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RESUMEN EJECUTIVO

El Ecuador en un periodo de tiempo relativamente corto (2007-2013) ha sufrido
importantes cambios a raiz de la aprobacion de la nueva Carta Constitucional
(2008). Entre ellas, destacan la descentralizacién o implementacién del régimen
autonémico y la apuesta por el “Buen Vivir" o Sumak kawsay!. Sin embargo, la
creacion de los Gobiernos Auténomos descentralizados (GADs) no esta exenta de
complejidades por lo que es necesario evaluar el disefio competencial en la
asignacion de competencias exclusivas y/o funciones compartidas. Para ello se
realiz6 una matriz de institucionalidad mdultiple con el objeto de evaluar la
superposicion de competencias asi como aquellas que requieren de mayor
necesidad de articulacion -horizontal y vertical- entre GADs. En este sentido, se ha
constatado la no existencia de superposicion de competencias exclusivas ni de
funciones; y dos probleméaticas mas: (i) la ambigua conceptualizacion de
“exclusividad”, y (ii) la mayor necesidad de coordinacion multinivel en cinco

competencias.

PALABRAS CLAVE: articulacibn multinivel; ordenamiento territorial; planificacion;

COOTAD; competencias.

! Locucién del quichua ecuatoriano que expresa la idea de una vida no mejor, ni mejor que la de otros, ni en
continuo desvivir por mejorarla, sino simplemente buena. (Gallegos, 2014)
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ABSTRACT

Ecuador in a relatively short time (2007-2013) has performed significant changes following
the adoption of the new Constitution (2008). These projects include the implementation of
decentralization or autonomy regime and the commitment to the "Buen Vivir" or Sumak
Kawsay. However, the creation of decentralized autonomous governments (GADSs) has its
owns complexities so it is necessary to evaluate the design competence in assigning
exclusive competencies. This multi-institutional matrix was performed in order to assess
overlap and the competencies that require greater need for articulation -horizontal and
vertically- between GADs. In this sense, the investigation has tested that does not exist
overlap in exclusive competencies or overlapping of functions between them; and three
issues related to the COOTAD’s competence engineering: (i) the ambiguous
conceptualization of "exclusivity", (ii) the multilevel coordination in five competencies and
(i) the complexity of the same, that is, over 140 functions and roles for a regime of only 20
competencies.

KEY WORDS: Multi-articulation; land use planning; planning; COOTAD; competencies.



INTRODUCCION

El Ecuador a partir de la aprobacion de la nueva Carta Magna (2008) ha sufrido importantes
cambios en el plano econdmico, social y politico. Entre otras cuestiones, destacan, la
descentralizacién o implementacion del régimen autondmico como el proceso de mayor
relevancia en la historia del pais; y la apuesta por la consecucion del régimen del Buen Vivir

o Sumak Kawsay (SK) a través de la Planificacién? como principal instrumento.

Sin embargo, la transferencia de competencias exclusivas® y funciones desde el Gobierno
Central a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADs) no esta exenta de
complejidades y problemas propios de todo proceso de transformacion -politica e

institucional- de las bases estatales en la reformulacion de su papel y estructura.

Por tal motivo, es necesario prestar atencion al disefio institucional en la asignacién de
competencias de los instrumentos encargados de tal tarea y que sostienen la
implementacién de las autonomias. Asi, esta evaluaciébn se realizara observando
principalmente el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD) y de forma secundaria el Codigo Organico de Planificacién y
Finanzas Publicas (COPFP), ambos aprobados en el afio 2010. Por tanto, uno de los
desafios del COOTAD es la construcciéon de lo que se puede calificar como “ingenieria
competencional” es decir, al disefio efectivo y eficiente en la designacién de competencias

y funciones -no superpuestas- de los gobiernos autbnomos.

En este sentido, la hipétesis con la que se desarrolla este trabajo es que la principal
dificultad que enfrenta el disefio competencial multinivel es la existencia de superposicion,
entendida como la asignacion exclusiva de una competencia o compartimiento de funciones
iguales entre dos 0 méas niveles de gobierno. Supuesto, que de contrastarse en alguna o
todas de ellas, derivaria en problemas en la toma de decisiones. Esto se evidenciaria en
los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, en sus fases de planificacion y

aplicacion de los mismos.

2 La consecucion del Buen Vivir posiciona a la Planificacion como eje del desarrollo y garantia del
Ordenamiento Territorial (OT) y con disposicion de obligatoriedad y como competencia exclusiva de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADSs).

3 Una de las expresiones mas radicales de cambio politico e institucional que estableci6 la
Constitucién de Montecristi fue la asignacion de competencias exclusivas para cada uno de los
niveles de gobierno auténomos descentralizados.
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A partir de lo anterior surge como eje central del trabajo, el estudio y evaluacion de las
competencias sefialadas en el COOTAD para cada nivel de gobierno a escala regional.
Para ello, primero se realizard un analisis descriptivo de las competencias para cada GAD
-incluyendo al Gobierno Central-; segundo, se levanta una matriz institucional multiple para
determinar la superposicion o no en la exclusividad de competencias asi como que aquellas
que requieren de mayor necesidad de coordinacién multinivel; tercero, se realiza una matriz
de diferenciacién funcional para sefalar la existencia 0 no de superposicion de funciones

entre las competencias que requieren de mayor coordinacién multinivel.

De esta forma, la presente investigacion se divide en cuatro capitulos. En el primer capitulo
se exponen los principales elementos tedricos que sustentan la investigacion,
principalmente relacionando el papel de la articulacion multinivel dentro del Gobierno
Multinivel, el desarrollo endégeno y local, la descentralizacion, el Ordenamiento territorial y
la planificacion. El segundo capitulo caracteriza una breve resefia historica sobre la
descentralizacién y su evolucion, hasta los logros alcanzados con la nueva constitucion del
2008; asi mismo, se describe la organizacion politico-administrativa del pais, los niveles de
gobierno, y por ultimo, los instrumentos de articulacion basados en la planificacion del
desarrollo. En el tercer capitulo se expone la metodologia empleada y se describen los
principales resultados derivados del mismo, poniendo especial interés en las interrelaciones
entre competencias exclusivas y concurrentes entre los distintos niveles de gobierno.

Finalmente, en el capitulo cuarto, se evallan y discuten los resultados.



CAPITULO |

MARCO CONCEPTUAL



1. Elementos tedricos de la investigacion

La articulacion multinivel es un instrumento de la gestion publica y se refiere a la forma de
relacionarse entre distintos actores o instituciones publico-privadas para la consecucién de
objetivos comunes (politicas publicas) dentro del marco de sus competencias. Es decir,
involucra por un lado a los gobiernos subnacionales y, por el otro, a la sociedad civil
(participacion ciudadana) y entidades privadas (universidades, empresas y gremios, etc.).
Cuando la relacién es entre distintos niveles de gobierno, se denomina articulacién vertical
(central, regional y local) y cuando es entre actores civiles y gobiernos locales de un mismo

nivel, se conoce como articulacion horizontal.

Para poder entender mejor cudl es el papel de la articulacion intergubernamental dentro de
las politicas publicas, es preciso contextualizar su relacion con los cambios politicos,

econdmicos y sociales, que se han producido en los Ultimos cuarenta afios.

Con esa premisa, en primer lugar, se parte de un hecho trascendental que es el fenédmeno
de la globalizacién, cuyo andlisis se ha dividido en tres partes: (i) su relacion con la
economia; (ii) el estado y (iii) la sociedad.

De este modo, (i) respecto a la economia, brevemente sefialar que la globalizacién acentué
los patrones de concentracién de la produccién y localizacion de la inversién a nivel mundial,
rezagando y creando grandes asimetrias entre los paises pobres y ricos, por ello era
necesario volver la mira hacia lo local y promover lo que se comenzé a llamar como

desarrollo econémico enddgeno.

Sobre el estado (ii): incentivar el desarrollo regional y local requeria de una reformulacion
del papel del gobierno y en concreto, de desconcentrar sus funciones, delegandolas hacia
los niveles de gobierno mas préximos a la ciudadania (subsidiariedad). Por ende, se
iniciaron procesos de descentralizacion y cambios en la gestion publica, cuyo objetivo ahora
era crear innovacion en la organizacion y articulacién del Estado. Es aqui donde la

planificacion estratégica territorial y el ordenamiento territorial cobran especial relevancia.

Por ultimo, (iii) los efectos de la globalizacion sobre la sociedad se plasmaron en gran
medida por lo que se conocié como la crisis de gobernabilidad de los afios 70°s. La crisis
de gobernabilidad hacia alusion a la incapacidad de los gobiernos centrales de satisfacer
todas las demandas sociales fruto de la globalizacion, creando inestabilidad econémica,

politica y social. Estos problemas acentuaron (si es que no los iniciaron) los procesos de



descentralizacion y desconcentracion de las competencias del estado hacia las
instituciones regionales, locales y rurales. Entonces era necesario replantearse el papel del
gobierno o del buen gobierno capaz de responder a la complejidad y diversidad de actores
del nuevo orden mundial. Es asi como nace el concepto de gobernanza* como solucién a
la crisis de gobernabilidad. En paises con gobiernos multinivel se hizo hincapié en la

gobernanza multinivel, términos que se desarrolla en los siguientes apartados.

Con la delegacion de competencias, el desarrollo endégeno paso a ser el nuevo paradigma
de desarrollo (Barquero, 2007). Asi, se paso6 de politicas publicas centralistas a politicas
publicas territorializadas. El proceso de territorializacion de las politicas publicas exigia
involucrar a todos los actores sociales (legitimidad ciudadana) y gobiernos locales para
lograr los objetivos del desarrollo.

Articular a todas las instancias de poder (gobiernos y actores) requeria de una adecuada
asignacion de competencias administrativas, de grandes esfuerzos de coordinacion, de una

correcta planificacion territorial y un adecuado disefio de ordenamiento territorial.

El segundo y Ultimo aspecto, es que estos procesos de cambio social y politico,
paralelamente iban acompafados de un viraje en el pensamiento econdémico desde una
concepcion cerrada de crecimiento econdémico hacia un enfoque multidimensional de
desarrollo econémico sustentable y desarrollo humano. Por tanto, los estados se erigieron
con la bandera del desarrollo econémico sustentable y desarrollo humano abandonando la
nocion de que crecimiento econdémico equivalia a desarrollo econémico o que se traducia
inmediatamente en bienestar de la poblacion. Esta nueva visién se plasmé en los objetivos
del milenio y en los planes de desarrollo de la mayoria de naciones. La articulacién debe
crear sinergias® entre las instituciones y actores para poder conquistar dichos ideales del

desarrollo.

En resumen, el marco teérico de la articulacion multinivel comprende primero el fenémeno

de la globalizacion y su contraparte-la gobernanza multinivel-, segundo, el cambio de

4 Con la aparicidn de la gobernanza unimos el lazo con la articulacidn y la gestién publica y en concreto de la
“Nueva Gestion Publica” la cual se considera que impulsé el modelo de gobierno de la “nueva gobernanza”,
es decir, de aquel gobierno que pone énfasis en la evaluacién y el rendimiento, y reduce el papel de los Estados
(descentralizacién) aunque con una vision mas positiva de los gobiernos como representacién del interés
colectivo y de su funcidon como coordinador de la gobernanza -PETERS y PIERRE (2005, p. 50 y 51)-

5 El término sinergia proviene del griego "synergo", que etimoldgicamente significa "trabajando en conjunto"
para alcanzar objetivos con resultados mayores de los que se lograrian de forma individual. Involucra
cooperacién, sincronizacién y eficiencia.



concepcion sobre el crecimiento econémico hacia un desarrollo econémico sustentable;
tercero, el desarrollo endégeno y local como nuevo paradigma de desarrollo; cuarto, qué es
la descentralizaciéon y qué es la desconcentracion; y por ultimo, el papel del ordenamiento

territorial y la planificacion estratégica territorial dentro de la articulacion multinivel.

Al final, también, se hard un breve analisis sobre las experiencias de articulacién
Latinoameérica (Colombia, Chile, Argentina), Centroamérica y Espafia, centrdndonos de

manera especial en sus modelos de descentralizacion e instrumentos de articulacion.
1.1 Gobernanza multinivel

El libro blanco sobre gobernanza® de la Comunidad Europea, sefiala que la concepcion de
gobernanza nace como respuesta a los problemas politicos de la década de los afios
sesenta y setenta (guerra fria, guerra de Vietham, movimientos contracultura y auge de
reivindicaciones sociales); periodo en el que la gobernabilidad’ de las democracias

occidentales empieza a debilitarse.

La tesis central de la gobernabilidad es que las expectativas sociales de los ciudadanos y
sus demandas al Estado han aumentado considerablemente, mientras que la capacidad y
los recursos de este para satisfacerlas han disminuido, lo que genera rechazo y frustracion.
A menudo los gobiernos se ven incapaces de cumplir con las expectativas de quienes
gobiernan, dando muestras de debilidad, inestabilidad o estado fallido. Por tanto la idea de
gobernanza responde a una realidad de sociedad compleja y global que requiere de
acciones combinadas entre diferentes actores de forma cooperativa o en redes para lograr
los objetivos de desarrollo. En si, la gobernanza ya hace referencia a la necesidad de
articular a todo el espectro social, entidades publicas y privadas, y demas grupos de interés,
para resolver el complejo sistema de demandas, intereses u objetivos entre grupos de

poder.

El gobierno es uno de los actores, del cual dependen el resto (incluido el sector privado y
no necesariamente bajo sus érdenes). Es asi como la gobernanza adquiere la connotacion

de solucion a los problemas de gobernabilidad, lo que significa gestionar los problemas

6 El libro blanco sobre Gobernanza, es el primer ensayo realizado sobre el mismo por académicos
de la UE, en el contexto de formalizar y adecuar las politicas de la Comunidad Europea. Se redacto
a finales del 2002 y cada cierto periodo se lo revisa y adapta al contexto actual.

7 Gobernabilidad puede ser definida aqui como “the overall capacity for governance of any societal
entity or system” (Kooiman & al., 2008)



publicos y proveer de resultados a los mismos mediante la participacion de un gran nimero
de actores o0 agentes e integracién de los mismos a varios niveles o multinivel (estatal,

regional y local).

Por su parte y a pesar de ser un término que va de la mano de gobernanza, el termino
gobernanza multinivel es reciente, de hecho, fue acufiado por estudiosos de la Union
Europea a principios del aino 2002 con el propésito de “definir la organizacién politica
comunitaria de los estados miembros y gobiernos subnacionales a fin de abrir
oportunidades a los agentes regionales en las diversas fases de procesos de decision
europeas y desarrollar vinculos directos con la Comision Europea” (Montero, 2003). En la

13

misma linea, El Comité de las Regiones (CR) entiende la ““gobernanza multinivel como la
accion coordinada de la Unién, los Estados miembros y los entes regionales y locales,

basada en la asociacion y destinada a elaborar y aplicar las politicas de la Union Europea”.

Sobre la literatura reciente podemos nombrar a Mariano Ferrero (2010), cuya interpretacion
es que ‘la complejidad de los asuntos mundiales ha alentado que las actividades
economicas se vean influenciadas por agentes institucionales de niveles territoriales
multiples, que interactuan entre si en términos cooperativos y no jerarquicos”, lo que deriva
en la creacion de instancias de gobernanza multinivel siendo indispensable innovar en un

disefio correcto de articulacién para efectivizar la gobernabilidad democratica.

Segun Guy Peters (2011), la gobernanza multinivel enfatiza “la complejidad de un sistema
en el cual interactian multiples actores al interior del sector publico; relaciona el concepto
de red de gobernanza que se ha utilizado para describir el rol de los actores no-estatales
en el proceso de elaboracion e implementacion de las politicas”. Aqui sugiere que la
descentralizacién como modo de gobernar no necesariamente implica una ampliacion de la
democracia ya que dada la complejidad de los procedimientos vinculados con la
gobernanza puede dificultar la toma de decisiones y beneficiar a organizaciones con metas
mas claras y mejores instrumentos para cumplirlas. Por ende, “la gobernanza multinivel
constituye mas un paradigma de accion politico que un instrumento juridico y no puede
comprenderse unicamente desde el angulo del reparto de las competencias” ("Libro blanco

del Comité de Regiones sobre la gobernanza multinivel," 2009).

De ambos autores podemos deducir que tanto ciudades como regiones y municipalidades
deben hacer frente en su escala territorial a los desafios de la globalizacion, a la

reconfiguraciéon de la vida social y econdmica, siendo necesario su involucramiento en las



estrategias de gobernanza multinivel, de forma especial en el gobierno multinivel el cual
requiere la estructuracion de un estilo de coordinacion intergubernamental armonico
mediante mecanismos, negociaciones y acuerdos diversos entre niveles de gobierno que
permitan construir un paquete integrado de instrumentos de politica publica que respondan
a las necesidades de los ciudadanos. Para ello es necesario crear un marco institucional
donde sean las reglas formales quienes articulen los mecanismos de coordinacion,

establezcan responsabilidades y definan incentivos y controles entre niveles de gobierno.

Por tanto, de lo que se esta discutiendo es que la existencia de un gobierno multinivel,
implica, segun Fritz Scharpf (s/f:3) , una “corresponsabilizacién de determinadas politicas
publicas entre distintos niveles de gobierno”, idea de corresponsabilizacion que no solo
expresa la coordinacion en la asignacién de competencias, sino que va mas alla y se refiere
a la necesidad de incorporar nuevas formas de gobernar, con la participacién de todos los
subniveles, instituciones publicas y privadas que buscan la gestiéon de la autonomia en

diversos espacios territoriales.

O también como sefiala Arthur Benz (1999), “el gobierno multinivel hace referencia a que
los procesos de formulacion de politicas de los gobiernos centrales y aquellos
descentralizados son interdependientes, por lo tanto existe una necesidad de coordinacién
entre los niveles y que ésta debe lograrse en procesos de negociacién y cooperacion, ya
que no deberian existir jerarquias entre los niveles para un ejercicio eficaz del gobierno

multinivel”.

En otras palabras, lo que se ha denominado como multi-level-governace, no es mas que
ponerse de acuerdo -coordinacién y cooperacion- entre los diferentes niveles de decision
con participacion ciudadana o grupos de interés, con compatibilidad de acuerdos e
intereses, conservando la identidad de las regiones y mediante el desarrollo de sus propias

capacidades.
1.2 Articulacion Intergubernamental

Poder dar una definicion precisa a qué es la articulacion intergubernamental se presenta
complejo dada la diversidad de campos y de acciones donde esta se puede dar. Aunque es
un campo que se estudia en la politologia y se refiere de forma simple a la eficacia y

eficiencia de la administracién publica entre distintos niveles de gobierno; se podria alegar
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gue, independientemente de la naturaleza del caso que requiera de articulacion, siempre

esta tendrd una finalidad, y es buscar consensos y sinergias para lograr un objetivo comun.

Dicho esto, podriamos dar una primera aproximacion a lo que es la articulacion
intergubernamental: “es la forma de desarrollar las relaciones intergubernamentales, en
base al establecimiento de canales o sinergias interinstitucionales entre diversas instancias
(niveles de gobierno, grupos sociales, ministerios, etc.) que gestionaran las politicas

publicas; buscando un fin comin en el marco del papel del Estado”.

La articulacién busca, por un lado, evitar contradicciones de objetivos y acciones dentro de
una misma institucion; y por otro, evitar la superposicion y obtener coherencia en las
politicas a implementar (Planes de Desarrollo), tratando de que las acciones de las distintas
partes se ensamblen coherentemente para la obtencién de los objetivos establecidos. Y
una Ultima razon, quizas la mas importante, es crear sinergias: en la gestiéon local, la
formulacion de planes estratégicos locales y algunos programas de desarrollo social y

desarrollo econdmico local tienen por objetivo, explicito o implicito, obtener sinergia.

Por ende, la articulacion interinstitucional se suele presentar para enfrentar problemas
puntuales o aprobar proyectos que demandan la participacion de diferentes entes publicos.
Cuando la articulacion es entre distintos niveles de gobierno, se trata de una articulacion

vertical, mientras que cuando es entre un mismo nivel, hablamos de articulacion horizontal.

La figura 1 nos indica lo I6gica de articulacién interinstitucional.

NIVELES DE GOBIERNO AMBITO DEL TERRITORIO

[ — [—]

Articulacion Horizontal

A

NACIONAL | b PAIS
Articulacion REGIONAL P REGION Y/O DEPARTAMENTO
Vertical
LOCAL p PROVINCIAS, DISTRITOS Y/O

CENTROS POBLADOS

Figura 1: Articulacion vertical y horizontal

Fuente y elaboracion: Alcances de la articulacion intergubernamental (Castafieda, 2014)
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En este sentido, las instituciones méas grandes y las competencias de los niveles de
gobierno corren el mayor riesgo de caer en la superposicion, por ello la necesidad de crear
un instrumento o herramienta (consejo, agencia, planes, etc.) de coordinacion entre las

partes.

Se conoce como articulacion asociativa a aquella que se genera entre el sector publico y el
no publico o privado. Es de mayor complejidad tanto organizacional como politica. También
nace para poder implementar un proyecto determinado pero incorporando la consulta de
actores no estatales. El hecho de integrar la sociedad civil involucra valorar qué puede
aportar al proyecto, desde recursos econdémicos, humanos, legitimidad e incluso,

transparencia.

Este factor es clave, la articulacién lleva intrinsecamente ampliar la base de legitimidad
social ya que primero se logra el compromiso de las instituciones en el cumplimiento de
objetivos y resultados con la sociedad; y segundo, le otorga transparencia al plan, programa
0 proyecto. Articular una red de este tipo amplia la base democratica mejorando la
gobernabilidad y dando mayor credibilidad al poder politico.

Al inicio del capitulo ya se ha mencionado el papel de la buena gobernanza y de la
gobernabilidad de la democracia. Con la incorporacion de la articulacion como mediadora
de intereses, conflictos y tensiones entre partes, la gobernanza multinivel queda
plenamente justificada ya que “el buen gobierno no depende tanto de la eficacia y eficiencia
de las organizaciones gubernamentales como de la capacidad de establecer una
arquitectura y un proceso social que incentiven, coordinen, orienten, influencien y equilibren
las interacciones antes aludidas (interés, conflictos, tensiones)...” Asi mismo “...Gobernar
la interaccioén significa, en primer lugar, procurar el equilibrio entre los diversos grupos y
fuerzas sociales; pero significa también, y principalmente, influir en dichos grupos y fuerzas
y orientar su dindmica con la finalidad de alcanzar nuevos y mas deseables equilibrios”

(Daniel Cravacuore, Sergio llari, & Alejandro Villar, 2007).

Por tanto, mantener y/o lograr la tan ansiada cohesion social y al mismo tiempo emprender
un cambio estructural respetando y fortaleciendo la autonomia de los diversos grupos y
organizaciones implicadas no parece tarea facil. He aqui la razén de la articulacion y su

importancia.
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A partir de la década de los noventa, el papel de los actores locales tomé fuerza como un
actor privilegiado (actor estratégico) para articular o descentralizar las politicas publicas a
nivel territorial. El termino actor no se refiere so6lo aindividuos sino también a organizaciones
de los &mbitos gubernamentales o no gubernamentales, de caracter local o extra local, que
desarrollan actividades de indole politica partidaria o sectorial, o de indole social, lo que
incluye también a los actores econémicos o comunitarios (Diaz de Landa, 1997).De forma
general, la articulacién de politicas publicas debe realizarse en tres momentos: el origen y
elaboracion; la formulacién, implementacion y ejecucion; y el seguimiento y evaluacion. El
resultado 6ptimo de la articulacion solo se alcanza cuando ésta comienza en el origen y se

proyecta o sigue a través de las sucesivas etapas, algo que no sucede en la practica.

Ya se ha hecho hincapié en que la elaboracién de politicas requiere de la participacion e
involucramiento de todos los actores y que una vez el proyecto se haya formalizado con el
acuerdo de las partes, debe haber compromiso para el cumplimiento de los objetivos
fijados. Sin embargo, la mayor problemética surge al intentar sostener un proyecto
articulado debido principalmente a la divisién técnica del trabajo que este involucra y a la
dispersidén espacial, lo que en definitiva es la gestidn interinstitucional. Si suponemos
ademas que las acciones de articulacion, demandan recursos para generar, mantener y
desarrollar la relaciéon, sobre todo con la creacién de nuevas instituciones, la articulacion

interinstitucional se torna compleja y en muchos casos casi impracticable.

Algunas variables que determinan esta complejidad tienen que ver con la heterogeneidad
de los actores, el nimero de los mismos, el tiempo y duracién del proyecto, la base legal
que lo regula, a la distribucién del poder, a los intereses de ciertos grupos con capacidad
de influencia, a los recursos econémicos demandados, a la pertenencia territorial de los
actores (distinta regién, provincia, parroquia, etc.), cuando se limita las funciones de las
instituciones que se suponen articuladoras, a desarrollar solo escenarios politicos (cumplir
con la planificacion estratégica; planes, programas, etc.) preestablecidos por la jerarquia

inmediata superior.

Por ello, es importante fortalecer la articulacion interinstitucional para lograr sinergias que
favorezcan las acciones de desarrollo local asi como superar los celos institucionales,
unificar conceptos, y coordinar metodologias e instrumentos entre las distintas entidades

subnacionales (Rodriguez & Vasallo, 2010).
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La figura 2 resume la dindmica de articulacién de las politicas publicas.

ESQUEMA DE ARTICULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN DOS NIVELES

POLITICAS PUBLICAS

NIVEL | Correspondenaa

JIILLLTED, (Institucional - Sectorial )
INTERDEPENDENCIA: INTEGRALIDAD:

Rectoria, ARTICU LAC'()N Enfoque Sectorial,

Competencias , .
P . Coordinacion Horizontal
Compartidas,

Complementariedad y _ : Convergenc.la Cfm
o Enfoque Territorial
Corresponsabilidad .,
Desarrollo y Agregacion
de Resultados

Nivel Il

Politicas Nacionales Politicas
Politicas Regionales METES
Politicas Locales Programas y Proyectos

MEJORAS EN LA ATENCION Y SERVICIO AL
CIUDADANO

Figura 2: Articulacién de politicas publicas

Fuente y elaboracién: Alcances de la articulacion intergubernamental (Castafieda, 2014)

1.3 Descentralizacion

Como ya hemos sefialado, se ha generalizado la idea de que el modelo centralista® del
Estado no responde de forma eficaz y eficiente a la complejidad del sistema actual y
requerimientos de la sociedad por lo que urge la modernizacion del mismo para promover
el desarrollo econdémico sustentable y social con enfoque territorial.

La modernizacién implica reducir el tamafio del Estado, transferir competencias y recursos

a los municipios, racionalizar los recursos, mejorar los sistemas administrativos, aumentar

8Centralismo se define como “la tendencia hacia la centralizacion exagerada, indebida o
inconveniente de la autoridad en la organizacion politica y administrativa del Estado...” (Borja, 2002).
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la productividad y profundizar la democracia participativa. Borja lo expresa de mejor forma:
“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” (Borja, 2002).

El COOTAD (2010) en el Art. 105 define la descentralizacion como “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 auténomos descentralizados”.

Por tanto, al referirnos a descentralizacion, hacemos referencia al proceso de transferencia
definitiva de competencias y recursos del gobierno central a los gobiernos auténomos
descentralizados (Const. de la Rep. del Ecuador, 2008). También, podemos afiadir que el
concepto descentralizacibn va asociada con los conceptos de desconcentracion,

regionalizacion y autonomia.

Lo que se busca con la descentralizacién es que los gobiernos locales tengan plena
capacidad de decision, financiamiento y ejecucion de las actividades que le son asignadas
de conformidad con la ley. Al respecto “La descentralizacion es una herramienta, un
mecanismo que procura la transferencia del poder publico desde el nivel central a los
niveles subnacionales de gobierno (seccionales o auténomos) para acercar la toma de
decisiones a la gente. Tiene como propdsitos primordiales: mejorar la gestion de los
servicios, redistribuir la riqueza, impulsar el desarrollo territorial, fortalecer la
institucionalidad local y nacional y promover la participacién social” (Nagua & Dionicio,
2009). Ademas, la descentralizacion debe incorporar tres aspectos primordiales, que deben

ir de la mano, esto es: la descentralizacién administrativa, fiscal y politica.

En particular, la descentralizacion ejemplifica la puesta en practica del principio politico de
subsidiaridad, segun el cual cada organizacion social es competente para intervenir sobre
su particular territorio o funciéon, delegando al Estado solo aquello que el bien comin o la
tecnologia asignen como responsabilidad de un ente mayor. Se equipara con el principio
moral de solidaridad. En si, la subsidiaridad envuelve el reconocimiento del ser humano

como persona humana en calidad de su doble condicién, individual y social.
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Desde la perspectiva de contribuir a la Gestién Descentralizada, es la articulacion horizontal
(interinstitucional, intersectorial, multisectorial y transectorial) y vertical (niveles de
gobiernos, mancomunidades, cadenas instituciones) las encargadas de desarrollar un
correcto disefio que direccione de forma coordinada a los distintos actores hacia el
cumplimiento de los objetivos de la politica publica.

1.4 Desconcentracion Administrativa

De forma sencilla, desconcentrar significa desligar algo del centro o desviarlo. Pero este
concepto es simple, cuando incluimos la palabra administrativa, nos referimos a “aquel
principio juridico en virtud del cual se confiere con caracter exclusivo una determinada
competencia a uno de los érganos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa, pero

sin ocupar la cuspide de la misma” (Cumplido, 1965).

Pero sobretodo, la desconcentracién tiene un caracter estrictamente espacial, como sefiala
Gonzalo Martin (2004), esta termino se emplea para referirse “al incremento de la presencia
de dependencias y/o funciones del Estado distribuidas en el territorio, en detrimento del
peso relativo de esa presencia en el area central de la ciudad”. Por tanto, la
desconcentracion caracteriza aquellos procesos de relocalizacion de funciones del Estado
y sus dependencias en el territorio, muchas veces ubicadas en la capital o principales

ciudades del pais en concreto.

Ademas, este traslado puede ser tanto de aquellas funciones o instancias que requieren la
presencia efectiva del ciudadano en una dependencia estatal con el fin de realizar algan
tramite o participacion directa, como de aquellas funciones que implican una intervencion
directa del Estado en el territorio. Con esto, primero se logra que el ciudadano no precise
trasladarse hasta el area central para acceder a los servicios que brinda el Estado, sino que
puede llevarlo a cabo en una dependencia mas cercana a su lugar de residencia (justicia);
y segundo, que la dependencia que debe intervenir en un determinado territorio de forma
mas directa, se encuentre a una distancia relativa més préxima (servicios de mantenimiento

urbano).

De esta manera, segun la funcién del Estado que se desee desconcentrar, esta puede darse

de dos maneras:

e Mediante un incremento del nUmero de dependencias localizadas en puntos del

territorio donde la funcién se desenvuelva.
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e A través de la relocalizacion de dependencias, es decir, igual numero de

localizaciones pero ordenadas de manera mas eficiente.

Para terminar, la SENPLADES (2012) define la desconcentracion como “trasladar los
servicios que ofrece una entidad de nivel nacional (ministerio) hacia una de sus
dependencias de nivel zonal, provincial, distrital o circuital. La entidad nacional es la que

controla y asegura la calidad y buen cumplimiento de los servicios”.
1.5 Ordenamiento territorial

La importancia del OT sélo adquiere sentido cuando se lo enmarca dentro de la
probleméatica que genera la aplicacion de un modelo de desarrollo -cualquiera que este sea-
y su compatibilizacion con las mdltiples actividades humanas y de éstas con el medio
ambiente; y que ademas, integra la heterogeneidad en los niveles de integraciéon y
crecimiento de las regiones que conformacién un pais. Ordenar el territorio, por ende,
aborda no solo aspectos geograficos y fisicos, sino también incorpora al estudio actividades

econdmicas y sociales.

No existe una sola definicion de OT, mas bien se trata de aportes conceptuales que han ido
surgiendo en funcién de la evolucién de las probleméaticas del territorio. No obstante,
podemos tomar como referencia el concepto de la Carta Europea de Ordenamiento del
Territorio, donde afirma que el OT es “la expresidn espacial de las politicas econémicas,
sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad. Es, a la vez, una disciplina cientifica, una
técnica administrativa y una politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global,
cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del

espacio segun un concepto rector”.

Otros autores advierten que el OT es una disciplina bastante nueva y con unos contenidos
no muy bien acotados y que no se debe a su juventud si no a las diversas interpretaciones
que ha ido recibiendo. De ahi que algunos pongan el acento en la dimension tecnolégica al
afirmar que el OT es la herramienta mas poderosa con que cuenta el mundo para organizar

los actores sociales, la tecnologia y los recursos naturales (Nelson Bustos Arancibia, 1998).

Y también, quienes ponen la mira en el desarrollo econémico, cuya nocion de ordenar el
territorio es aquel “esfuerzo por integrar la planificaciéon socioeconémica con la planificacion

fisica, de manera tal de poder generar estructuras espaciales adecuadas a un desarrollo
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economico, eficaz equitativo y participativo en lo social, con atenciéon a lo cultural y

ambientalmente sustentable”.

Para efectos practicos, nosotros tomaremos el concepto desarrollado por el COOTAD
(2010) que entiende el OT como "un conjunto de politicas democraticas y participativas de
los gobiernos autonomos descentralizados que permiten su apropiado desarrollo territorial,
asi como una concepcion de la planificacién con autonomia para la gestion territorial, que
parte de lo local a lo regional en la interaccién de planes que posibiliten la construccion de
un proyecto nacional, basado en el reconocimiento de la diversidad cultural y la proyeccion
espacial de la politicas sociales, econémicas, ambientales, proponiendo un nivel adecuado
de bienestar a la poblacién en donde prime la preservacion ambiental para futuras

generaciones”.
1.6 Planificacion territorial

La planificacion territorial es el principal instrumento que utiliza el OT y que le sirve para
alcanzar los objetivos nacionales y locales plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo; y
cuya formulacién esta a cargo de los actores publicos. Por tanto debe incluir coordinacion,
articulacion y participacion ciudadana entre todos los gobiernos subnacionales.

Aislado, el vocablo “planificacién” procede de plan (disefio) mas facere (del lat. hacer) por
tanto en su definicién adquiere el sentido de llevar a cabo un objetivo determinado tomando
en cuenta los factores mas relevantes para su realizacion. La planificacion debe darse en
tres fases: (i) la etapa de pre-plan (legislacién), para determinar las politicas territoriales; (ii)
la etapa del plan, donde se elabora la ficha de actuacion; (iii) la etapa post-plan que es la
ejecucion o puesta en marcha del plan y la transformacién territorial (Gerardo Nicola, 2008).

Por su parte, el adjetivo “territorial” pone énfasis en la necesidad de territorializar las
politicas publicas en el nivel de territorio segun la planificacién nacional para mejorar el nivel

de vida de la poblacién.

Los planes, ademas deben incorporar el caracter publico, pues es impulsado por las
instituciones del gobierno; la escala (regional, local); y la diferencia entre planificacion fisica

(territorio) y econdmica (desarrollo econdmico).
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1.7 Experiencias internacionales en descentralizacion y articulacion
multinivel

Este acapite pretende mostrar el estado de la Articulacion multinivel en América Latina. No
obstante es preciso sefialar dos problematicas con las que este trabajo se ha encontrado a
la hora de resumir la evidencia empirica sobre el tema sefalado. Quizas el de mayor
complejidad sea el hecho de que la articulacién multi-escalar a penas cuenta con estudios
que especificamente traten el tema del disefio institucional en la asignacion de
competencias a distintos niveles, o dicho de otra manera, la forma en que se deben articular
las competencias a distintos niveles; y menos aun que intenten evidenciar la existencia o
no de superposicién de competencias mediante un modelo cuantitativo como si se lo ha

propuesto la presente investigacion.

Se trata mas bien de aportes conceptuales y pinceladas sobre el tema referido. Es asi como
de las lecturas seleccionadas se constata dos hechos relevantes:

- i) La articulaciéon como tal ya forma parte del aparato estatal preestablecido: exista
0 no superposicién en las funciones de ministerios, gobiernos o en el propio marco
regulatorio, la cuestion radica en la coordinacion multinivel, es decir, en el papel que
tienen los organismos encargados de coordinar a las distintas entidades publicas
implicadas en la formulacion de politicas publicas, en este caso niveles de gobierno.
De ahi que se destaque la funcién de la gestion puablica. Otros autores van mas alla
afirmando que el déficit en la coordinacion se debe no tanto a la arquitectura
institucional dada sino a la voluntad politica de sus funcionarios, al clientelismo y/o
corrupcion.

- i) La coordinacion es el medio mas eficaz para la consecucién de los objetivos de
la politica publica, sectorial o territorial, y la planificacion es el instrumento: la
articulacion entre el plan nacional de desarrollo y la de los distintos subgobiernos
busca crear sinergias para alcanzar los objetivos de desarrollo propuesto. Asi
mismo, las entidades encargadas de su elaboracion y/o formulacion deben contar
con apoyo financiero y humano -capital humano- poniendo énfasis en el uso de los

distintos instrumentos para coordinar a todos los grupos de interés.
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1.7.1 Chile

Jaime lturriaga (2003) realiza un trabajo sobre el ordenamiento territorial en Chile con el
objeto de identificar el marco regulatorio e institucional del Ordenamiento Territorial de
forma que esta caracterizacion sustenten una propuesta base de una Politica Nacional de
OT. De esta forma, y con eje en la planificacion, describe y detalla la articulacion territorial
del pais desde el nivel regional hasta el comunal o parroquial.

El autor afirma que uno de los problemas principales que tiene Chile radica en el
“funcionamiento propio del aparato estatal que produce superposicion de competencias de
los actores en tematicas particulares y en la escasa flexibilidad de los instrumentos
vigentes, tanto para incorporar las transformaciones originadas por la dinamica economica,

como por la creciente necesidad de participacion ciudadana” (Meneses, 2014).

Esto se explica, como muy bien explica el autor, en parte por una incorrecta definicion
explicita de las responsabilidades del aparato publico, entidades tales que
sistematicamente se superponen dada la organizacion sectorial con que cuentan y escasas

instituciones de coordinacion.

En este contexto se plantea que si el disefio institucional esta dado, con los 6rganos
reguladores, entidades administrativas y en el marco de un ordenamiento territorial
establecido, el medio mas eficaz para coordinar todos los niveles son los instrumentos de
planificacion territorial a través de la formulacion de politicas publicas quizds no tan
sectoriales y si mas territorializadas. Asi, tenemos que no se pone tanto hincapié en la
articulacién competencial, sino en la coordinacién multinivel, es decir, en la gestion publica
gue se haga de la misma, resaltando el papel de la planificacién en el ejercicio de sus

competencias.

El proyecto también destaca los serios problemas de financiamiento y recursos de los
niveles inferiores, situacion que genera por un lado la inoperabilidad de sus competencias
asi como un déficit en coordinacion. Esto es relevante para el caso ecuatoriano, ya que la
descentralizacion actual se compromete a no solo un traspaso de competencias sino
también de recursos, proceso que llevara a cabo de forma progresiva y bajo la direccion del
Sistema Nacional de Competencias. Asi mismo, el COOTAD, con el afan de superar los
problemas de coordinacion, establece ya organismos reguladores como el mismo Consejo

Nacional de Competencias, leyes secundarias (COPFP) y, en algunos casos, como se
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mostrara, la cooperacion internacional (es el caso de la Iniciativa Art. De las Naciones
Unidas) asistira a municipios en el objetivo de mejorar la articulacion entre instituciones

publico-privadas y sociedad civil.
1.7.2 Colombia

Probablemente el caso colombiano, en cuanto a planificacién y ordenamiento territorial, sea
el mas parecido al ecuatoriano. De forma mas concreta, como explica Octavio Villacreses
(2014), asambleista por Alianza Pais, ambos paises comparten la nocion de que la
planificacion del ordenamiento territorial es una herramienta de desarrollo, integracion y

articulacién entre niveles de gobierno.

Por tanto, la planificacién se concibe como el instrumento articulador del ordenamiento
territorial. A su vez, Colombia entiende el ordenamiento territorial como: “un instrumento del
Estado para el logro de la eficiencia, la consolidacion de la democracia y la
descentralizacion, respetando las autonomias locales y velando por la unidad nacional. (...)
estas metas deben lograrse mediante la distribucién arménica de la poblacion, el desarrollo
social, econémico y politico, con el uso de los recursos naturales y la proteccion del ser

humano y el medio ambiente” (Pefia, 2010).

Asi mismo, para el mencionado pais, “el ordenamiento territorial se ha convertido en un
instrumento de apoyo a la gestion planificadora y una politica del Estado para impulsar la
descentralizacién y la cultura de la participacién ciudadana establecida en la Constitucién
Nacional” (Lozano, 2007). En este sentido, el OT se institucionalizo con la creacion de la
Ley de Desarrollo territorial de 1997 con el objeto de que sean los municipios los que deban
asumir directamente el compromiso de orientar el proceso de planificacion del desarrollo y

organizacion territorial.

Para tal cometido se establecieron instrumentos de planeacion y gestion del desarrollo
como es el Plan de Desarrollo (PD) y el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), que articula
las politicas nacionales, departamentales y los compromisos adquiridos por los mandatarios
locales en su programa de gobierno. A su vez, estos planes también deben reflejar el interés

y expectativas de la comunidad.

Segun C. Garzén (2011) uno de los problemas, principalmente con la planificacion del
desarrollo, es la evidente desarticulacién en la aplicacion de los distintos instrumentos de

planificacion en las entidades territoriales, y sefiala como principal motivo, la proliferacion
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de normas con perspectivas y enfoques diferentes, asi como la diversidad de los contextos
sociales, politicos, econdmicos y ambientales de cada territorio.

Es preciso, por ende, la necesidad de articular y armonizar las normas que sustentan la
planificacion y el OT. La desarticulacion ocurre con mayor fuerza en municipios y distritos,
entidades que no se coordinan otras instancias administrativas para formular los POT con
los PD, entre otros programas o convenios. Dicho de otra forma “las entidades encargadas
del seguimiento y evaluacion de estos instrumentos a nivel territorial son diferentes y no

logran coordinacion entre ellas mismas” (Garzon, 2011).

Como se observa, la articulacién del ordenamiento territorial a través de la planificacion,
exige primero contar con una base legal fuerte y articulada, que guarde coherencia entre
las funciones y competencias de cada nivel de gobierno o departamentos; y segundo, la
coordinacion entre los distintos instrumentos como instituciones publicas encargadas de

vigilar y evaluar los planes locales, regionales o municipales, entre otros.
1.7.3 Espafa

En la actualidad, estudiar el modelo de Estado espafiol tiene especial relevancia dada la
influencia que ha tenido en los regimenes de descentralizacién implementados en los

ultimos afios en América Latina, entre ellos Ecuador.

De esta forma, Espafia es un pais descentralizado que establecio la organizacion territorial
del poder en torno a lo que se ha denominado como Estado autonémico. El Art. 137 de la
Constitucion espafiola (1978), define que “el Estado se organiza territorialmente en
municipios, provincias y en las Comunidades Auténomas (CC.AA.) que se constituyan.
Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.
Asi, la organizacion politica-administrativa la componen 17 Comunidades Auténomas y 2
ciudades autbnomas (Ceuta y Melilla). Estas se regulan segun los Estatutos de Autonomia,
que son “las normas llamadas a precisar las competencias asumidas, dentro del marco

establecido en la Constitucién, por cada Comunidad Autbnoma” (Segado, 1994).

No obstante, la descentralizacién del Estado espafiol a pesar de ser uno de los mas exitosos
de Europa, segun A. Rodriguez (2013) fue un proceso complejo y muy rapido, que ademas,

no especifica cuando serd el fin del proceso.

22



La distribucion de competencias en el Estado espafiol se realiza mediante la técnica de
doble lista, es decir, en una lista se definen las conocidas como competencias exclusivas y
en otra las competencias concurrentes. Aunque como sefiala Segado (1994) mas bien se
trata de “materias” sobre las que se podran asumir competencias o sobre las que el Estado
tiene competencia exclusiva. Para el caso del Ecuador, igualmente se determiné estos dos

tipos de competencias, ademas de otras complementarias, adicionales y residuales.

En linea con lo anterior, la Constitucion espafiola establece la clausula de atribucion
residual de competencias y sentencia: “Las materias no atribuidas expresamente al Estado
por esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus
respectivos Estatutos. La competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los
Estatutos de Autonomia correspondera al Estado...".

Sobre la superposicion de competencias, y a pesar de haber logrado un modelo exitoso,
Espafia produce una duplicidad competencial habitual dada la existencia de mudltiples
instancias administrativas: “52 provincias y mas de 8.100 municipios, todos ellos
gobernados por sus respectivos Gobiernos Autondmicos, Diputaciones Provinciales o
Consejos Insulares y Ayuntamientos, que elevan la complejidad de la gobernanza en el pais
Yy que provocan, en ocasiones, la redundancia en las funciones desarrolladas, los gastos

incurridos y las propuestas realizadas” (Cap0, 2012).

En este sentido, el principal problema que enfrenta la administracion publica espafiola no
es la deficiencia en la definicion de competencias y asignacion de las mismas por parte de
la Constitucion, si no la duplicidad en la gestion, en el gasto y en el personal por la existencia
de multiples niveles administrativos y con una normativa menos clara, lo que los lleva a
ofrecer el mismo servicio o bien a la ciudadania. Esto se evidencia, ademas, con la creacién
de otras instancias publicas como consorcios, empresas publicas, fundaciones, entes
compartidos, que “acometen actuaciones para las que no tiene competencias con la
finalidad de mejorar el bienestar de los vecinos, lo que, sin embargo, provoca la
imposibilidad de conseguir sinergias, economias de escala, etc.” (Rodriguez & Mufioz,
2000) .

En cuanto a la implementacién del Ordenamiento Territorial (OT) en las Comunidades
Auténomas, este ha sido un proceso largo que se inicio con la Ley de OT de Catalufia en
1983 y culmino con la de Extremadura en 2001 (Cordoba, 2007). El impulso de la

planificacion, que es donde se materializa el OT, en Espafia ha sido notable y su practica
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se encuentra implementada en la mayoria de las CC.AA. Asi mismo, existe una adecuada
articulacion entre los instrumentos de OT y una reduccion de la rigidez del sistema de
planificacion que al principio tenia un fuerte caracter jerarquizado pero que en la actualidad
se relaciona de forma distinta con el resto de CC.AA. Los distintos niveles de planificacion

se denominan como planes sectoriales, planes subregionales y planes regionales.

Sin embargo, al ser las competencias en materia de ordenacion territorial de las
Comunidades Autbnomas, éstas se han encargado de legislar y desarrollar su propia
normativa de OT, ocasionando que en la mayoria de casos exista una gran heterogeneidad
en el grado de desarrollo de los instrumentos de planificacién, ademas de la existencia de
una enorme variedad y disparidad de los mismos (MAAM, 2014).

Para terminar, algunas consideraciones que se desprenden del modelo Autonémico
espafol es que a pesar de existir una correcta definicion de las competencias que cada
nivel de gobierno debe desempefiar, la inexistencia de coordinacion y solidaridad entre las
entidades administrativas territoriales ocasiona duplicidad de gastos, por lo que es
necesario establecer instancias coordinadoras o mecanismos de control para evitar esta
multiplicidad de instituciones que cumplen con funciones o roles iguales. El mismo problema

se evidencia en la planificacion del OT.

Como se sefialé al principio del acépite, no solo es necesario e indispensable establecer
una ingenieria 0 arquitectura competencial correctamente articulada entre los niveles de
gobierno involucrados en un proceso de descentralizacion para fortalecer a las localidades
o territorios en la toma de decisiones y autonomias. Si no también, se requiere de
coordinacion multinivel entre las entidades administrativas en el ejercicio de sus
competencias, con especial atencion en la formulacién de los planes de OT, que ademas
de constituirse como instrumentos de desarrollo, deben ser operativos y dinamicen el

territorio, incorporando propuestas reales de transformacion territorial.
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CAPITULO Il

ARTICULACION MULTINIVEL Y OT EN EL ECUADOR



2. Antecedentes y situacién actual

2.1 La descentralizacion en el periodo 1998

La descentralizacién adquiere significancia a partir de los afios 90, época en la que se
establece como tarea fundamental la reforma y la reconstruccion del Estado desde el

enfoque neoliberal.

Durante esta década la agenda neoliberal en el Ecuador alcanza su mayor apogeo y los
organismos multilaterales, las agencias de cooperacion y algunas entidades publicas
especializadas en procesos de modernizacion del Estado, posicionaron a la
descentralizacién como un elemento primordial para la concrecion de las politicas de ajuste.
Se justificaba en el discurso ortodoxo del neoliberalismo, segun el cual “esta forma de
organizacion del Estado coadyuvaba en la reduccion de las dimensiones de un Estado
burocratico y poco eficiente que no contaba con las capacidades suficientes como para
prestar servicios publicos que resuelvan las necesidades de la poblacion en el territorio.”
(Beddn & Guerra, 2012).

De esta forma se inicia lo que se conocié como modernizacién del Estado. En este contexto,
la principal estrategia del Gobierno central, grupos politicos y econémicos, fue identificar la
modernizacion con las privatizaciones o prestacion de servicios publicos por parte de los
agentes privados. Es asi como en 1993 se crea la “Ley de Modernizacién del estado,
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la iniciativa privada”. La
descentralizacién con este enfoque neoliberal se plasmé debilitando la capacidad de
regulacion del Estado, desburocratizacion, aperturismo econdémico y comercial vy, la
liberacion del mercado de capitales. En materia de descentralizacion, esta Ley conceptia
la descentralizacion como “delegaciéon del poder”’, término mas asociado a la
desconcentracion ya que esta podria tener un caracter temporal, transitorio, o dicho de otra

forma, hasta que lo dictamine el Ejecutivo.

Posteriormente, este proceso descentralizador se fortalecié con la “Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y Participacion Social”, aprobada en 1997 y que ya anunciaba
la posterior “descentralizacion a la carta” con la Constitucién Politica de la Republica del
Ecuador de 1998. Asi, la mencionada Ley, en el Art. 3 sefiala lo siguiente: “La
descentralizacién 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
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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...”.

Como se puede observar, esta Ley responde mejor al significado actual de
descentralizacion, destacando el caracter definitivo de la descentralizacion, aunque sin

apreciar la transferencia de recursos o descentralizacion fiscal.

Finalmente, tendra que ser la “Constitucion Politica de la Republica del Ecuador (1998) la
gue consolide definitivamente el modelo de descentralizacion a la carta, que se basoé
principalmente en “la facultad que tenian los gobiernos seccionales autbnomos 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” (Hidalgo, 2011) .

En la misma linea, la Secretaria Nacional de Planificacion (2012) sefiala que “En la
Constitucién de 1998, bajo un marco conceptual individualista, se introduce un régimen
abierto en materia de descentralizacion, cuyos aspectos principales se refieren a: la
posibilidad de transferencia de todas las competencias a excepcion de seguridad nacional,
direccién de la politica exterior y las relaciones internacionales, la politica econdmica y
tributaria del Estado, y la gestion del endeudamiento externo; la transferencia voluntaria
para los gobiernos seccionales y obligatoria para el gobierno central, en procesos de
negociacion individuales; y la creacion de un tercer nivel de gobierno seccional autbnomo,

sin competencias ni recursos: las juntas parroquiales rurales”.

No obstante, este disefio de competencias a la carta provoco superposicion de
competencias o funciones y la adopcidn de competencias impropias, es decir, los gobiernos
locales ejecutaban aquellas competencias que pertenecen a otra administracion del Estado
o nivel de gobierno ante la falta de coordinacion interinstitucional, capacidad institucional o

carencia de voluntad politica, u otras razones dado el caso.

Asi mismo para el caso de los municipios, en la codificacion de la Ley Organica de Régimen
Municipal del afio 2005, se establecieron incluso términos concluyentes obligatorios para la
transferencia de las competencias y recursos solicitados, bajo pena de destitucion de los
ministros que incumplian dichos plazos. “Sin embargo, no hubo experiencias significativas

en transferencia de competencias con sus respectivos recursos.” (Beddn, 2009)
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Por otra parte, los procesos se definieron a la suscripcion con municipios y consejos
provinciales de convenios inaplicables, especificamente en sectores tales como: turismo y
ambiente, asi como los sectores: salud, educacion, agricultura, transito y transporte. Dicho
de otra forma mas concretamente “la descentralizacion no operé a pesar de haberse
iniciado varios procesos bajo distintas modalidades, y se puede afirmar que no se produjo
ninguna experiencia significativa en que se haya concretado totalmente la transferencia de

la competencias y recursos, tal como disponia el marco juridico.

En concordancia Barrera (2004) sefiala que en la ultima década “existen casos especificos
y sectores mas dinamicos en términos de descentralizacion, pero no existe ninglin proceso
global exitoso y culminado de transferencia de competencias desde el Gobierno central a
alguno de los gobiernos locales. Asi mismo indica que el modelo de voluntariedad® y de
convenio uno a uno ha profundizado el desorden en la administracion publica.”

Sin embargo, Elizalde (2009) sostiene que “no existe ninguna evidencia técnica que
catalogue a los procesos de descentralizacion administrativa llevados a cabo bajo el
paraguas de la Constitucion de 1998 como un fracaso. Esta afirmacién es, por decir lo
menos, apresurada y parece fundamentarse en una determinada ideologia o tendencia
politica mas que en evidencias reales de caracter técnico. De ese modo, no parece
coherente culpar a los diferentes gobiernos seccionales autébnomos de un eventual fracaso
de esta descentralizacién administrativa si la evidencia palpable demuestra, por el contrario,
que de los pocos casos que se han realizado procesos de descentralizacién se tiene como
consecuencia administraciones mas eficientes que las anteriores estatales.

En conclusion, durante la conocida como década “perdida”, “el Ecuador inicié varios
procesos de descentralizacion en los que, sin embargo, se puede advertir resultados muy
modestos en la mayoria de los casos, tanto por la inejecutabilidad de las competencias,

como por la ausencia de recursos financieros que la acompafen” (Bedon, 2011)

% Esta caracteristica de voluntariedad también se evidencia en algunos aspectos de la
descentralizacion actual, es el caso en que los GAD se deben coordinar de forma voluntaria
para el ejercicio de competencias concurrentes y definir ellos mismos su modelo de gestion
y planes del desarrollo, sin la obligatoriedad de adoptar las guias de formulacion de planes
de desarrollo y ordenamiento territorial ya establecidas por la SENPLADES, entre otros

instrumentos.
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2.2 Nuevo Modelo de Descentralizacion: La Constitucion de Montecristi del 2008

La aprobacion de la nueva Constitucion de la Republica del 2008 constata el fracaso del
modelo de descentralizacion a la carta y crea condiciones favorables para avanzar con
dicho proceso pero esta vez mediante un sistema nacional de competencias de caracter
“obligatorio y progresivo”, el cual se establece por ley y especificando las competencias
exclusivas que la propia Constitucion otorga a los diferentes gobiernos seccionales. Asi
mismo, se propuso eliminar la superposicion de competencias y asignar los recursos
financieros o monetarios 0 cuales sean necesarios para que los GADs asuman las

competencias en forma eficiente.

Anterior a la nueva Carta Magna, la SENPLADES (2007) ya cuestionaba al anterior modelo,
enfatizando la necesidad de “un nuevo modelo de gestién del Estado, basado en un sistema
equilibrado de competencias territoriales por niveles de gobierno, que profundice la
descentralizacién, promueva la eficiente provision de servicios, el fortalecimiento
institucional y la formacién de recursos humanos en los niveles descentralizados”. Y seguia
que “‘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".

Por otra parte, en el nuevo modelo de descentralizacién, se establece todo un proceso de
desconcentracién, a través del cual el gobierno central trasladara los servicios directamente
a los niveles locales haciendo uso del principio de subsidiaridad; es decir, a la ciudadania,
con lo cual se controlara y garantizara la calidad y acceso a los servicios publicos. El Art.
147, numeral 5, explica que es de atribucién y deber de la Presidenta o Presidente de la
Republica: “Dirigir la administracién publica en forma desconcentrada y expedir los decretos

necesarios para su integracion, organizacion, regulacién y control...”.

En definitiva, la descentralizacion y desconcentracion administrativa del Estado buscan que
los recursos econdmicos, las responsabilidades, los servicios y beneficios, no se
concentren en ciertos lugares, sobre todo en los polos de desarrollo (Quito y Guayaquil)
sino que todo esto se administre y transfiera, de manera equitativa y responsable, en todos
los rincones del pais. Razén por la cual, se aprobé por un lado el Cédigo Organico de
Organizacioén Territorial, Autonomia y Descentralizacién y por el otro, el Codigo Organico

de Planificacién y Finanzas Publicas, ambos en el afio 2010.
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Una de las novedades mas importantes sobre la nueva organizacion territorial del pais, se
relaciona con la creacion de las “regiones” que permitira avanzar hacia un sistema de
autonomias territoriales, ademas de configurarse como una entidad administrativa

intermedia (articuladora) entre el gobierno central y GADs.

A pesar de lo anterior, es necesario resaltar que "El texto de Montecristi crea las regiones
y los gobiernos auténomos descentralizados, instituciones que no existen en la Carta
Politica de 1998. Ademas, crea la posibilidad de que las circunscripciones territoriales y los
distritos metropolitanos cuenten con gobiernos autonomos 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 autébnomas o
de los cantones en estados como Espafa y Suiza... Desde este punto de vista, se puede
decir que el proyecto de Montecristi no crea todas las instituciones politicas de un gobierno
auténomo. En el texto no se establece un parlamento regional ni un poder judicial de la

region..." (Guerrero, 2008).

En este sentido, la Constitucién del 2008, no crea una autonomia politica ya que subordina
las iniciativas de los GADs a la Asamblea Nacional, en las competencias que no asigna
expresamente a tales gobiernos autbnomos. Del mismo, los municipios tienen la potestad
de crear tasas y contribuciones especiales de mejoras pero no otro tipo de normativa o ley
paralela de recaudacion fiscal. Si bien el sistema espafiol de autonomias inspiré el modelo
actual de descentralizacién en el Ecuador, la actual Constitucién del pais, no contempla el
sistema de leyes denominadas marco y de desarrollo que permite a las regiones adaptar

los lineamientos generales de la legislacion a sus particularidades (Pérez E. , 2009).

Dicho de otra forma, el nuevo modelo de descentralizacion no avanza hacia la esencia de
la verdadera autonomia politica, el cual es asumir la competencia de la competencia, es
decir, el momento en que las provincias o regiones asuman la potestad legislativa que les
dote para formular y definir las competencias. Incluso, aunque se estipula facultades
legislativas para los GADs, estas se limitan a la aprobacion de ordenanzas, que son de
menor jerarquia que las leyes. En definitiva, los gobiernos autbnomos no tienen la atribucion
de aprobar leyes y crear su propia institucionalidad o marco juridico para el ejercicio del

autogobierno.

A pesar de lo anterior, la nueva Constitucion de Montecristi, cumplié con uno de los retos

mas importantes y es la aprobacion del régimen de competencias exclusivas de los
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Gobiernos Autonomos Descentralizados. Como sefiala Barrera (2007) “No hay
descentralizacion ni autonomia que 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 de la
confusion y superposicion de las competencias y de la ineficacia en el cumplimiento de las

tareas que suele observarse”.

Asi, y através de la creacion del Sistema Nacional de Competencias, organismo encargado
del traspaso progresivo y obligatorio de competencias evitando la duplicidad vy
superposicion de funciones, se establecioé el actual régimen de competencias para los
distintos niveles de gobierno. La presentacion del mismo y evaluacion, se realizara en el

Capitulo 111

Para terminar un breve cuadro comparativo entre la Constitucion de 1998 y la del 2008.

—
Constitucion 1998 Constitucion 2008

* MODELO A LA CARTA ABIERTO o UNO A » MODELO REGULADO: GAD asumen
UNO: GAD escogian libremente lo que lo que la Constitucién, la ley o el
querian - asumir. | |"d|V|dU3|F"EHTF POdlE[ Consejo les asigne, previo acuerdos
exigir la suscripcién de un convenio, que si internos. Es un modelo por niveles y

no se suscribia en un plazo, entraba a regir progresivo. El Consejo Nacional de
automaticamente en los términos Competencias asignara
planteados por el GAD. El G. Central no competencias por niveles de
podia oponerse. gobierno conforme el modelo de

gestion de cada sector y las leyes
sectoriales. No individual.

* RECURSOS: Los que correspondan a las * REC';’FES,DS: ,L°§ que costee una
competencias solicitadas. Comision Técnica de Costeo de
Competencias.
* COMPETENCIAS EXCLUSIVAS GOB.
CENTRAL: Cuatro competencias (defensa, * COMPETENCIAS EXCLUSIVAS GOB.
RRII, Politica econémica vy tributaria, CENTRAL: Sectores privativos y
endeudamiento externo.) estratégicos
*  RECTORIA: No regulada + RECTORIA: Del Gobierno Central
con capacidad de emitir politicas
I publicas. ;

Figura 3: Comparativa Constitucion de 1998 y Constitucion de 2008

Fuente: SENPLADES (2011)
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2.3 Construccion del gobierno multinivel en Ecuador

No cabe duda de que el proceso de descentralizacion en el Ecuador supone uno de los
mayores cambios en la idea de Estado con regiones y ciudades fuertes o competitivas,
rompiendo con las relaciones politicas, econémicas y sociales basadas en el centralismo.
En este sentido, la gobernanza descentralizada®®, postula al Ecuador como un gobierno
multinivel que debe impulsar y promover la gobernabilidad politica, equidad social,
competitividad econdémica, identidad cultural y potencialidad en lo territorial de forma
sostenible.

En el Ecuador, la reforma del Estado a partir de gobiernos autdnomos es importante por
dos razones: (i) por la necesidad de un nuevo equilibrio territorial, politico y socioeconémico
que limite el excesivo peso de los dos principales polos de desarrollo (Quito y Guayaquil) y
de paso a la construccion de un pais policéntrico, mucho mas equitativo, solidario y justo;
(i) En respuesta a la carencia de un nivel politico, administrativo y territorial intermedio, que

fortalezca las relaciones entre el nivel nacional y provincial o local.

Con el nuevo modelo de organizacién territorial, el pais también busca insertarse en las
nuevas dinamicas que demanda el siglo XXI, esto es dotar a las regiones o ciudades de
autonomia y recursos con el fin de mejorar la gobernanza local y crear lo que se conoce
como territorios inteligentes: "Los territorios inteligentes o competitivos son aquellos
capaces de dotarse de proyectos de ciudad o de region para lograr el equilibrio justo,
descubrir su singularidad y construir sus propias ventajas competitivas en un marco global.
Cualquier ciudad o regién, al margen de su tamafio y nivel de infraestructura puede

constituirse como un "territorio inteligente” o smartland” (Rivadeneira, 2010).

En conclusién, la creacion de los GADs!, por mandato constitucional, posiciona al Ecuador
como un gobierno multinivel, lo que obliga a analizar la organizacion territorial propuesta
para la construccibn de un Estado descentralizado y los ejes de relacionamiento

intergubernamental.

10 Gobernanza descentralizada o multinivel: “es el arte o manera de gobernar cuyo objetivo es el
logro de un desarrollo integral, es decir, en lo humano, econémico, social, politico, cultural,
institucional, ambiental; un desarrollo soélido, estructural y consistente a lo largo del tiempo
(sostenible), promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, sus niveles de gobierno, la sociedad
civil y el mercado, a fin de lograr una economia solidaria y menos dependiente” (Rivadeneira, 2010).
11 GADs: la actual Constitucion del 2008 otorga una nueva denominacion a los distintos niveles de
gobierno (anteriormente conocidos como Gobiernos seccionales) como Gobiernos Auténomos
Descentralizados.
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Segun la experiencia internacional, existen dos formas de enfrentar los procesos de
relacionamiento intergubernamental (procesos de interaccién), es decir, segun el
posicionamiento de los actores y la existencia o no de normativas al respecto que las
regulen, las relaciones intergubernamentales pueden ser institucionalizadas o no

institucionalizadas, lo que permite abrir andlisis sobre su funcionamiento o no.

Relaciones Relaciones
intergubernamentales intergubernamentales
institucionalizadas no institucionalizadas
( ) (Aqu_ellos espacios  donde las
Aquellos espacios de coordinacion y acciones publicas son coordinadas
accion intergubernativos que  estan por los gobiernos de multiples
dispuestos por mecanismos formales niveles, sin que exista un mecanismo
estatales, es decir, a traves de la formal que disponga la creacion de
Constitucién, las leyes del nivel central o un instrumento especifico para ello,
subnacionales, e incluso reglamentaciones incluso son los mismos funcionarios
generadas desde los cuerpos ejecutivos. quien en algunas ocasiones generan
9 ) \estos campos de relacionamiento.

Figura 4: Relaciones institucionalizadas y relaciones no institucionalizadas

Fuente: (Rodriguez D. A., 2010)

Por ultimo, cabe mencionar que el COOTAD se plantedé como uno de sus objetivos “regular
la coordinacién entre los niveles de gobierno auténomos descentralizados” y la creacién de
los instrumentos necesarios para tal desafio. Por ende, el COOTAD se encarga el papel de
regular la coordinacion intergubernamental, eje central en Estados autondmicos, puesto

gue se constituye en instrumento de mediacién y articulacion entre los mismos.
2.4 La organizacion politico-administrativa del Ecuador

La Republica del Ecuador se ubica en el Hemisferio Occidental, al Noroeste de América del
Sur y consta con una extension total de 256.370 km?2. Al norte limita con Colombia, al sury
al este con Peru y al oeste con el Océano Pacifico. El paralelo 0° divide el territorio
continental e insular en dos, quedando asi la mayor parte del territorio en el Hemisferio Sur.
El archipiélago de las Galapagos se sitta al este del territorio continental, a una distancia
longitudinal de aproximadamente 1.000 km.
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La ocupacion y el ordenamiento territorial continental ecuatoriano se explica en gran medida

por el cruce de la Cordillera de los Andes a lo largo del pais, de ahi que se haga la siguiente

divisién natural: Costa, Sierra y Amazonia; y la region insular de Galapagos.
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Figura 5: Regiones naturales del Ecuador

Fuente: IGM 2002

Tabla 1: Superficie (km?) regiones naturales del Ecuador

Regién natural Superficie (km?) Porcentaje (%)
Costa 68.342,2 26,66
Sierra 63.758,4 24,87
Amazonia 116.643,1 45,50
Insular 7.626,3 2,97

Fuente: INEC
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Por otra parte, en la actualidad, el Ecuador se organiza territorialmente en regiones,
provincias, cantones y parroquias (urbanas rurales); y de forma especial, se podran
conformar 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 Galdpagos (COOTAD, 2010). Asi, “la region es la
circunscripcion territorial conformada por las provincias que se constituyan como tal; las
provincias son circunscripciones territoriales integradas por los cantones que legalmente
les correspondan; los cantones son circunscripciones territoriales conformadas por
parroquias rurales y la cabecera cantonal con sus parroquias urbanas; y, las parroquias

rurales constituyen circunscripciones territoriales integradas a un cantén” (Zurita, 2013).

La incorporacion de los GADs regionales se constituye como el rasgo mas innovador de la
nueva organizacion territorial del Ecuador. Asi, su conformacion se realizara con la unién
de dos 0 mas provincias limitrofes, con una poblacién superior al 5% del pais y un territorio
superior a 20.000 km?2 Entre los principales fines que persigue son: el equilibrio
interregional, complementariedad ecolégica, manejo integrado de cuencas y afinidad

histérica y cultural.

Por otra parte, y segun la Ley de Division Territorial de 1998 y la Ultima actualizacion del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos 2012 (INEC) sobre la divisién politico
administrativa del Ecuador, a la Republica la componen 24 provincias, 224 cantones, 412
parroquias urbanas y 816 parroquias rurales. De las 24 provincias, 6 pertenecen la Region

Costa; 11 a la Regioén Sierra; 6 a la Region Oriente; y 1 a la Insular.
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Figura 6: Provincias del Ecuador

Fuente: INEC

En cuanto a la creacion de las regiones, estas responden a un grave problema que aqueja
la actual situacion socioeconémica y politica del pais. Esta es la concentracion de las
principales actividades productivas en tan solo dos polos de desarrollo situados en Quito y
Guayaquil (Provincias de Pichincha y Guayas, respectivamente) propiciando una
bicentralizacion, generadora de marginalidades cronicas en las areas desvinculadas con
los procesos socioeconémicos centrales y acentuando nucleos de pobreza y asimetria en
los demas territorios (Instituto Geografico Militar del Ecuador, 2009).

Bajo esta premisa, se propuso la creacidn de siete agrupaciones de provincias en siete
sendas zonas y como sefiala el IGM “esta propuesta de regionalizacién constituye una

alternativa para facilitar la gestion adecuada de organizacion del espacio (desconcentracion
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del Estado), la planificacion integral y la ocupacion equilibrada del territorio” y continua “Esta

concedida de atender de manera eficiente, los requerimientos y necesidades de la

poblacion”. Ademas de, justificarse plenamente en el nuevo marco de ordenamiento

territorial y descentralizacion sefialado en la Constitucion de Montecristi 2008.
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Para terminar, el ultimo Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2010, establece que la
Republica tiene una poblacion de 14.483.499 y para el 2014 la poblacién se calcula en torno

a 16 millones.

2.5 El marco juridico institucional en la planificacion territorial

“La Constitucion de 2008 posiciona a la planificacion y a las politicas publicas como medios

para lograr los objetivos del Buen Vivir’ (SENPLADES, 2012). Por ello, El primer y mas

importante marco normativo lo constituye la Constitucion de la Republica del Ecuador de

2008 y se continta con el andlisis del Codigo Organico de Ordenamiento Territorial,
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Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y el Cdédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas (COPFP).

De esta forma, la CRE 2008 desde el articulo 238 a 275 correspondiente al Titulo V sobre
la Organizacion Territorial del Estado, define las competencias territoriales de cumplimiento
obligatorio para los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD), asi como la estructura
institucional y administrativa para el funcionamiento del territorio. Concretamente, las
competencias exclusivas para los distintos GAD (Regional, Provincial, Cantonal y
Parroquial) se asignan desde el Articulo 262 a 267 y anade que “en todos los casos esas
competencias estan encabezadas por el siguiente enunciado: Planificar el desarrollo y
formular los correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con

la planificacién nacional, regional, provincial, cantonal y parroquial” (Zurita, 2013).

Esta puntualizacién es importante para el presente trabajo porque nos da la primera'y mas
importante idea de cémo poder articular las competencias. Primero, se requiere de una
correcta asignacion de las mismas, es decir, evitando superposicion de funciones. Trabajo
ya desarrollado por la CRE 2008, el COOTAD 2010 y el Consejo Nacional de
Competencias. Segundo, articular los planes de desarrollo y ordenamiento territorial, donde
se pragmatizan dichas competencias, entre los distintos niveles de gobierno. De dicha tarea
se ha encargado, por una parte, regulando, el Cédigo Orgéanico de Planificacién y Finanzas
Publicas y por otra, la SENPLADES?*?, formulando los distintos instrumentos de planificacién

territorial, que estudiaremos en el siguiente subtema.

En la misma linea con lo anterior, el Art. 280 declara que el Plan Nacional de Desarrollo es
el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos; la
programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversién y la asignacion de los
recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los
gobiernos autbnomos descentralizados GAD. Su cumplimiento sera de caracter obligatorio

para el sector publico e indicativo para los demas sectores.

Ademas de la CRE 2008, el COOTAD y el COPFP también complementan el régimen de

competencias exclusivas. De esta forma, el COOTAD es el instrumento de articulacion entre

12 Dentro de la SENPLADES destacan la Subcretaria de Reforma Democratica del Estado y Sistema
Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa como organismos encargados de la
planificacién nacional de desarrollo.
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el Sistema Nacional de Competencias'® con el Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa (SNDPP), es decir, toma las competencias asignadas a los
distintos niveles de gobierno que se traducen en los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial provincial y municipal para orientarlos hacia la consecucion de los doce objetivos

estratégicos del PNBV.

De forma general, este primer Codigo esta dividido en siete grandes ejes: (i) el modelo de
descentralizacion; (ii) la conformacion de regiones; (iii) los regimenes especiales; (iv)
competencias; (v) modelo de equidad; (vi) participacion ciudadana; y (vii) instrumentos
legales para facilitar la legalizacion de asentamientos urbanos.

De los siete ejes, especial relevancia tiene el apartado (iv) sobre las competencias donde
el Cadigo, en el capitulo Il, referido a los conceptos del Sistema Nacional de Competencias,
sefiala claramente los limites y especificaciones del régimen de competencias. Separando
por un lado las que pertenecen Unicamente al Gobierno Central y por el otro, las demés
competencias que seran exclusivas para cada GAD.

En este sentido, en el Articulo 110, define los sectores privativos como los “que, por su
naturaleza estratégica de alcance nacional, todas las competencias y facultades
corresponden exclusivamente al gobierno central, y no son descentralizables.” Y enumera
los sectores implicados: “defensa nacional, proteccion interna y orden publico las relaciones
internacionales; las politicas econdmica, tributaria, aduanera, arancelaria, fiscal y

monetaria; de comercio exterior: y de endeudamiento externo”.

Y continua en el Articulo 111 donde sefiala a los sectores estratégicos como “aquellos en
los que el Estado en sus diversos niveles de gobierno se reserva todas sus competencias
y facultades, dada su decisiva influencia econdmica, social, politica o ambiental’. E incluye
gue el gobierno central tendra a cargo la rectoria y la definicién del modelo de gestion de
cada sector estratégico de forma exclusiva; mientras que el resto de facultades y

competencias se realizara de forma concurrente entre los distintos GADs.

13 Como se puede observar el Consejo Nacional de Competencias es el organismo encargado de
eliminar la superposicion de funciones y facultades.
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Se consideren sectores estratégicos: “las telecomunicaciones; los recursos naturales no
renovables; el transporte y la refinacion de hidrocarburos: la biodiversidad y el patrimonio

genético; el espectro radioeléctrico; el agua; y los demas que determine la Ley”.

En el Titulo V, capitulo I, Articulo 113, define competencias como “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”. Y, especificamente, en el Art. 114, define competencias exclusivas a
“aquellas cuya titularidad corresponde a un solo nivel de gobierno de acuerdo con la
Constitucion y la ley, y cuya gestion puede realizarse de manera concurrente entre

diferentes niveles de gobierno”.

A continuacién en el Art. 115, también define las competencias concurrentes como
“aquellas cuya titularidad corresponde a varios niveles de gobierno en razén del sector o
materia, por lo tanto deben gestionarse obligatoriamente de manera concurrente”. Y
concluye que “su ejercicio se regulara en el modelo de gestién 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 observara el interés y naturaleza de la competencia y el principio de

subsidiariedad”.

Por su parte el articulo 116 sefala que las facultades son “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 Constitucién o

la ley. Su ejercicio, a excepcién de la rectoria, puede ser concurrente”.

Finalmente, en este punto, y segun lo sefialado sobre las facultades, es importante definir
qué se entiende por superposicion de competencias: basicamente, aquellas que comparten
la exclusividad y misma facultad entre dos o mas niveles de gobierno y que no se limitan a

su jurisdiccion territorial.

Respecto al Codigo Orgénico de Planificacion y Finanza Publicas, es el organismo
encargado de adecuar las politicas de planificacion y transferencia de los recursos
necesarios para la consecuciéon de los mismos, los cuales necesariamente deben tomar
como referencia el PNBV. Dicho de otra forma, es quien regula el ejercicio de las

competencias de planificacion y el ejercicio de la politica publica en todos los niveles de
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gobierno, el Plan Nacional de Desarrollo, los planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial de los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Para ello, el Art. 43, cita que “Los Planes de Ordenamiento Territorial son los instrumentos
de la planificacion del desarrollo que tienen por objeto el ordenar, compatibilizar y armonizar
las decisiones estratégicas de desarrollo respecto de los asentamientos humanos, las
actividades econdémico-productivas y el manejo de los recursos naturales en funcion de las
cualidades territoriales, a través de la definicion de lineamientos para la materializacion del
modelo territorial de largo plazo, establecido por el nivel de gobierno respectivo” (Codigo

Organico de Planificacion y Finanza Publicas, 2011).

En conclusion, EI COOTAD y el COPFP regulan la organizacion del territorio, la actuacion
de los niveles de gobierno y la aplicacion de las competencias territoriales de planificacion,
elementos fundamentales del Plan Nacional de Descentralizacion (para el periodo 2012-
2105), con el cual se transferiran responsabilidades y recursos desde el gobierno central
hacia los GADs (Zurita, 2013).

Recientemente, son las competencias de transito y seguridad vial** las que han sido
traspasadas a los gobiernos locales. La misma que se regula segun la Ley Organica de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial (LOTTTSV), expedida el 29 de marzo del
2011. Asi mismo, el proceso de transferencia de la competencia, dirigido por el Consejo
Nacional de Competencias (CNC) y coordinado por la SENPLADES, requirio la articulacion
de las entidades del Gobierno Central y niveles de gobierno inferiores para conocer la

dinamica del sector y actores involucrados.

Algunas de las entidades que participaron en el proceso de transferencia de esta
competencia fueron: el Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP), la Agencia
Nacional de Transito (ANT), la Comision de Transito del Ecuador (CTE), SENPLADES,
Ministerio de Finanzas (MF), la Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME) y
delegados de los gobiernos autonomos descentralizados metropolitanos y municipales
(SENPLADES-CNC, 2013) .

Por dltimo, el CNC emiti6 el informe final que se publicé en Registro Oficial Suplemento No.
712 del 29 de mayo de 2012 mediante la resolucion No. 006-CNC-2012. Dicho documento

14 Esta competencia se define en los articulos 55 y 130 del COOTAD como: “Planificar, regular y
controlar el transito, el transporte y la seguridad vial”. La Constitucién la sefiala como competencia
exclusiva de los gobiernos auténomos descentralizados metropolitanos y municipales.
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establece los modelos de gestion para la competencia de transito y seguridad vial en funcion
de varios andlisis técnicos sectoriales y territoriales y segun la realidad socioeconémica y
capacidad institucional de los GADs. Estos modelos de gestion diferenciados capturan la
diversidad entre los 221 gobiernos municipales y metropolitanos.

De esta manera, el informe técnico creo (a) una matriz de productos y servicios y (b)

modelos de gestion diferenciados por cada GAD metropolitanos y municipales.

(a) La matriz de productos y servicios relaciona las funciones (rectoria, planificacion,
control) con las competencias y los niveles de gobierno.

(b) Los modelos de gestidn diferenciados permiten asegurar la prestacion de productos
y servicios de transito, transporte terrestre y seguridad vial bajo ciertos criterios

minimos, para responder a las necesidades territoriales.

A continuacién, se establecieron tres modelos denominados como A, B y C, los cuales se
asignaron a los distintos GADs segun el indice de Necesidad en TTTSV'®. De este modo,
el modelo A contempla el traspaso de todos los productos o servicios expuestos (ver figura
8) esto es, el Plan de administracion de transito, la normativa, el control, la emision, la
revision, control del transito, etc., para los GADs que indiquen mayor necesidad en TTTVS;
el modelo B, todos los anteriores excepto “Control operativo”; y el modelo C, también todos

los anteriores menos “Control operativo y “Revision y Matriculaciéon”.

15 El indice de Necesidad en TTSV mide la necesidad (como mayor o menor necesidad) que tiene
un cantén en adquirir la transferencia de esta competencia. Se cre6 en funcion de varias variables
como poblacion, tasa de nimero de vehiculos, tasa de motorizacién cantonal, densidad poblacional,
dinamica econdémica, entre otras. Los valores del indice se encuentran entre 0 y 10: “Los valores
minimos corresponden a aquellos cantones cuyas observaciones en cada variable les permiten
ubicarse cerca de la definicion de cantdén con necesidad; y los valores maximos corresponden a los
cantones mas alejados o distantes del concepto de necesidad, es decir, cantones con menor
necesidad en TTTSV".
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MODELOS DE GESTION
AMBITO FACULTAD PRODUCTO O SERVICIO MODELO

Planificacién | Plan de administracién de transito

. Regulacién Normativa para la gestion de transito -
TRANSITO :

Control operativo |
Control — . —

Revisién y matriculacién -
Planificacién |Plan de transporte terrestre
Regulacién Normativa para gestion del transporte

Control de cumplimiento de normativa

TRANSPORTE

Emision de titulos habilitantes para
Control transporte publico

Emision de titulos habilitantes para
transporte comercial y cuenta propia

Planificacién |Plan de seguridad vial

SEGURIDAD VIAL | Regulacién Normativa para seguridad vial

Control Campafas de seguridad vial

Figura 8: Modelos de Gestion diferenciados

Fuente: (SENPLADES-CNC, 2013)

Segun lo anterior, el traspaso de esta competencia se concretd de la siguiente manera (ver
tabla 2):

- Las ciudades de Quito, Guayaquil, Cuenca, Ibarra, Loja, Ambato y Manta sefialan
un alto indice de necesidad en TTTSV y ademas cumplen con la experiencia
necesaria para la gestion de esta competencia y la sustentabilidad de la misma. Por
tal razon, se les ha designado el modelo A.

- El modelo B se ha propuesto para las ciudades con un indice de necesidad medio
y bajo (solo Mejia), que cumplen con la sostenibilidad pero no con la experiencia.
Estas son: Latacunga, Riobamba, Machala, Milagro, Babahoyo, Quevedo,
Portoviejo y Santo Domingo.

- Para terminar, el modelo C se asigna para el resto de municipios que en total
sumarian 205.
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REQUISITO
[EM(?E[;FI'II-gN Nlﬁgé:fn?-\f) MINIMO DE EXPERIENCIA NUMERO DE CANTONES
SOSTENIBILIDAD
. . 7 (Quito, Guayaquil, Cuenca,
Al Alta S S Ibarra, Loja, Ambato y Manta)
Si Si 1 (Rumifiahui)
Medi 8 (Latacunga, Riobamba,
edia ) Machala, Milagro, Babahoyo,
8 (10) S No Quevedo, Portoviejo y Santo
Domingo)
Baja Si No 1 (Mejia)
Alta No No 1 (Libertad)
Media No Si 2 (Azogues y Otavalo)
C (204)
Media No No 45
Baja No No 156
TOTAL 221

Tabla 2: Modelo de Gestién por cada GADs metropolitanos y municipales.

Fuente: (SENPLADES-CNC, 2013)

2.6 La articulacion multinivel y la planificacion territorial: relacidn e incidencia.

Para una articulacién intergubernamental eficiente, la CRE 2008, el COOTAD y el COPFP
se propusieron, entre uno de sus objetivos crear un disefio de competencias sin
superposicion, no solo asignando funciones claras, sino también roles y/o actividades
dentro del campo de accién de cada competencia por nivel de gobierno. En el capitulo Il

correspondiente a la metodologia, se evaluara si se cumplio con esta finalidad.

Pero, ademas de formular una red de competencias multinivel adecuada, ya que la
articulacion debe partir desde la base de un coherente marco juridico para justificar las
acciones de politica publica; también, era necesario proveer de los instrumentos de
articulacion convenientes para una apropiada planificacion territorial entre niveles de

gobierno, labor desempefiado por la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo.

Por ello, los tres grandes mecanismos articuladores son: (i) la Constitucion de Montecristi
2008, (ii) el COOTAD 2010 vy (iii) el COPFP 2010; y como organismo planificador, la
SENPLADES.

De este modo, la constituciéon sefiala:
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- En el Titulo V, Organizacién Territorial del Estado, se define la estructura
institucional y administrativa para el funcionamiento del territorio, de esta forma,
sucesivamente, se han ido incorporando una serie de normas y cédigos que
organizan el ejercicio de la planificacion territorial en el Ecuador.

- Sobre la coherencia de las politicas publicas: éstas desarrollaran los contenidos de
los derechos constitucionales y en ningun caso la contravendran.

- Se garantizard la participacion de personas!®, comunidades, pueblos y
nacionalidades en la formulacion, implementacién y seguimiento de PP.

- Todos los niveles de gobierno contaran con instancias de participacién conformadas
por autoridades electas, régimen desconcentrado y representantes de la sociedad
civil para elaborar planes y politicas nacionales, locales y sectoriales.

- Las politicas, programas y proyectos publicos se sujetaran al Plan Nacional de

Desarrollo.

Por su parte, el COOTAD, precisa algunos los principios de coordinacion y articulacion

multinivel:

- Subsidiariedad: gestion de politicas publicas por parte del nivel mas cercano a la
poblacion. Es decir, delegar o primordial la ejecucion de competencias al gobierno
mas cercano a la poblacion afectada.

- Complementariedad: los GAD deben articular sus planes al Plan Nacional de
desarrollo y gestionar sus competencias de manera complementaria.

- Autonomia: los GAD tiene autonomia para emitir Politicas Publicas territoriales.

- Rectoria: serd nacional y correspondera al gobierno central dentro de sus
competencias exclusivas, sectores privativos y estratégicos. Los GAD la ejerceran
en el ambito de sus competencias exclusivas y dentro de su circunscripcion.

- Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial: contienen politicas generales y

particulares que determinen con claridad objetivos de largo y medio plazo.

%Participacion Ciudadana: “La participacion es un derecho cuya titularidad y ejercicio corresponde a
la ciudadania. El ejercicio de este derecho sera respetado, promovido y facilitado por todos los
organos 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
gestion compartida y el control social de planes, politicas, programas y proyectos publicos, el disefio
y ejecucion 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”
(COOTAD, 2010).
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- Participacién: cada GAD conformara un sistema de participacion ciudadana para

participar en la definicion de Politicas Publicas.

Paralelamente, el COPFP 2010, regula el ejercicio de las politicas publicas en todos los

niveles de gobierno y afade que:

Se establecerdn espacios de coordinacion, con el fin de incorporar enfoques de

género, étnico-culturales, generacionales, de discapacidad y movilidad.

- Ladefinicion de la politica nacional le corresponde a la funcién ejecutiva, y formulara
politica y planes sectoriales con enfoque territorial.

- Los gobiernos autbnomos descentralizados formularan y ejecutaran las politicas
publicas para la gestidn del territorio en el &mbito de sus competencias, a través del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

- Enlos procesos de formulacién y ejecucion de las politicas publicas se estableceran

mecanismos de coordinacion entre los distintos niveles de gobierno.

Para ello, se designa al SNDPP (Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa) como érgano encargado de articular tales objetivos.

En este sentido, es necesario enfatizar la importancia de la planificacién puesto que tiene
a cargo el rol de mayor envergadura: impulsar el desarrollo del pais y la consecucion del
Buen Vivir. Proceso que debe alcanzarse con el menor impacto ambiental, garantizando los
derechos y respeto a las personas, comunidades, pueblos y colectivos; integrando y
articulando los espacios de la gestion publica mientras se fortalece los procesos de

desconcentracion y descentralizacion; y vinculando los ambitos sectoriales y territoriales.

Entre sus principales propdésitos estan: la generacion de equidad social y territorial, la
participacién ciudadana y control social, la erradicacién de la pobreza, la promocion del
desarrollo sustentable y la redistribucion equitativa de los recursos y la riqueza para lograr

los ideales del Buen Vivir.

En resumen, desde el Gobierno Central se ha priorizado, primero, en fortalecer el proceso
de desconcentracion subdividiendo la planificacion del ejecutivo (zonal, distrital, circuital), a
través del cual se trasladaran los servicios directamente a los niveles locales. Es decir, a la
ciudadania, permitiendo el control y asegurando la calidad al acceso de los servicios
publicos; segundo, la desconcentracion da paso a la descentralizacion, de forma que los

recursos econémicos, las responsabilidades, los servicios y beneficios, no se focalicen en
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ciertos lugares, sino que esto se administre, de manera equitativa y responsable, en todos

los rincones del pais (gobierno provincial, cantonal, parroquial) Ver figura 8.

sz - . .2
Desconcentracion J =\' Descentralizacion

Niveles administrativos Niveles de gobierno.
de planificacién del Transferencia de
Ejecutivo competencias a los

GAD'’s

Presencia zonal

e Gobierno provincial
Presencia distrital : P

Y Gobierno cantonal
Presencia circuital

Gobierno parroquial

S

PUBLICOS

Prestacion de servicios de calidad
cercanos a la ciudadania

Figura 9: Desconcentracién y descentralizacion

Fuente: SENPLADES (2012)

2.6.1 Niveles administrativos de planificacién estatal

Ante las asimetrias territoriales existentes en el Ecuador (empleo, produccion, pobreza) la
Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo a través de la Subsecretaria de Reforma
Democratica del Estado, entregd la propuesta titulada “Hacia un Estado Regional
Descentralizado y Autondmico”. Dicho trabajo plantea la regionalizacion como alternativa
para la gestion adecuada del espacio (desconcentracion del Estado), la planificacion
integral y la ocupacion equilibrada del territorio. Se desarroll6 tomando en cuenta las
potencialidades y limitaciones de los recursos y en el imperativo de atender de manera

eficiente, los requerimientos y necesidades de la poblacion (SENPLADES).

Para ello, La SENPLADES establecio tres niveles desconcentrados para la administracion
y planificacién de los servicios publicos de algunos ministerios de la Funcion Ejecutiva:

zonas, distritos vy circuitos. De esta forma, se pretende cumplir con cuatro objetivos la
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territorializacion de politicas publicas, establecimiento de criterios de ordenacion del
territorio (que se deben plasmar en los planes de OT), el fomento de las dinamicas zonales
en las provincias conformantes (7 zonas y dos distritos metropolitanos, ver tabla 1.) vy, el
desarrollo de una nueva estructura administrativa, que articule la gestion de las

intervenciones publicas en el territorio (Sergio Escobar Zurita, 2013).

Esta estructura administrativa esta formada territorialmente respetando la divisién politica
administrativa actual y no constituyen nuevos niveles de gobierno ya que con esta iniciativa
se busca armonizar y coordinar las intervenciones publicas sobre una misma base

territorial. De este modo, se conformaron las siguientes unidades de administracion:

1. 9 zonas administrativas, las cuales estan constituidas por distritos y estos a su vez
por circuitos. Desde este nivel se coordina estratégicamente las entidades del sector
publico (Ministerios y GADs) a través de la gestién de la planificacion para el disefio
de politicas en el area de su jurisdiccion (PD y OT).

Tabla 3: Informacién geogréfica y administrativa de las zonas de planificacion.

Area % Poblacién % o
Zonas : Provincias o cantones
Km? Habitantes
1 42.498 | 16 | 1,011.201 | 8 Esmeraldas, Imbabura; Carchi, Sucumbios.
2 43.644 | 17 | 427.578 4 Pichincha (excepto municipio Quito), Napo Yy

Orellana

44899 | 17 | 1,255.985 | 10 Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Pastaza.

23.886 | 9 1,473.043 | 12 Manabi, Santo Domingo de los Tséachilas.

38.022 | 14 | 2,107.433 | 17.15 | Guayas (excepto los cantones de Guayaquil, Duran

Elena, Bolivar y Galapagos.

y Samborondén), Los Rios, Peninsula de Santa

6 35.938 | 14 | 921.939 8 Caiiar, Azuay, Morona Santiago.

7 27.368 | 10 | 1,007.199 | 8 El Oro, Loja, Zamora Chinchipe.

8 2393 |1 2,039.789 | 17 Guayaquil, Duran y Samborondan.
9 4239 |2 1,839.853 | 15 Distrito Metropolitano de Quito.

Fuente: SENPLADES (2010); Elaboracién: el Autor

2. El distrito: unidad basica de planificacion y prestacion de servicios publicos, coincide
con el cantén o unién de cantones. Para el 2013, Ecuador cuenta con 140 distritos,

cada uno con un aproximado de 90.000 habitantes.

46



3. El circuito es la localidad donde el conjunto de servicios publicos de calidad estan al
alcance de la ciudadania. Estd conformada por la presencia de varios
establecimientos en un territorio dentro de un distrito. Corresponde a una parroquia o
conjunto de parroquias. Existen 1.134 circuitos en el pais con un aproximado de
11.000 habitantes.

Por dltimo, actualmente los ministerios encargados de llevar a cabo la desconcentraciéon de
servicios son: Ministerio de Salud Publica, Ministerio de Educacion, Ministerio del Interior,
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, Ministerio de Inclusion Econémica y
Social, y Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos.

2.6.2 Niveles de Gobierno Auténomos y de Régimen especial.

El COOTAD, en el Art. 10 sobre los niveles de organizacion territorial, establece que “El
Estado ecuatoriano se organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones y
parroquias rurales” (ver tabla 4) y de régimen especial, las cuales para su funcionamiento
constituyen sus respectivos Gobiernos Autbnomos Descentralizados (GADs), que les
permitird ejercer sus competencias territoriales, mismas que se iran transfiriendo
progresivamente desde el Estado Central, a través del Consejo Nacional de Competencias,
encargado de formular el Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015.

Asi mismo dispone que los GADs son personas juridicas de derecho publico, con
autonomia politica, administrativa y financiera; ademas, estaran integrados por las
funciones de participacion ciudadana; de legislacién y fiscalizacion; y, ejecutiva decretadas
por el COOTAD y su estatuto de autonomia, para el ejercicio de las funciones y/o

competencias que le correspondan.

En este sentido, las funciones basicas de los gobiernos autbnomos descentralizados GAD,

son las siguientes:

1. De legislacion, normatividad y fiscalizacion;
2. De ejecucion y administracion; y,

3. De participacién ciudadana y control social
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Tabla 4: Niveles de gobierno

Entidad Territorial

GAD

Regimenes Especiales

Parroquia rural

Junta parroquial rural

metropolitanos

Region Gobierno regional
Provincia Gobierno provincial Galapagos Circunscripciones
Cantones Gobierno municipal Distritos territoriales indigenas,

afroecuatorianas y

autbnomos montubias

Elaboracién: El Autor.

La creacion de los regimenes especiales se enmarca dentro de la concepcidn

plurinacionalista del Ecuador.

2.7 Instrumentos para la planificacion del desarrollo y el OT

“El Buen Vivir se planifica, no se improvisa” sentencia el tercer Plan Nacional Para el Buen
Vivir correspondiente al periodo 2013-2017. Por ello, La constitucion ratifica incluso que
dicha planificacion debe vincularse de forma directa con la construccion de los derechos
ciudadanos.

La planificacién esta normada en “la Constitucion de 2008, el Cddigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, COPFP (2010), la Ley Organica de Participacion
Ciudadana (2010) y el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias vy
Descentralizacion, COOTAD (2010)” (SENPLADES, 2013).

Las principales metas que persigue la planificacion son la generacién de equidad social y
territorial, la participacion ciudadana y control social, la erradicacion de la pobreza, la
promocién del desarrollo sustentable y la redistribucion equitativa de los recursos y la
riqueza para alcanzar el Buen Vivir (Instituto Geogréafico Militar del Ecuador, 2009). Todo
ello con el minimo impacto ambiental, garantizando los derechos de las personas,
comunidades, pueblos y colectivos; e integrando y articulando los espacios de la gestién

publica.

La SENPLADES (2011), en su calidad de Secretaria Técnica del Sistema Nacional

Descentralizacién de Planificacién Participativa, ha dictado cinco lineamientos!’ para la

17 Extraido de “Lineamientos generales para la planificacion territorial descentralizada” (2011)

48



planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial con el proposito de orientar los

planes entre gobiernos, instituciones, ministerios, etc.

1. Reduccién de inequidades sociales y satisfaccion de necesidades basicas a través
de una estrategia de desarrollo endégeno y de procesos de ordenamiento territorial
gue permitan su ejecucion.

Coordinacion y gestion transectorial

Articulacion intergubernamental

Articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo

o M 0N

Promocién de la participacion, la rendicion de cuentas y el control social en los
procesos de planificacién y de ordenamiento territorial, que reconozca la diversidad
de identidades.

2.7.1 Plan Nacional de Desarrollo “Buen Vivir”

Se trata de la cUspide en la directriz politica, econémica y administrativa para el pasado
periodo ejecutivo 2009-2013 y del actual 2013-2017. A través de él se orienta el disefio y la
implementacién de politicas publicas predominantemente sectoriales. Especifica, ademas,
los instrumentos de planificacién y su observancia es obligatoria para el sector publico e

indicativo para los demas sectores (COPFP, 2010).

Su funcién principal es articular la accién publica de corto y mediano plazo pero con vision
de largo plazo. Estas buscan alcanzar el Buen Vivir mediante el establecimiento de 12

grandes objetivos nacionales:
Objetivo 1. Consolidar el Estado demaocratico y la construccién del poder popular.

Objetivo 2. Auspiciar la igualdad, la cohesion, la inclusion y la equidad social y territorial, en

la diversidad.
Obijetivo 3. Mejorar la calidad de vida de la poblacion.
Objetivo 4. Fortalecer las capacidades y potencialidades de la ciudadania.

Obijetivo 5. Construir espacios de encuentro comun y fortalecer la identidad nacional, las

identidades diversas, la plurinacionalidad y la interculturalidad.

Obijetivo 6. Consolidar la transformacion de la justicia y fortalecer la seguridad integral, en

estricto respeto a los derechos humanos.

49



Objetivo 7. Garantizar los derechos de la naturaleza y promover la sostenibilidad ambiental
territorial y global.

Objetivo 8. Consolidar el sistema econémico social y solidario, de forma sostenible.
Objetivo 9. Garantizar el trabajo digno en todas sus formas.
Obijetivo 10. Impulsar la transformacion de la matriz productiva.

Objetivo 11. Asegurar la soberania y eficiencia de los sectores estratégicos para la

transformacioén industrial y tecnoldgica.

Objetivo 12. Garantizar la soberania y la paz, profundizar la insercién estratégica en el

mundo y la integracién latinoamericana.

Un instrumento importante para la elaboracién de politicas publicas?® sectoriales es la Guia
de politicas sectoriales, tarea realizada por la SENPLADES. Tales politicas corresponden

a los ministerios y secretarias ejecutoras, rectoras del area a su cargo.

2.7.2 Plan Nacional de Descentralizacion

El PNDC es aprobado por el Consejo Nacional de Competencias tal y como lo establece el
COOTAD, y cuya finalidad es impulsar la equidad interterritorial. Este Plan ademas tiene

tres grandes objetivos estratégicos.

Garantizar que el proceso de descentralizacion promueva la equidad social, territorial y

fiscal en el pais;

Impulsar la integralidad y excelencia de la gestion publica a través del proceso de

descentralizacion; y

Garantizar que el proceso de descentralizacion sea transparente, participativo y responda

a las realidades y necesidades territoriales.

Con tales objetivos se articularan el conjunto de politicas y metas que apuntalen a alcanzar
el Buen Vivir, razon ultima de la descentralizacién. En este sentido, el Plan se consolida

como una herramienta mas y eje principal del proceso de descentralizacion. Con ello se

18 Politicas publicas: “son un mecanismo para la garantia del ejercicio de los derechos
constitucionales. Su formulacion, ejecucion, evaluacion y control se efectuara con la participacion de
personas, comunidades, pueblos y nacionalidades” (LPDYOT, 2010)
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pretende mejorar en el territorio la esperanza y calidad de vida de la gente promoviendo un
ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y articule las actividades
socioculturales, administrativas, econémicas y de gestion que coadyuven a la unidad del
Estado (Zurita, 2013)

2.7.3 Planes de desarrollo de los Gobiernos Auténomos Descentralizados

Se trata de trabajos encaminados a fortalecer el proceso transitorio de descentralizacion.
Con ello se pretende implementar un nuevo modelo territorial de desarrollo endégeno
basado en la planificacion y la coordinacién entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Auténomos Descentralizados. El disefio de una nueva estructura administrativa que articule
la gestion de las intervenciones publicas en todos los niveles de gobierno se presenta como
un desafio que exige al Gobierno nacional la creacion de mecanismos de coordinacién entre
agencias sectoriales (centrales) y las instancias descentralizadas, de forma que la gestién
de los distintos niveles de gobierno sea concertada, complementaria y articulada.

En este sentido, dicha tarea se ha abordado progresivamente, primero con la aprobacion
de nuevos proyectos de legislacion'® y que constituyen el sustento juridico y establecen la
base institucional de los proceso de gestion territorial de los gobiernos seccionales; y
segundo, con la puesta en marcha, pragmatizada en la formulacion de los planes de

desarrollo y ordenamiento territorial.

Para ello, este documento presenta las directrices principales de los gobiernos autbnomos
descentralizados respecto de las decisiones estratégicas de desarrollo en sus jurisdicciones
territoriales. Se formularan en funcién de sus competencias y tendran una vision de largo

plazo.

En complementariedad con lo formulado en el COOTAD, los PNYOT deberan contener lo

siguiente?®:

Diagnoéstico: los GADs deberan observar las inequidades y desequilibrios socioterritoriales,

potencialidades y oportunidades de su territorio, la situacion deficitaria, los proyectos en

19 Especificamente nos referimos al COOTAD y el COPFP. También puede sefialarse a la Ley de
Gestion de Suelo, Habitat y Vivienda, la cual regula y articula la gestion de esta competencia entre
el Gobierno central y los Gobiernos subnacionales.

20 COPFP, 2010
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marcha, su relacién con los territorios vecinos, la posibilidad y los requerimientos del

territorio articuladas al PND vy, finalmente, el modelo territorial actual.

Propuesta: Para la elaboracién de la propuesta, los gobiernos autdnomos descentralizados
tomarén en cuenta la vision de mediano y largo plazos, los objetivos, politicas, estrategias,
resultados y metas deseadas, y el modelo territorial que debe implementarse para viabilizar
el logro de sus objetivos; y

Modelo de gestion: Para la elaboracion del modelo de gestion, los gobiernos autbnomos
descentralizados deberan precisar, por lo menos, los datos especificos de los programas
y proyectos, cronogramas estimados y presupuestos, instancias responsables de la
ejecucion, sistema de monitoreo, evaluacién y retroalimentacién que faciliten la rendicion

de cuentas y el control social.

Los Planes ademas cuentan con dos documentos importantes de apoyo, estos son
“Lineamientos para la planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial” y una guia
metodolégica de planificacion institucional, ambas elaboradas por la SENPLADES con la

finalidad de mejorar la gestion institucional de los GADs.

2.7.4 Planes de Ordenamiento Territorial de los Gobiernos Auténomos

Descentralizados.

Como ya se sefialé anteriormente, el OT tiene por objeto a través de la formulacién de los
planes, ordenar, compatibilizar y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo
respecto de los asentamientos humanos, las actividades econdmico-productivas y el
manejo de los recursos naturales en funcion de las cualidades territoriales, mediante la
definicion de lineamientos para la materializacién del modelo territorial de largo plazo,

establecido por el nivel de gobierno respectivo (COPFP, 2010).

En este sentido, el COOTAD en el Art. 297, menciona que: “El ordenamiento del territorio
regional, provincial, distrital, cantonal y parroquial, tiene por objeto complementar la
planificacion econdémica, social y ambiental con dimension territorial; racionalizar las
intervenciones sobre el territorio; y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible, a

través de los siguientes objetivos:

a) La definicién de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo en

funcion de los objetivos econdmicos, sociales, ambientales y urbanisticos; b)
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b) El disefio y adopcion de los instrumentos y procedimientos de gestién que permitan
ejecutar actuaciones integrales y articular las actuaciones sectoriales que afectan la
estructura del territorio; y

c) La definicion de los programas y proyectos que concreten estos propésitos”.

Por tanto, su formulacién es obligatoria para cada nivel administrativo y deberan articular
las politicas de desarrollo y las directrices de ordenamiento del territorio en funcién de las
competencias exclusivas y concurrentes de cada GAD e incorporando la funcién social y
ambiental de la propiedad.

De esta forma, los planes de OT regionales, provinciales y parroquiales se articularan entre
si de manera obligatoria y observando los planes de OT cantonales y distrital respecto de
la asignacion y regulacion del uso y ocupacion del suelo. Para ello cuentan con la Ley de
Gestion de Suelo, Habitat y Vivienda. Ademds, deberdn guardar coherencia con los
instrumentos de planificacion del desarrollo vigentes en cada nivel de gobierno.

2.7.5 Interrelaciones, concordancias y correspondencia entre Planes de
desarrollo y de Ordenamiento territorial

La articulacién entre ambos planes es de vital importancia dado su impacto y alcance en el
bienestar de la poblacién y su funcion de desarrollo territorial para disminuir la inequidad
regional. La concordancia y complementariedad se debe realizar desde el inicio o
formulacién de ambos planes y mantenerse en el tiempo, ya que la articulacion exige
precisamente un ajuste permanente entre el instrumento que busca el desarrollo y los

lineamientos de ordenamiento territorial propuestos para su viabilidad.

El grafico 1.2 detalla las interrelaciones y correspondencias que deben darse entre ambos

instrumentos.
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Grafico 10: Articulacion de planes territoriales

Fuente: SENPLADES, 2010.
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CAPITULO 1lI

METODOLOGIA DE INVESTIGACION



3. Marco tedrico y descripcion metodoldgica

3.1 Marco teérico

La presenta investigacién utiliza como herramienta principal un compendio de matrices que
evalian distintos aspectos de la coordinacion institucional multinivel. Estos son
instrumentos basicos a través de los cuales se pueden sistematizar las relaciones
institucionales segun algunos tipos de matrices: de Estructura Logica, Institucional Mdltiple,
de las Relaciones entre Organizaciones y Acciones, de los Lazos Institucionales y de

Capacidad Institucional Instalada?!.

En este trabajo, el analisis se centrard en la matriz Institucional Multiple, la cual servira
primero para identificar la superposicion de competencias, entendida como el
compartimiento de una competencia exclusiva por dos o mas niveles de gobiernos o de
mismas funciones, roles o actividades, con el levantamiento de todas las competencias y
funciones de los distintos niveles subnacionales; al final, se describen aquellos GAD que
compartan funciones, se complementen o interaccionen en ambitos comunes dado que

seran las competencias que requieran de mayor articulacién multinivel.

Por tanto, esta es una matriz de doble entrada donde en el sentido vertical se identifican,
los gobiernos seccionales y en el sentido horizontal se describen resumidamente las
funciones prioritarias que tienen segun la competencia asignada. Ademas, las celdas con

color amarillo identificaran qué nivel de gobierno tiene la exclusividad de dicha competencia.
3.2 Descripcion metodoldgica
La metodologia adoptada consta de dos partes (ver figura 11):

En la primera parte se realiza un analisis descriptivo de las competencias exclusivas y

concurrentes, junto a los sectores privativos y estratégicos. Para ello se tomara las

21 Tomado de "Estrategia de organizacion inter-institucional para la gestion ambiental de cuencas
altas: caso de estudio de la micro cuenca zarzales-la grande, Mérida, Venezuela" (Pérez C. M., 1999)
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competencias enumeradas en el COOTAD (2010), especificamente el Titulo 11l referido a
los Gobiernos Autonomos Descentralizados.

Asi, partimos con la elaboracién de esta primera matriz descriptiva donde se especifica el
tipo de competencia y el nivel de gobierno al que pertenece. A continuacion, a partir de la
misma, se la divide en cinco categorias de analisis: (i) sectores privativos y estratégicos; (ii)
competencias exclusivas municipales; (iii) competencias exclusivas territoriales; (iv)
competencias exclusivas a un solo nivel; y (v) competencias exclusivas concurrentes o
complementarias. Seguidamente se realizara su evaluacion, poniendo especial énfasis en
aquellas que requieren de articulacion multinivel, es decir las competencias exclusivas

concurrentes o compartidas.

En la segunda parte, se lleva a cabo un estudio cuantitativo, segun un sistema de
ponderacion lineal, basandonos en el Titulo V, Capitulo IV, del COOTAD, denominado “Del
Ejercicio de las Competencias Constitucionales”. A partir de la informacion de este capitulo
se levantara la matriz de ponderacion lineal, que consiste en sumar, tanto horizontal como
verticalmente, las funciones, atribuciones, facultades, actividades y roles que le
corresponde a cada GAD en la realizacién de sus competencias.

A partir de estos resultados, primero, se constata la necesidad de articulacién en las
competencias que a priori el analisis descriptivo ya nos lanzé y segundo, especifica qué
niveles de gobierno tienen mayor concentracion de competencias y qué competencia deben
coordinarse con otros niveles de gobierno para un uso eficiente y eficaz de las mismas. Es
decir, por un lado podemos estudiar la articulacién horizontal o entre un mismo nivel de

gobierno y por el otro, la articulacién vertical o entre distintos niveles de gobierno.

Finalmente, se separa las competencias de mayor necesidad de coordinacion para estudiar
sus interrelaciones tanto a nivel vertical como horizontal y poder asi, primero crear un disefio
articulado en las competencias superpuestas (si se concluye superposicion) o definir lineas
de articulacién multinivel (si se determina competencias con funciones compartidas y no

articuladas).
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1. Analisis 2. Matriz

descriptivo de # institucional
competencias multiple

EVALUACION
FINAL

-

(i) Sectores privativos y
estratégicos

(i) Competencias exclusivas
municipales

(iii)  Competencias exclusivas
territoriales

(iv)  Competencias exclusivas
a un nivel

(v) Competencias concurrentes

 Superposicion:
exclusividad

* Necesidad de
coordinacién
multinivel

« Concentracion de
competencias de
los GADs

Figura 11: Descripcion metodolégica
Elaboracion: El Autor

3.3 Primera parte: matrices de competencias exclusivas

Para poder analizar todas las relaciones existentes entre los distintos niveles de gobierno
es preciso identificar las competencias exclusivas de cada GAD segun sus facultades y que
se encuentran asignadas por la Ley del COOTAD (2010). Una vez sefaladas las
competencias se procedera a clasificarlas en cinco criterios para simplificar su analisis.
Este conjunto de primeras matrices servirA como base para enmarcar todo el enfoque
metodoldgico y justificar si las acciones de los gobiernos se articulan de acuerdo a sus

competencias.
3.3.1 Sectores privativos y sectores estratégicos

La tabla 5 resume los sectores privativos y los sectores estratégicos que estan a cargo del
gobierno nacional, no son delegables ni transferibles. Esta categoria de competencias, al
ser exclusivas del ejecutivo no implican problemas de superposicion, aunque respecto a los
sectores estratégicos, estos si deberan coordinarse con los niveles de gobiernos inferiores,
sobre todo los referidos a recursos naturales, agua, energia y el transporte, que como
veremos mas adelante, se encuentran interrelacionadas con algunas competencias

exclusivas de los GADs.
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Tabla 5: Sectores privativos y sectores estratégicos

Niveles de gobierno
Central

Categoria

e Defensa

e Proteccion interna y orden publico

¢ Relaciones internacionales

¢ Registro de personas

e Tratados internacionales

e Control y administracion de Empresas publicas

¢ Politica econémica, tributaria, aduanera, fiscal y
monetaria

e Comercio exterior y endeudamiento

Sectores privativos

¢ Los recursos naturales no renovables

e Agua

¢ Energia

Sectores estratégicos | e Biodiversidad y patrimonio genético

e Transporte y la refinacion de hidrocarburos
¢ Espectro radioeléctrico

e Telecomunicaciones

Elaboracién: El autor

Ademas, el gobierno central tiene como competencias exclusivas, la planificacion nacional,
las politicas de educacién, seguridad social y vivienda; los desastres naturales; y areas

naturales protegidas y recursos naturales.

En el caso de la planificacién??, esta debe coordinarse con todos los niveles de gobiernos
inferiores, através de los PND y OT. Del mismo modo, las politicas de educacion, seguridad
social y vivienda, en cuanto a la ejecucion de proyectos, se realizaran de manera conjunta

con el GAD Cantonal.
3.3.2 Competencias exclusivas municipales

Las competencias exclusivas cantonales que indica la tabla 6, ponen énfasis en las
facultades de gestion y planificacion de cada GAD. Y por ende, al ser exclusivas, su ejercicio
sera solo del GAD municipal sin perjuicio e inferencia de otro nivel de gobierno. No obstante,
como ya se sefialo en el cuadro anterior, deberé coordinarse con el ministerio del ramo que
dictamine los lineamientos de la politica de salud, educacién, espacios publicos; al igual
gue la extincion de incendios con desastres naturales y el control del uso del suelo, en lo

gue respecta a habitat y vivienda.

22 El Art. 116 del COOTAD (2010) define las facultades como “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”.
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Tabla 6: Competencias exclusivas del GAD Cantonal

Nivel de gobierno
Cantonal

e Control uso suelo

e Crear tasas y contribuciones especiales de
mejoras.

o Preservar, mantener y difundir el patrimonio
arquitectonico, cultural natural del canton y

Competencias construir espacio publicos para dichos fines.

exclusivas e Formary administrar los catastros inmobiliarios

municipales urbanos y rurales

e Planificar y mantener infraestructura fisica y de
equipos de salud, educacion, y espacios publicos
de desarrollo social

e Gestionar servicios de prevencion, proyeccion,
socorro y extincion de incendios

Categoria

Elaboracion: EI Autor
3.3.3 Competencias exclusivas territoriales

Se ha denominado como competencias exclusivas territoriales, con el fin de simplificar
el andlisis de superposicion, a aquellas competencias exclusivas cuya naturaleza limita
Su ejecucion a la jurisdiccion territorial de cada GAD. Es decir, la superposicion no se
puede dar si dicha competencia establece claramente su campo de accion. Es asi, como
se ha distinguido dos competencias, que si bien se comparten, estan claramente
delimitadas por el territorio, estas son: transito y transporte, y vialidad. La diferenciacion

territorial es la siguiente:

- Gobierno nacional: troncales nacionales y sefializacion.

- GAD Regional: sistema vial regional.

- GAD Provincial: vialidad provincial, excepto zonas urbanas.
- GAD Cantonal: vialidad urbana.

- GAD Parroquial: coordinacién con GAD Cantonal vialidad parroquial y vecinal.

Como se observa, esta evidente separacion territorial no lleva a una superposicion a
simple vista, sin embargo, debe haber coordinacion entre todos los GADs para fijar
acuerdos, convenios, programas, etc., que permitan unir esfuerzos para una eficiente

gestion en vialidad.

La transferencia de esta competencia, por parte del Sistema Nacional de Competencias,
ha avanzado con la promulgacion de la Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito
y Seguridad Vial (LOTTTSV) en abril del afio 2012.
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Tabla 7: Competencias exclusivas territoriales

: NIVEL DE GOBIERNO
Categoria : — :
Regional Provincial | Cantonal Parroquial
A Planificar transito
S Transito y
Limitacion y transporte
o transporte P
territorial . publico en el
regional .
canton
Sistema Planificar
Limitacion vial Sist. vial Planificar vialidad | vialidad
territorial reqional provincial urbana parroquial; Art
9 GAD provincial

Elaboracién: El Autor

3.3.4 Competencias exclusivas a un solo nivel

Esta categoria de competencias exclusivas a un solo nivel indica las competencias que
tampoco tienen problemas de superposicion y cuyo ejercicio requiere de una débil
articulacién. Por ejemplo, el GAD regional tiene la competencia de investigacion e
innovacion, que deberd articularse con las politicas nacionales; y la personalidad juridica
para autorizar la creacién de organizaciones sociales. Del mismo modo, el GAD parroquial
tiene la competencia exclusiva de promocion de las organizaciones de los ciudadanos de
las comunas, recintos y demas asentamientos rurales; y una débil articulacién con el GAD
cantonal en la delegacion, vigilancia o planificacién de obras publicas, espacios publicos y

equipamiento.

Tabla 8: Competencias exclusivas de un nivel de gobierno

. Niveles de gobierno
Categoria : :
Regional Parroquial
e Vigilar la ejecucion de obras y la calidad
. . L de los servicios publicos

Politicas de investigacion e e Promover la organizacion de los
Competencias innovacion; transferencia de ciudadanos degllas COmMUNas. recintos
exclusivas aun | tecnologia; (Art PN) demas asentamientos ruralés y
solo nivel Personalidad juridica para Planificar, construir espacios .ublicos

. . . [ ]
organizaciones sociales ) ! P P y
equipamientos.

Elaboracion: El Autor
3.3.5 Competencias exclusivas concurrentes

Este grupo de competencias son aquellas que son exclusivas de un solo nivel de gobierno
pero presentan fricciones o interacciones y se comparten, en el ejercicio de las mismas por
lo que requieren de articulacion multinivel horizontal y vertical para evitar la superposicion,
la duplicidad de costes, la disfuncionalidad o el solapamiento de politicas publicas

territoriales, entre otros problemas.
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a.) Competencia exclusiva de Planificacion y Ordenamiento territorial

El COOTAD sefiala como competencia exclusiva para cada GAD la formulacion de los
planes de desarrollo y OT, que se guiaran segun los lineamientos del PNBV y se articularan
en todos los niveles, sobretodo en el ejercicio de competencias compartidas o aquellas que
por alguna razdn, su ejecucién vaya mas alld del territorio administrativo del nivel de

gobierno respectivo.

>
S
¥

Planes cantonales

N
&

Figura 12: Niveles de planificacion

Fuente y elaboracion: El Autor

Ademas, la articulacién se debera coordinar a través de los instrumentos sefalados en el
Capitulo Il, estos son: el COOTAD, COPFP, Consejo Nacional de Competencias, guias,

planes, convenios, consorcios y mancomunidades, etc.
b.) Competencias exclusivas complementarias

La figura 13, muestra las competencias que se complementan entre los 4 niveles de
gobierno subnacional. Hay que sefialar que no existe un nivel jerarquico, éstas se han
colocado de esta forma porque un nivel abarca al otro y se articula respecto de las politicas
emitidas por el GAD inmediatamente superior. Asi el GAD regional con las competencias
de actividades productivas, seguridad alimentaria y cuencas hidrograficas, formula
lineamientos de ambito regional en funcion de lo que emita el ministerio del ramo o autoridad
central. De la misma forma, el GAD Provincial, complementa a las politicas del GAD
Regional, con las competencias exclusivas de actividades productivas provinciales;
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agropecuarias; cuencas y microcuencas; y riego, a través de la gestion y uso del agua, en
relacion a las cuencas hidrograficas.

. . GAD Regional . o
Actividades productivas : . - Cuencas hidrograficas
regionales Seguridad aILllr\nl)entarla (At rear consejos c%enca (Xrt.
Art. PN) X 7 PN)

Fomentar GAD Provincial

actividades Planificar Sistema Fomentar Actividad Obras cuencas y

productivas de riego (Art. nivel agropecuaria (Art microcuencas (Art

provinciales (Art regional) - nivel regional) nivel regional)

nivel regional) 7

GAD Cantonal

O e o Requlr uso de playas, ibras,lechos e
rios, lagos y lagunas. (Art Regional)

rios, lagos, playas y canteras i 7

GAD Parroquial

AV

Fomentar actividades productivas comunitarias; preservacion de biodiversidad y la
proteccion del ambiente

Figura 13: Complementariedad de competencias exclusivas entre niveles de gobierno

Fuente y elaboracion: El Autor

Por su parte, el GAD cantonal debe articular sus politicas de explotacién de materiales
aridos y pétreos de lechos de rios, lagos, playas y canteras, con la gestién de cuencas
hidrogréficas y microcuencas de los GAD Regional y Provincial respectivamente. Del mismo

modo con el uso de playas, riberas, lechos de rios, lagos y lagunas.

Finalmente, el GAD parroquial promocionara actividades productivas y vigilara la proteccion
del medio ambiente, articulacién su actuacién a partir de la supeditacién del GAD Provincial

en cuanto a actividades productivas y gestion ambiental.

3.4 Segunda parte: matriz de facultades y roles de los GAD

En este apartado, se pondera todas las funciones, facultades, roles, atribuciones y/o
actividades a “1” y se suma de forma lineal tanto vertical como horizontal, para determinar
qué competencias estdn mas interrelacionadas y cuales estan mejor asignadas, sin
problemas de interaccion o superposicion. Ademas, las casillas de color amarillo sefalan,
segun el COOTAD, el nivel de gobierno que tiene la competencia exclusiva. Esto nos servira

para poder definir lineas de actuacion multinivel horizontal y vertical.
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La matriz de facultades también incorpora dos filas y dos columnas adicionales donde

explica, primero, las competencias con mayor necesidad de coordinacion absoluta y

relativa; y segundo, el grado de particion de cada nivel de gobierno sobre el total de

competencias y funciones.

Tabla 9: Matriz de facultades

Nec. Coord. | Nec. Coord.
Competencias GADR | GADP | GADM | GADp Absoluta Relativa
. 8%
Art. 129. Vialidad 4 3 5 5 11
Art. 130. Transito y transporte 5%
3 4 7
Art. 131. Gestion Coop. Internacional 3%
1 1 1 1 4
Art. 132. Gestion de cuencas 7%
hidrogréficas 7 1 1 1 10
Art. 133. Riego 8%
9 2 11
Art. 134. Seguridad alimentaria 8%
8 1 2 1 12
Art. 135. Fomento de las actividades 15%
productivas y agropecuarias 7 7 1 7 22
-, . 10%
Art. 136. Gestion ambiental 1 6 1 6 14
Art. 137.- Ejercicio de las competencias de 10%
prestacion de servicios publicos. 12 > 14
Art. 138.- Ejercicio de las competencias de
infraestructura y equipamientos fisicos de 3%
salud y educacion. 1 1 1 1 12
Art. 139.- Ejercicio de la competencia de
formar y administrar catastros 1%
inmobiliarios. 2 2
Art. 140.- Ejercicio de la competencia de 1%
gestion de riesgos. 2 2
Art. 141.- Ejercicio de la competencia de 3%
explotacién de materiales de construccion. 5 5
Art. 142.- Ejercicio de la competencia de 1%
registro de la propiedad 2 2
Art. 143.- Ejercicio de la competencia de
otorgar personalidad juridica a 1%
organizaciones sociales. 2 2
Art. 144.- Ejercicio de la competencia de
preservar, mantener y difundir el 5%
patrimonio cultural. 1 6 7
Art. 145.- Ejercicio de la competencia de
infraestructura fisica, equipamientos y 2%
espacios publicos de la parroquia rural. 3 3
Art. 146.- Promocion de la organizacion
ciudadana y vigilancia de la ejecucion de 3%
obras y calidad de los servicios publicos. 4 4
Art. 147.- Ejercicio de la competencia de 3%
habitat y vivienda. 1 1 1 1 4
Art. 148.- Ejercicio de las competencias de
proteccion integral a la nifiez y 3%
adolescencia 1 1 1 1 4
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Grado de responsabilidad o participacion 36 ‘ 32 ’ 44 ‘ 32 ‘ 144

100%

100%

Nivel de Gobierno
Fuente: COOTAD 2010; Elaboracién: El Autor.

De forma general, la matriz de la tabla 9 describe algunos aspectos de la articulacion
multinivel y de la superposicion de competencias. En ella se aprecia un total de 20
competencias exclusivas y concurrentes con el nimero de funciones que el COOTAD
atribuye a cada GAD. Para determinar superposicion, como ya se sefialo, la competencia
debe compartir la exclusividad entre dos 0 mas gobiernos o mismas funciones en el ejercicio
de la misma.

En este sentido, las competencias que a priori implicarian superposicion son: vialidad,
transito y transporte, gestion de la cooperacion internacional, fomento de actividades
productivas y agropecuarias, y gestion ambiental. Estas competencias segun el COOTAD
tienen la exclusividad dos o mas niveles de gobierno. Para evaluar si comparten funciones,
se estudiaran individualmente con ayuda de una matriz de diferenciacion funcional con el
objeto de analizar la existencia o no de superposicién de funciones y si la asignacion se

encuentra articulada entre los GADs.

Por otra parte, también se destaca, que son sélo 5 las competencias (ver tabla 9) las que
requieren de una mayor coordinacion y articulacion multinivel (columna “Necesidad relativa
de Coordinacion Multinivel”), es decir, competencias que requieren de un trabajo conjunto
entre niveles de gobierno (competencias compartidas o complementarias) para evitar la
duplicidad de costos; solapamiento de politicas publicas méas allda de su territorio o

superposicion de competencias.

Tres de ellas son exclusivas de un solo nivel de gobierno, por tanto no superpuestas
(cuencas hidrogréficas, riego y seguridad alimentaria); y las dos restantes, son
competencias que tienen atribuida la exclusividad para dos 0 mas niveles de gobierno pero
en un caso con funciones complementarias (Gestion Ambiental) y en el otro con funciones
compartidas (fomento de las actividades productivas y agropecuarias). Aspecto que se

analizara en el siguiente acapite mediante la matriz de diferenciacién funcional.

Para finalizar, cabe resefiar que las competencias de viabilidad, transito y transporte,
cooperacion internacional, y prestacion de servicios publicos, a pesar de indicar

superposicion de competencias o una alta necesidad de coordinacion multinivel en el caso
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de servicios publicos, se las ha excluido por dos razones. La primera, por ser competencias
gue se limitan claramente a la jurisdiccion territorial de cada GAD, con funciones especificas
para cada subgobierno, es decir, sin problemas de articulacion multinivel. La segunda,
referente a la prestacion de servicios publicos, se trata de una competencia exclusiva del
GAD municipal, que por concentrar un gran numero de funciones en el ejercicio de sus
competencias, obtiene este porcentaje alto pero sin problemas de superposiciébn o
articulacion.

En resumen, el andlisis se centrard en las 5 competencias (articulo 132, 133, 134, 135y
136) con mayor necesidad de coordinacion multinivel, es decir, las 3 exclusivas y las dos
concurrentes. Ademas coinciden con las competencias halladas en la matriz de

competencias descriptiva.

La tabla 10 resume los resultados presentados.

Tabla 10: Competencias con necesidad de articulacion multinivel

Nec. Coord.
Relativa
Art. 129 Vialidad. 8%

Art. 132. Gestién de cuencas hidrograficas 7%

Art. 133. Riego 8%

Art. 134. Seguridad alimentaria 8%

Art. 135. Fomento de las actividades productivas y agropecuarias 15%

Art. 136. Gestion ambiental 10%

Art. 137.- Ejercicio de las competencias de prestacion de servicios publicos. 10%
Elaboracion: el Autor
Por dltimo, la figura 14, jerarquiza todas las competencias con mayor necesidad de
articulacion multinivel. Lo mas relevante de tal grafica es que las competencias exclusivas
municipales son las que menor necesidad de coordinacién multinivel requieren, cumpliendo
con el principio de subsidiariedad y el fin Gltimo que es mejorar la calidad de vida de las
personas. Por el otro lado, las competencias con mayor necesidad de coordinacion

multinivel son las que comparten funciones y/o exclusividad en el ejercicio de las mismas.

No obstante, esto no se debe interpretar como una mala asignacion en la arquitectura
competencial, sino mas bien como una necesidad de la misma competencia de coordinarse
con los niveles de gobierno implicados. Para evaluar este aspecto, se recurrird a un

conjunto de matrices de diferenciacion funcional, metodologia ya adoptada por la

66



SENPLADES para evitar la superposicion de funciones y desconcentrar las funciones del
Estado, dentro del marco de la reforma democrética del Estado. Tal matriz servird para
determinar si existe 0 no una correcta articulacién (analizando la exclusividad y las
funciones o roles de cada GAD) de estas competencias entre los GAD que estén a cargo o

compartan funciones.

Nec_coord.
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Figura 14: Grafico de barras jerarquico segun el porcentaje de necesidad de coordinacién
multinivel.
Fuente: Elaboracion propia en base a la matriz de facultades.

A continuacion se detalla el andlisis de las dos competencias concurrentes y las tres

competencias exclusivas (no superpuestas) con necesidad de coordinacién multinivel.

3.4.1 Competencias concurrentes

3.4.1.1 Fomento de actividades productivas y agropecuarias

En concordancia con lo anterior, el COOTAD sefala en el Art. 135, sobre la competencia
de Fomento de actividades productivas y agropecuarias, gue es competencia exclusiva de
los GADs Regional, Provincial y Parroquial, su ejecucién y planificacion y que, ademas, se
debera realizar conforme a los principios de concurrencia, complementariedad y

subsidiaridad.

Por tanto, se trata de una competencia que fisicamente no se puede delimitar y que mas
bien se enmarca en un plan sectorial segun los lineamientos del PNBV. En este caso, la
cuestion es como se distribuye las funciones entre los distintos GADs para determinar si
hay superposicion de funciones. Para esta tarea se elabora una matriz de diferenciacion
funcional donde en las columnas se coloca los niveles de gobierno y en las filas las

funciones o roles asignados.

67



Tabla 11: Matriz de diferenciacion funcional sobre el Fomento de Actividades Productivas y
Agropecuarias

Facultad cS:tt:a GAD GAD GAD GAD
Entidad gy | REGIONAL | PROVINCIAL | CANTONAL | PARROQUIAL
C 3 C 3 C 3 C 3
Coordinacién (a7 o [ [
o o o
Delegacién o
Ejecucion o o o
Ejecucion subsidiaria o L3 o
Construccion o C 3 C 3

Fuente: Elaboracion propia

Latabla 11 muestra la forma en que se articula la mencionada competencia, como vemos,
existen varias funciones que se comparten entre los distintos niveles de gobierno. Asi,
tenemos que son el GAD Regional, Provincial y Parroquial los encargados de planificar,
coordinar, regular, ejecutar y construir todos los programas y/o proyectos relacionados con
el ejercicio de esta competencia. Del mismo, al GAD municipal se le podran delegar algunas
funciones tales como la planificacién y coordinacién con los demas niveles segln sea el

caso.

Consecuentemente, la interrogante que surge es que si esta superposicion de funciones
necesariamente implica problemas en la toma de decisiones. En primera instancia, se
afirma (en la discusién se desarrollara mas), la naturaleza intrinseca de tal competencia
requiere no obviar el papel de los niveles de gobierno ya que fomentar las actividades
productivas y agropecuarias hace referencia a una necesidad global, de pais, con el objetivo
de, por un lado diversificar la produccion y por el otro potencializar las regiones, poniendo
énfasis en las capacidades locales. Es decir, la politica de fomento de actividades
productivas no se limita a una jurisdiccion territorial y su impacto o repercusion beneficia al
pais, mejorando los indices de empleo, calidad de vida y desarrollo del Ecuador. Tampoco
habria que obviar que la descentralizacion en el Ecuador se define como no jerarquica,

respetando la autonomia de cada GAD.

En conclusion, el papel de la coordinacién entre actores o instancias (administraciones,
autoridades responsables) cobra especial relevancia con el fin de complementar politicas

mediante la delegacion de funciones o participacion subsidiaria. Ademas, como ya explica
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el COOTAD, el GAD regional o provincial podria poner énfasis en actividades propiamente
productivas en diversas ramas y el GAD parroquial con apoyo de los organismos
encargados, en actividades agropecuarias, a través de organizaciones comunitarias u otros

grupos de interés (pueblos y nacionalidades, por ejemplo).
3.4.1.2 Gestiébn ambiental

Respecto a la competencia de Gestion ambiental, el COOTAD establece que se “articulara
a través de un sistema nacional descentralizado de gestion ambiental, que tendra a su cargo
la defensoria del ambiente y la naturaleza a través de la gestion concurrente y subsidiaria
de las competencias de este sector, con sujecion a las politicas, regulaciones técnicas y
control de la autoridad ambiental nacional, de conformidad con lo dispuesto en la ley”. A
continuacioén, especifica los roles y actividades correspondientes a al GADs Provincial,
Municipal y Parroquial.

Como ya especifica la Ley, la Gestion ambiental no sélo debe articularse entre los distintos
niveles de gobierno sino también con aquellas competencias y actividades que se
relacionan directamente con el medio ambiente, por ejemplo, la competencia de riego,
cuencas hidrogréfica, seguridad alimentariay lo que se refiere al GAD Municipal (Prestacion
de servicios publicos) en cuanto a la eliminacion de desechos sélidos (Plan de manejo de
desechos sélidos en la gestion ambiental), entre otras. En este sentido, es el GAD regional
el que tiene mayor responsabilidad ya que actia como érgano intermedio del gobierno
central y por tanto ejercer como instancia articuladora, asi mismo por tener la exclusividad
en la gestién de cuencas hidrogréficas, seguridad alimentaria y fomento de actividades
productivas y agropecuarias; ademas, de la disposicion de coordinar la gestién ambiental

con el GAD Provincial y Parroquial.

La matriz de diferenciacion funcional también sera de mucha ayuda en este caso para

estudiar la articulacién de la competencia de gestion ambiental.
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Tabla 12: Matriz de diferenciacién funcional sobre la Gestién Ambiental

Facultad C(ggﬁ'al GAD GAD GAD GAD
Entidad MGA REGIONAL | PROVINCIAL CANTONAL | PARROQUIAL
o
o
Dirigir (]
[
Disponer D
Organizar C
Autoridad Ambiental | @B o C 3
Gestion desechos C 3
Auditorias [
[ [ [
Coordinar 3 3 o
==
CH

Fuente: Elaboracion propia

De la tabla 12 se destaca algunos aspectos relevantes de la forma en que se articula dicha

competencia:

- Protagonismo del GAD provincial en el ejercicio de la gestion ambiental dadas las
actividades roles y funciones que tiene a su cargo (autoridad ambiental, gobernar,
dirigir, organizar, etc.). Este hecho se destaca a pesar de no ser una competencia

exclusiva de este nivel de gobierno.

- La necesidad de coordinarse con el GAD cantonal y parroquial en la promocién de
actividades de gestién ambiental y la capacidad de declararse como autoridades

ambiental en la aprobacién de proyectos, programas o planes. Aqui destaca, por

ejemplo, el manejo de desechos sdlidos con el GAD municipal.

En conclusion, el disefio en la asignacién de funciones no presta mayor complejidad, el
GAD Provincial debe erigirse como la entidad de mayor responsabilidad y coordinar sus
actividades o funciones con el GAD cantonal y parroquial segun el programa o proyecto en

cuestion. Respecto al GAD regional, deberan coordinar la creacion de tasas de

preservacion de cuencas hidrograficas.
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3.4.2 Competencias con necesidad de articulacién multinivel

En cuanto a las 3 Ultimas competencias, éstas son: gestion de cuencas hidrograficas, riego
y seguridad alimentaria. A estas 3 competencias restantes, el COOTAD las designa como
competencia exclusiva de un solo nivel de Gobierno. La gestion de cuencas hidrograficas
(Art. 132) y Seguridad alimentaria (Art. 134), el Codigo Organico determina que son
competencia exclusiva del GAD Regional. Por su parte, Riego (Art. 133), es exclusividad
del GAD Provincial.

Como podemos observar, a pesar de ser competencias asignadas a un solo nivel de
gobierno, (y no indicar superposicién), comparten ambitos de accién comun, es decir,
necesariamente deben coordinarse. Para corroborar este enunciado, se recurrird al

COOTAD para analizar cada una de estas tres competencias finales.

3.4.2.1Riego

En este sentido, el COOTAD sentencia que la competencia de Riego, “esta asignada
constitucionalmente a los gobiernos autonomos descentralizados provinciales. Al efecto,
éstos deberan elaborar y ejecutar el plan de riego de su circunscripcion territorial de
conformidad con las politicas de desarrollo rural territorial y fomento productivo,
agropecuario y acuicola que establezca la entidad rectora de esta materia y los lineamientos
del plan nacional de riego y del plan de desarrollo del gobierno autonomo descentralizado
respectivo, en coordinacion con la autoridad Unica del agua, las organizaciones
comunitarias involucradas en la gestion y uso de los recursos hidricos y los gobiernos

parroquiales rurales”.

A pesar de ser una competencia exclusiva para el GAD provincial, esta debera coordinarse

con otras entidades administrativas.

La tabla 13 sintetiza mejor la coordinacion multinivel que establece el COOTAD en la

ejecucion de esta competencia.
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Tabla 13: Matriz de diferenciacion funcional de la competencia de Riego

Entidad Gob.
Central | GAD GAD GAD GAD org.
Comuni

SENAGU REe Provincial | Cantonal | Parroquial .
Facultad al tarias

A
Rectoria ‘
O

Coordinacion

@D

Delegacion
Ejecucién

Planificacién- ‘
PND

Operar y
Mantener
Construccion

Fuente: Elaboracion propia

La necesidad de articulacion y coordinacion multinivel se hace evidente aqui en varios
frentes. Primero, con el ministerio del ramo rector de la competencia de fomento productivo,
agropecuario y acuicola, competencia que también es exclusiva de los GADs regional,
provincial y parroquial, sefalados anteriormente. Segundo, con el Plan Nacional de
Desarrollo del Gobierno Autbnomo respectivo. Tercero, con la autoridad Unica del agua.
Cuarto, articularse con el GAD Regional, la gestién de cuencas hidrograficas, es decir,
recursos hidricos. Y por dltimo, organizaciones comunitarias y gobiernos rurales

relacionados con el uso del agua.
3.4.2.2 Gestién de cuencas hidrograficas

La gestion del ordenamiento de cuencas hidrograficas que de acuerdo a la Constitucion

corresponde a los gobiernos autonomos descentralizados regionales, comprende:

1. La ejecucion de politicas,
Normativa regional,
La planificacién hidrica con participacion de la ciudadania, especialmente de las juntas
de agua potable y de regantes, asi como

4. La ejecucidn subsidiaria y recurrente con los otros gobiernos autbnomos
descentralizados, de programas y proyectos, en coordinacién con la autoridad Unica
del agua en su circunscripcion territorial, de conformidad con la planificacion,

regulaciones técnicas y control que esta autoridad establezca.
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En el ejercicio de esta competencia le corresponde al gobierno autonomo descentralizado

regional.

Tabla 14: Matriz de diferenciacion funcional de Cuencas Hidrogréficas

Facultad Gob.
Central GAD GAD GAD GAD

: Ministerio | REGIONAL | PROVINCIAL | CANTONAL | PARROQUIAL
Entidades | 4ol ramo

Rectoria .

Planificacion

Coordinacion .

Ejecucion
subsidiariay
recurrente
Normativa

Construccion -

PLAN DE

MANEJO DE CUENCAS

Fuente: Elaboracion propia

La matriz de diferenciacién funcional de la tabla 14 sefiala dos aspectos importantes en la

arquitectura o red articuladora de esta competencia:

1. La exclusividad de esta competencia para el GAD regional pero con rectoria del
gobierno central y por ende la necesidad de coordinacion entre ambas instancias.
2. Coordinacién con todos los niveles de gobierno en la formulacién, seguimiento y/o

aprobacién del plan de manejo de cuencas hidrograficas.

Para finalizar, el GAD provincial en coordinacién y segun para lo que establezca el GAD
regional, debera colaborar en la construccion de obras, mediante la prestacion de equipos,

material u otros elementos para el caso.

3.4.2.3 Seguridad alimentaria

“El fomento, de la seguridad alimentaria, cuyo ejercicio corresponde a los gobiernos
autbnomos descentralizados regionales se gestionara aplicando las disposiciones
constitucionales y legales para garantizar la soberania alimentaria, la politica publica de

esta materia bajo el principio de integralidad y comprende:
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1. Promover, concurrentemente con los gobiernos autébnomos descentralizados
parroquiales rurales, en el marco de la economia social y solidaria, la asociacion de
los microempresarios, pequeiios y medianos productores y

2. Brindar la asistencia técnica para su participaciébn en mejores condiciones en los
procesos de produccién, almacenamiento, transformacién, conservacion vy
comercializacion de alimentos;

3. Implementar coordinadamente con los gobiernos autbnomos descentralizados
provinciales, municipales y parroquiales rurales, la produccion sustentable de
alimentos, en especial los provenientes de la agricultura, actividad pecuaria, pesca,
acuacultura y de la recoleccidon de productos de medios ecoldgicos naturales;
garantizando la calidad y cantidad de los alimentos necesarios para la vida humana;

4. Planificar; y
Construir la infraestructura adecuada, en coordinacion con los gobiernos
auténomos descentralizados provinciales, municipales y parroquiales rurales, para
fomentar la produccién, conservacién, intercambio, acceso, comercializacion,
control y consumo de alimentos, preferentemente provenientes de la pequefia, la
micro, y la mediana produccién campesina, y de la pesca artesanal; respetando y
protegiendo la agro biodiversidad, los conocimientos y formas de produccion
tradicionales y ancestrales” (COOTAD, 2010).

Tabla 15: Matriz de diferenciacion funcional de la competencia de seguridad alimentaria

Gob.

Facultad @it GAD GAD GAD GAD
Entidad | ppay REGIONAL | PROVINCIAL CANTONAL PARROQUIAL
[

Coordinacion

Ejecucion

Ejecucion
subsidiaria
Fuente: Elaboracion propia

]

La matriz de diferenciacion funcional (tabla 15) en este caso sirve para simplificar y
visualizar de forma general como se articula esta competencia. Como ya se explicé, la

exclusividad la tiene el gobierno regional por ende es la institucion con mayor nimero de
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funciones y roles a su direccion. Entre sus funciones destaca la planificacion, ejecuciény la
coordinacién con todos los niveles inferiores de gobierno. Asi mismo, deberé coordinarse
con la competencia de Riego (GAD Provincial), cuencas hidrograficas y fomento de
actividades productivas, con las cuales también cuenta con su exclusividad. En conclusion,
el disefio se encuentra articulado con especial énfasis en la coordinacién multinivel: lograr
consensos entre instituciones publico privadas y actores sociales para crear sinergias en

pro del desarrollo sustentable.

3.4.3 Grado de participacion absolutay relativa

La participacion absoluta y relativa suma verticalmente el total de funciones y roles que el
COOTAD asigna a cada nivel de gobierno en el ejercicio de sus competencias. Esto permite
discernir si se ha cumplido con el objeto de la descentralizacion, es decir, si se ha efectuado
una verdadera desconcentracion de funciones por parte del gobierno central hacia los
niveles de gobierno mas cercanos con la poblacion y que ademas pueden cumplir con el

mismo rol de forma eficiente y eficaz.

GADM GADR GADP GADP

Figura 15: Grafica sobre el grado de participacion absoluta de los GADs
Fuente: Elaboracion propia en base a la matriz de facultades.

De esta forma, las graficas de la figura 15 y 16 indican que es el GAD Municipal o Cantonal
quien tiene mayor concentracion de competencias con un total de 44 funciones y
actividades, correspondiente a un 31% del total. EI GAD Regional es el segundo nivel de
gobierno con mas atribuciones y facultades, es decir, con una participacion del 25%. Por su
parte el nivel provincial y parroquial, comparten el mismo namero de funciones y roles
(ambos, 22%).
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GADM GADR GADP GADP

Figura 16: Grafico sobre la participacion relativa de los GADs
Fuente: Elaboracion propia en base a la matriz de facultades

El grado de participacion revela el énfasis que se ha puesto en descentralizar funciones
que pueden desempefar correctamente las localidades municipales, cumpliendo de esta
forma con el principio de subsidiariedad y dandole sentido a la descentralizacion. En
coherencia con lo anterior, el GAD cantonal es el nivel de gobierno con mayor nimero de
competencias exclusivas, 9 de 17 exclusivas. Si sumamos ademas, la participacion del
GAD parroquial (22%) con la del GAD cantonal (31%) tenemos que un 53% de las
funciones, roles o actividades en el ejercicio del régimen de competencias que establece el
COOTAD, estan a cargo de los niveles méas cercanos a la poblacion. Del mismo, el GAD
municipal podra delegar algunas funciones al GAD parroquial, aspecto importante sobre
todo en la gestion de servicios publicos, ya que dota a las parroquias de la autonomia

necesaria para mejorar el bienestar de las personas, sobretodo del &mbito rural.
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CAPITULO IV

PRESENTACION DE RESULTADOS Y DISCUSION
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4. Exposicién y discusion de resultados

Esta investigacion tuvo como propoésito disefiar la forma eficiente en que las competencias
de los gobiernos seccionales a escala regional se puedan articular para que contribuyan al
desarrollo local y Nacional, Buen Vivir. De esta forma, se examind el disefio institucional del
Cadigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD),
aprobado en el afio 2010, para determinar la existencia 0 no de superposicién de

competencias entre los niveles de gobierno subnacional.

Asi mismo, de forma especifica, se identificd los instrumentos de articulacion y coordinacién
multinivel con los que cuentan los gobiernos autbnomaos; y por ultimo, se sefialan algunas

causas de desarticulacion entre los GADs a escala regional.

El presente capitulo se ha divido en dos partes. La primera expone los resultados mas
relevantes del trabajo y la segunda discute las implicaciones que de ellas se derivan. Dentro
de los resultados, estos se los ha divido en tres subapartados: el primero trata la articulacion
vertical o entre niveles de gobierno; el segundo, la articulacion horizontal o entre un mismo
nivel de gobierno; y el tercero, analiza la concentracion de funciones y actividades o roles
entre los 5 gobiernos subnacionales. Respecto a este ultimo, se supone que el nivel de
gobierno con mayor numero de facultades asignadas tiene un mayor nuamero de

competencias a su cargo.

Por su parte, la discusion (segunda parte) abarca todos los elementos que se desprenden
de la investigacién: problemas del estudio, relevancia de los resultados, contrastacion de la

hipétesis y objetivos del trabajo.

4.1 Resultados
4.1.1 Articulacion vertical

De los resultados obtenidos en este trabajo, se resuelve que de un total de veinte
competencias, ninguna se encuentra superpuesta, a pesar de que solo una (fomento de
actividades productivas) comparta las mismas funciones en el ejercicio de la misma. Lo que
si se evidencia es que hay cinco competencias que requieren de mayor coordinacion

multinivel?®, es decir, el ejercicio de dichas competencias la comparten de forma

23 Se entiende por necesidad de coordinacién multinivel al trabajo conjunto que se debe llevar a cabo entre
dos o mas niveles de gobierno por tener funciones y actividades o roles complementarios en el ejercicio de
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complementaria dos 0 mas niveles de gobierno. Asi, el GAD Regional, Provincial y
Parroquial comparten la competencia de “Fomento de actividades productivas y
agropecuarias”; mientras que, son todos los gobiernos autonomos (Regional, Provincial,
Cantonal y Parroquial) los que se distribuyen la de “Gestion ambiental’. Estas son

competencias concurrentes con necesidad de articulacion multinivel.

Las tres restantes son “Gestion de cuencas hidrograficas”, “Riego” y “Seguridad
Alimentaria” las cuales tienen asignado la exclusividad de su manejo a un solo nivel de
gobierno, sin embargo, el COOTAD estipula la coordinacién de estas competencias por

razones que explicaremos mas adelante.

Tabla 16: Relacién entre competencias exclusivas y concurrentes

: GADs
Competencias

Regional Provincial Cantonal Parroquial
Gestion de Cuencas Exclusiva
Hidrograficas
Seguridad alimentaria | Exclusiva
Riego Exclusiva
Gestion ambiental Concurrente | Concurrente | Concurrente | Concurrente
Fomento de act. Concurrente | Concurrente Concurrente
Productivas

Fuente: Elaboracion propia

4.1.1.1 Competencias concurrentes no exclusivas con necesidad de

coordinacién multinivel

La gestion compartida de las competencias de “Fomento de actividades productivas y
agropecuarias” y “Gestion ambiental” no representa un obstaculo para la planificacién o
ejecucion de politicas territoriales de cada GAD. Esto se debe a que el COOTAD ya
establece una adecuada articulacion entre las mismas, detallando el papel de cada nivel de

gobierno y delimitando sus funciones y actividades.

En coherencia con lo anterior, la concurrencia no se debe interpretar como una mala

distribucién de competencias o error del COOTAD, sino que se justifica por varias razones:

una competencia. Necesitan coordinarse para no interrumpir en funciones especificas de cada nivel o evitar
la superposicién de las mismas.
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La primera es que el COOTAD ya establece que no es una asignacion de competencias
jerarquicas, sino de una que garantiza la autonomia de cada nivel de gobierno en la toma
de decisiones?. Y establece principios (solidaridad, complementariedad y subsidiaridad),
bajo los cuales se deben guiar para superar las dificultades intergubernamentales en cuanto
a la planificacién del desarrollo, ejecucién de proyectos, delegacion de funciones, etc.

Segunda razon, la naturaleza misma de las mencionadas competencias no permite desligar
una funcion de otra, es decir, se encuentran interrelacionadas y se complementan entre dos
0 mas gobiernos seccionales, exigiendo trabajar de forma conjunta. Por ejemplo, el
COQOTAD sobre el “Fomento de actividades productivas” explica que “A los gobiernos
autbnomos descentralizados regionales, provinciales y parroquiales rurales les
corresponde de manera concurrente la definicién de estrategias participativas de apoyo a
la produccion; el fortalecimiento de las cadenas productivas con un enfoque de equidad; la
generacion y democratizacion de los servicios técnicos y financieros a la produccion,... etc.
“(COOQOTAD, 2010).

Del mismo modo, sobre la “Gestidn ambiental” sefala que “el ejercicio de la tutela estatal
sobre el ambiente y la corresponsabilidad de la ciudadania en su preservacion, se articulara
através de un sistema nacional descentralizado de gestion ambiental, que tendra a su cargo
la defensoria del ambiente y la naturaleza a través de la gestion concurrente y subsidiaria

de las competencias de este sector...” (COOTAD, 2010).

Tercera, estas competencias tienen un impacto o repercusién que va mas alla del territorio
administrativo de cada GAD, pudiendo perfectamente, al aplicar distintas politicas o
proyectos en el mismo campo (produccion agropecuaria, desarrollo rural, otorgamiento de
licencias ambientales) sin coordinacion, provocar duplicidad de costos o solapamiento de

proyectos mas pequefios.

Cuarta, en el caso de la “Gestion ambiental”’, al estar el ambiente bajo tutela estatal, ésta
debe ser coordinada por la autoridad ambiental tal y como prevé el COOTAD,
especialmente para el caso de los municipios, la gestion de desechos y eliminacion de

vertidos.

24 “Art. 6.- Garantia de autonomia.- Ninguna funcién del Estado ni autoridad extrafia podrd interferir en la
autonomia politica, administrativa y financiera propia de los gobiernos auténomos descentralizados, salvo lo
prescrito por la Constitucidn y las leyes de la Republica” (COOTAD, 2010)
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En conclusién, en el marco del COOTAD, no se puede jerarquizar la direccion de estas dos
competencias ni limitarse su actuacion a la jurisdiccion territorial de cada GAD por las
razones expuestas, por ende, la articulacion debe partir desde el aprovechamiento del
marco legal ya establecido, de los instrumentos de planificacion y de los principios de
subsidiaridad, complementariedad, coordinacién, unidad, solidaridad, etc.

4.1.1.2 Competencias  exclusivas con necesidad de articulacion

intergubernamental

Como ya se menciond, “Gestion de cuencas hidrograficas”, “Riego” y “Seguridad
Alimentaria”, de igual manera, requieren de una articulacion mayor que el resto de

competencias ya sefialadas. (Ver tabla 9: matriz de facultades)

Por razones geograficas, en el caso de “Gestidén de cuencas hidrograficas”, la limitacion
territorial administrativa de los GAD (cualquier nivel) no coincide con la de las cuencas
hidrograficas, asi estas se organizan en cuencas segun las vertientes continentales. De
esta forma, la coordinacién debe partir desde los lineamientos enunciados por la rectoria
del ministerio del ramo competente (SENAGUA) y a través del Plan de Manejo de Cuencas
de los GADs locales. Ademas, al ser el agua un sector estratégico como la creacion de
energia, relacionados directamente con las cuencas hidrograficas, los gobiernos locales,
tendran la obligatoriedad de negociar sus politicas con las del gobierno nacional. Los GAD
cantonales por su parte deberan coordinar con la entidad competente los vertidos y

desechos hacia rios, vertientes, lagunas, cuencas o microcuencas, etc.

Riego, por su parte, esta a cargo del GAD Provincial, no obstante, el COOTAD concreta
gue el plan de riego debe articularse con los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
de cada GAD involucrado, asi como coordinarse con la autoridad Unica del agua,
organizaciones comunitarias y gobiernos parroquiales. Es importante sefialar que al ser una
competencia de alcance territorial amplio, que puede involucrar incluso provincias,

necesariamente debe articularse entre las instituciones sefialadas para el caso.

Para terminar, la competencia exclusiva de “Seguridad alimentaria” la tiene el gobierno
regional, pero con participacion de los subgobiernos provinciales, municipales y rurales en
actividades relacionadas con “la produccion sustentable de alimentos, en especial los
provenientes de la agricultura, actividad pecuaria, pesca, acuacultura y de la recoleccion de

productos de medios ecoldgicos naturales...”, ademas de “planificar y construir la
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infraestructura adecuada, en coordinacion con los gobiernos autbnomos descentralizados

provinciales, municipales y parroquiales rurales...” (COOTAD, 2010).

En definitiva, la articulacion de estas competencias entre gobiernos seccionales debe
realizarse a través de la planificacion del desarrollo y de la autoridad rectora en esta materia,

y aprovechando los instrumentos al alcance de cada institucion.
4.1.2 Articulacion horizontal

La articulacion entre niveles de gobierno iguales -ej., GAD Provincial de Loja y GAD

Provincial de Zamora, parte del andlisis de las competencias que comparten.

Dentro de las cinco competencias que se han identificado con un alto porcentaje de
necesidad de coordinacion multinivel, es el GAD Regional con cuatro de ellas, el gobierno
que tiene mayor numero de competencias a su cargo: 2 exclusivas y 2 concurrentes. Las
exclusivas son “Gestion de Cuencas Hidrograficas” y “Seguridad alimentaria”; y las
concurrentes o compartidas la de “Gestion Ambiental” y “Fomento de actividades

productivas y agropecuarias”.

Tales competencias comparten ambitos de accion comunes: geograficamente, abarcan un
amplio aspecto territorial o zonal; “Cuencas hidrogréficas” y “Seguridad alimentara” asi
como “Fomento de actividades productivas”, se interrelacionan y por ende exigen lineas de
actuacién simultaneas. Por ejemplo, si un GAD Regional cualquiera desea fomentar alguna
actividad productiva o la seguridad alimentaria dentro de su regién, debera tener en cuenta,
primero, la gestion ambiental de sus politicas y segundo, el plan de manejo o modelo de
gestion de sus cuencas hidrogréaficas de forma que una no vaya en detrimento de la otra.
Este caso también aplica a GADs Regionales fronterizos, donde podran crearse consorcios,
convenios o incluso mancomunidades o coordinarse bajo la rectoria del algin ministerio

coordinador.

Respecto al GAD Provincial solo tiene la tutela de Riego y comparte las competencias de
fomento de actividades productivas y de gestion ambiental. De esta forma, la articulacion
serd a través de estas dos Ultimas competencias. Esto tiene especial relevancia para las

provincias que conforman una region o provincias colindantes pertenecientes a otra region.

Por tanto, cuando un GAD Provincial formule su plan de desarrollo debe poner especial

atencion al tratamiento de la competencia de fomento de actividades productivas y gestion
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ambiental con los GAD Provinciales vecinos con el fin de guardar complementariedad en la
ejecucion de politicas territoriales.

En este sentido se deberia poner énfasis, dado el alcance de tales competencias, en la
creacion mancomunidades, o la apuesta por convenios y consorcios entre niveles de

gobierno colindantes, con el objeto de superar regionalismos y disparidades locales.

4.1.3 Concentracion de funciones, roles y facultades de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados

Como ya se explicod en el subapartado 3.4.3, el gobierno autébnomo municipal es el nivel
administrativo con mayor porcentaje acumulado de funciones en el ejercicio de las
competencias que asigna el COOTAD a los gobiernos seccionales. Por ende, es este nivel
el responsable de que un 1/3 de las competencias se articulen correctamente mediante un
modelo de gestidn eficiente, coordinando sus propias facultades con las de otros gobiernos

auténomos, de forma vertical como horizontal.

Al tener el GAD Cantonal mayor grado de participacion relativa, se deduce que si se ha
avanzado hacia una descentralizacion administrativa, en concordancia con lo que establece
la Constitucién del 2008, acercando la toma de decisiones a los gobiernos locales. Si
suponemos gue los municipios ademas tienen bajo su tutela a las parroquias rurales, cuyo
porcentaje de participacion es del 22%; tenemos que estos dos niveles, los mas cercanos
a la poblacion, suman 53% del total de funciones que asigna el COOTAD a los GADs. Por
tanto su papel como promotores del desarrollo equitativo y solidario a través del
fortalecimiento de la autonomia y descentralizacion, es de vital importancia ya que permite

mejorar la calidad de vida y servicios de los ciudadanos.

Por su parte, el GAD Regional, con una participacion del 25%, también cumple con un rol
destacado dentro de las politicas regionales y de ordenamiento territorial. La mayoria de
las funciones que ocupa forman parte de las cuatro que ya se ha mencionado con
anterioridad. Ademas, hay que sefialar que los gobiernos regionales actualmente se

encuentran en proceso de creacion y tienen plazo hasta el 2018 para su culminacion.
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4.2 Discusion de resultados

Del presente estudio se desprenden algunas importantes implicaciones y evidencias sobre
el “estado” de la articulacion multinivel y el ordenamiento territorial en el Ecuador.
Especificamente, ha contribuido a resolver dos probleméticas referidas al disefio
institucional actual, en cuanto a la asignacion de competencias. El primero ha servido para
determinar la no existencia superposicion de competencias en la arquitectura del COOTAD
para los distintos niveles de gobierno. Y segundo, algunos problemas relacionados con el
ejercicio de competencias, cuya solucién inmediata es fortalecer la coordinacion multinivel,
en el marco de las instituciones formales ya establecidas (instancias gubernamentales,
codigos, planes, guias, etc.) pero también dentro de una informalidad que llama a la
cooperacion, es decir, voluntad politica.

De esta forma, la nueva Constitucion de la Republica propone un innovador modelo de
descentralizacion basado en la asignacion eficiente de competencias exclusivas y de
recursos financieros a todos los niveles de gobierno, desde el central hasta el parroquial, la
misma que se realizara de forma integral y articulada entre gobiernos auténomos,
ministerios y demas actores involucrados. Ademas, como estable la nueva Carta Magna,
este proceso se respaldara con la creacion y aprobacion de una ley secundaria, en este
caso el COOTAD (2010).

Dicho cddigo implementa el sistema nacional de competencias de caracter obligatorio y
progresivo, regula el curso de la descentralizacion entre GADs y fija las politicas,
instrumentos y mecanismaos para compensar los desequilibrios territoriales en el proceso
de desarrollo. También, en cumplimiento de unos de sus objetivos, se propuso ‘“la
delimitacion del rol y &mbito de accién de cada nivel de gobierno, para evitar la duplicacion

de funciones y optimizar la administracion estatal” (COOTAD, 2010).

Ahora bien, que no exista superposicion de competencias no implica necesariamente que
el disefio sea eficiente o contribuya a una efectiva toma de decisiones. A esto hay que tomar
en cuentas dos aspectos relevantes. El primero es que la transferencia de competencias es
de forma gradual y progresia, llevado a cabo por el Consejo Nacional de Competencias, a
través del Plan Nacional de Descentralizacion. Por ende es un proceso inconcluso y del
cual aun no existen estudios sobre sus resultados. Segundo, los GADs Regionales ain no

se han conformado. Por ende, tal nivel administrativo, concebido como entidad
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administrativa intermedia entre el gobierno nacional y locales, y con asignacion de

competencias propias, estaria siendo sustituido, directamente por el ejecutivo.

En linea con lo anterior, a pesar de que la investigacién ha constatado la no existencia de
superposicion de competencias exclusivas ni de funciones en el disefio competencial del
COOTAD, asi como la necesidad de coordinacion multinivel en 5 competencias ya
sefialadas en el capitulo anterior, si ha evidenciado algunos problemas relacionados con
su ejercicio efectivo. En concreto, se hace referencia a dos problemas claros: (i) la ambigua

conceptualizacion de “exclusividad”; y (ii) la complejidad en la ingenieria competencial.

Respecto al primero (i), aparentemente, existe una contradiccion en el COOTAD en la
definicidbn de competencias exclusivas, donde primero, en el Art. 114, define “Competencias
exclusivas” como “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” (COOTAD, 2010). Segundo, en el Art. 126, también
afirma que “salvo el caso de los sectores privativos, los gobiernos auténomos
descentralizados podran ejercer la gestién concurrente de competencias exclusivas de otro
nivel, conforme el modelo de gestién de cada sector al cual pertenezca la competencia y

con autorizacion expresa del titular...”.

Y sigue en el Art. 127, sobre los “Limites territoriales de las competencias exclusivas” que
“todas las competencias exclusivas de los Gobiernos Auténomos Descentralizados se
ejercen exclusivamente en sus respectivas circunscripciones territoriales”. Y por ultimo, en
el Art. 124 acerca de la “Efectividad de la autonomia” delibera que “La organizacion y
ejercicio de las competencias deberd garantizar obligatoriamente la efectividad de la
autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos autbnomos

descentralizados”.

Lo que se deduce de estos Articulos es que no existen competencias exclusivas sino mas
bien de un conjunto de competencias compartidas y concurrentes, y que por tanto no
respetan la autonomia administrativa. Esto también se contrasta con la asignacion de mas
de 140 funciones para un régimen de tan solo 20 competencias. Quizas seria conveniente,
aumentar el niumero de competencias con el fin de acentuar la descentralizacion y

simplificar las funciones de cada GAD.
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Ademas, en las competencias sefialadas, todas se deben regir segun el ministerio del ramo
rector de dicha competencia, supeditando su actuar en funcién del ejecutivo. Por tanto, si
las directrices vienen del gobierno central ¢ Como se puede avanzar hacia el desarrollo local
y territorial a partir de nuestras propias necesidades, potencialidades y recursos? En
definitiva, estariamos hondando en una descentralizacion desde el centro. Este problema
también se evidencia al analizar el PNBV 2009-2013 y que se prolonga en el del 2013-2017,
donde se prioriza sectores econdmicos y se pone poco hincapié en el desarrollo territorial.
Del mismo modo, también estos problemas dificultan la planificacion y aplicacién de planes

y proyectos; asi como la coordinacion y negociacion de actores en la toma de decisiones

El segundo problema (ii) suscita tres inconvenientes més. La compleja asignacion de
competencias se refiere primero a la organizacién juridica del COOTAD, donde define en
un capitulo, competencias exclusivas de cada GAD y en otro habla sobre el régimen de
competencias. Ambos capitulos tratan la asignacién de competencias y no tiene sentido
separarlas en dos capitulos. También, entremezcla funciones y competencias exclusivas,
por ejemplo sefiala la competencia exclusiva de gestion de cuencas hidrogréficas para el
GAD regional en el art 32 y en el art 42 sefala, en el ejercicio de competencias exclusivas
del GAD Provincial, la ejecucion de obras en cuencas y microcuencas. Es decir, estariamos
hablando de superposicién por compartir la exclusividad de la competencia de cuencas
hidrograficas cuando en realidad solo se trata de una funcién complementaria o concurrente
del GAD Provincial. Por tanto si bien un nivel tiene la competencia exclusiva otro nivel
comparte una funcién, que deberd manejarse de forma coordinada. De este aspecto se
desprende, la urgencia de unificar conceptos, coherencia y cohesion en el disefio juridico
del COOTAD.

En conclusion, la presente investigacion ha cumplido con su objetivo principal que es de
determinar o no la existencia de superposicién de competencias asi como evaluar el disefio
institucional en la asignacion de competencias, esto es, la forma en que se articula para
definir lineamiento de actuacién multinivel, que como se explica pone énfasis en la
coordinacion del gobierno multinivel o instancias administrativas a través de los

instrumentos presentados (planes, guias, metodologias, lineamientos, convenios, etc.).

Consecuentemente, también ha servido para revelar la ambigiiedad en la definicion de
exclusividad y la complejidad del mismo Codigo Organico de Ordenamiento Territorial,

Autonomia y Descentralizacion dado el disefio juridico que presenta.
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Probablemente el mayor reto que se destaca es como poder compaginar la exclusividad de
algunas competencias con funciones especificas para cada subgobierno (concurrencia) y
la formulacién de los distintos modelos de gestion para cada competencia en funcién de las
caracteristicas (capacidad institucional) o realidades territoriales (poblacional, cultural,
econdmica, infraestructura, etc.) que presentan los distintos GADs del pais.
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CONCLUSIONES

La investigacion tedrica descrita y las fuentes primarias de informacion, y a través de los
resultados lanzados por la matriz de facultades, sugieren que el actual disefio competencial
en el Ecuador se encuentra correctamente articulado, sin superposicién de competencias o
funciones entre los distintos gobiernos autébnomos descentralizados. De esta forma, y segun
el analisis descrito, se rechaza la hipétesis principal y eje de este trabajo: la existencia de
superposicion de competencias en la arquitectura competencial del Ecuador. Tal objetivo
se logr6 mediante un conjunto de matrices denominadas como de “Institucionalidad
multiple” y de “Diferenciacion funcional”, las mismas que permitieron determinar la forma en
gue se articulan las competencias exclusivas y funciones entre los distintos niveles de

gobierno.

Asi mismo, se cumpli6é con los objetivos de: (i) caracterizar la estructura actual del proceso
de descentralizacion a partir de la reglamentacion vigente; y (ii) describir los principales
instrumentos de articulacion multinivel en el pais, basados en los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial, cuyas directrices las establece el Plan Nacional del Buen Vivir
2013-2017.

Por otra parte, los principales hallazgos de esta obra se resumen en tres. El primero,
respecto a la superposicibn competencial, es que tan solo “Fomento de actividades
productivas y agropecuarias”, de un total de 20 competencias, comparte la exclusividad y
funciones iguales entre tres niveles de gobierno, pero sin implicar duplicidad o problemas
en la toma de decisiones. El segundo se refiere a la coordinacion intergubernamental: se
determin6 que 5 competencias requieren de un mayor grado de coordinacion ente los
organismos administrativos encargados por estar estrechamente interrelacionadas y no
limitarse a la jurisdiccion territorial de cada GAD. Estas son: Gestion de Cuencas
Hidrogréficas; Seguridad Alimentaria; Gestion Ambiental; Fomento de Actividades

Productivas y Agropecuarias; y Riego.

Esto se explica por la naturaleza misma de la competencia, es decir, su limitacion
corresponde mas a limites naturales (Gestion Ambiental, Gestion de Cuencas
Hidrogréficas) y donde la implementacion de politicas tienen un impacto mas alla de los
limites de un territorio (Seguridad Alimentaria, Riego y Fomento de Actividades Productivas

y Agropecuarias), asi como el propio marco regulatorio del COOTAD, que establece una
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descentralizacion no jerarquizada y que por ende exige trabajar de forma concurrente,
solidaria y subsidiaria entre todos los niveles de gobierno.

Por ultimo, el tercer hallazgo tiene que ver mas con el ambito juridico, y se sefiala
especificamente dos: la ambigliedad en la definicion de exclusividad y la mezcla entre
competencias exclusivas y funciones. De lo que se deriva, la necesidad de unificar
conceptos y cohesion en la normativa del COOTAD, problema que se ha intentado matizar
con recientes reformas del mencionado Cédigo Organico.

Por ultimo, si el modelo de organizacion territorial actual, a través de la asignacién de
competencias hacia los niveles de gobierno, es efectivo, la implicacion subsiguiente es
poder coordinar todas las instancias administrativas encargadas de tal tarea, conjuntamente
con todos los actores sociales de interés. Por ende, se debe avanzar de una articulacion
multinivel hacia una gestion intergubernamental mas eficiente y de planificacion del
desarrollo y del OT coordinada y complementaria, tal y como lo contrasta la evidencia
empirica a través de las lecturas ya expuestas con anterioridad. Aspecto que exige una
accion comprometida de todas las instituciones y la poblacién en general.

Del mismo, se deja como trabajo el estudio de la transferencia de recursos hacia los GAD,
la ley que lo regula y bajo qué criterios se los asigna. En la misma linea, se lanza el reto de
formular una propuesta de modelo de transferencia de alguna de las competencias aun no
asignadas, como Seguridad Alimentaria, a los distintos GADs del Ecuador, en este caso a
nivel Regional. También, se propone evaluar la descentralizacion desde un enfoque
interdisciplinario en un periodo de ocho afos, de forma que permita concluir si la
descentralizacion ha permitido avanzar o no hacia las metas de desarrollo propuestas en

los dos planes del buen vivir ya formulados.
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