Ficha de entrevista disefiada para las autoridades del Municipio de Loja

UNIVERSIDAD TECNICA PARTICULAR DE LOJA

MAESTRIA EN DERECHO ADMINISTRATIVO

Nombre: Cargo o funcién:

Le solicitamos comedidamente responda a las siguientes preguntas:

1. ¢Qué competencias ha descentralizado el Municipio de Loja con
anterioridad a la vigencia de la Constitucion de la Republica del 2008?

2. ¢Cuales han sido los resultados de los procesos de descentralizacion
indicados anteriormente? Sefale los aspectos positivos y negativos de
los mismos.

3. ¢Con la vigencia de la nueva Constitucion de la Republica y su modelo
alternativo de descentralizacién (competencias exclusivas), qué cambios
se presentaran en el ejercicio de las competencias descentralizadas?

Muchas Gracias por la informacién.
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