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Resumen

La descentralizacion es un instrumento, entre ptteda reforma del Estado, que para el caso de
los gobiernos subnacionales (llamados en el Ecudglobiernos Autdbnomos Descentralizados”)
tiene al menos cuatro vias de reforma adicion&lesauestro pais, el proceso de descentralizaciéon
ha tenido un cambio de modelo, de una descenta@lizavoluntaria y negociada a una
descentralizacion obligatoria y reglada.

El contexto para el cambio de modelo es un prodesconcentracién de poder en el gobierno
central, que puede explicarse como urgpuesta a la crisis politica vivida por el pais ehds afios
1996-2005. La estabilidad y gobernabilidad lograstasl pais pueden justificar (para algunos) este
proceso de concentracion.

La hipotesis es que el proceso de concentraciépoder resulta incompatible con uno de los
objetivos basicos de la Reforma del Estado: lasteducion del poder con los territorios. Ello se
traduce en dos formas de ver a la descentraliza@dmo un proceso de reorganizacion
administrativa, por el cual se des-concentran @eaitggalizan funciones, 6 como un proceso de
reorganizacion politica, en el que se distribuydgnol.o que se encuentra en el Ecuador de hoy es
gue hay alguna distribucion de funciones, pero pmaainguna distribucion de poder con las
autoridades territoriales.

El proceso de descentralizacion se re-impulsa delsai®o 1992, inicialmente con un fuerte énfasis
en el proceso de “achicamiento” del Estado. Lascpslitica en la que entra el pais desde el afio 96
fue en la practica un obstaculo para el avanca dedcentralizacion, a pesar del rol primordial que
adquirieron los gobiernos locales en el mantenitoidel Estado. En el documento se caracteriza al
modelo de descentralizacion vigente en ese pergteminado “uno a uno” o “negociado”, y se
analizan avances y retrocesos del proceso.

Analizamos luego el cambio del modelo de descértic@bn, hacia el modelo reglado, obligatorio,
centrado en una entidad tecno-politica, en el gtmtee un “Sistema Nacional de Competencias”,
gue busca lograr la equidad territorial.

Este “estado del arte” culmina identificando algieaperiencias de los Gobiernos Provinciales,
desde la vision del CONGOPE, en el traspaso deolapetencias de riego, vialidad y cooperacion
internacional, destacando algunos problemas de emmgitacion o “paradojas” de la
descentralizacion concentradora que se esta daneloeeuador.
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El Consocio de Gobiernos Provinciales del Ecua@@NGOPE) como organismo asociativo de
los Gobiernos Provinciales, tiene entre sus roledeedefender la autonomia de los mismos,
entendida principalmente como la posibilidad de egan politicas publicas que impulsen el
desarrollo territorial, desde construcciones progia cada territorio.

Este andlisis se realiza en el marco de cooperaoidrel RIMISP, que busca fortalecer capacidades
de los Gobiernos Locales para ejercer sus compageen un contexto de descentralizacion.
RIMISP ha acompafiado algunas actividades del CONES@Ppro de reactivar la discusion del
proceso de descentralizacion en la competenciarderito de la produccion, la misma que entro en
un periodo de latencia a mediados del afio 2013jadtanagenda del nuevo periodo de gobierno
(recogida en el Plan Nacional del Buen Vivir) otéetas acciones de dialogo hacia la discusion de
estrategias para el cambio de la matriz productiva.

La reforma de los Gobiernos Subnacionales: cinco vi as
complementarias

En Ecuador, la reforma de los Gobiernos Subnaasnae produce, a mas del cambio
constitucional de 2008, por cinco vias complemé@sala reforma del marco normativo, la re-
estructuracion de las funciones dentro de los gobse la recuperacion de la planificacion lochl, e
fortalecimiento de la gestion de las competencielscambio de modelo de descentralizacion.

En cuanto amarco normativo, los gobiernos seccionales tenian cada uno suapl®p organica
(Ley de Régimen Municipal, Ley de Régimen Provihdiay de las Juntas Parroquiales Rurales).
Por mandato Constitucional, se actualizan a tralesin codigo, que sera denominado Cadigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia gsentralizacion (COOTAD), aprobado en el
afio 2010.

La estructura del COOTAD es reflejo del titulo espondiente de la Constitucion. Algunas de las
normas desarrollan las normas constitucionales r@iveh casi reglamentario, lo que en la practica
implica intentar en el texto legal resolver loskpemnas del dia a dia — y ello supone al final una
limitacion fuerte a las posibilidades de los teritis de encontrar soluciones propias a los
problemas. A manera de ejemplo de lo sefialado,l emexo A transcribimos un articulo del
COOTAD, que se extiende por mas de una paginaxtie seguido.

Para fines del tema de descentralizacion, tienpaces interés los articulos 5 y 6, que definen la
autonomia de los Gobiernos Autbnomos Descentralizag el Titulo V, Descentralizacion y
Sistema de Competencias, entre los articulos 10%2a Entre otros temas se desarrolla la
conformaciéon del Consejo de Competencias, el Sastden Competencias, y el ejercicio de las
competencias exclusivas.

Adicionalmente al COOTAD, se han impulsado nuevasnativas que se refieren a la gestion
local. Entre las mas importantes esta la Ley Oogade Participacion Ciudadana, la Ley Organica
del Sistema de Planificacion y Finanzas Publicasn yemas de la gestion administrativa la Ley
Organica de Servicio Publico.

La re-estructuracion de funcionesdentro de los gobiernos se refiere a mecanismesbgacan
fortalecer el ejecutivo seccional (por ejemplogénombramiento de directores y la generacion de
normativa administrativa), ampliar la legitimida€ I representacion en los “legislativos” de cada
nivel de gobierno (por ejemplo, el considerar aAlrsldes y representantes de Juntas Parroquiales
en la funcién de Consejeros Provinciales), y eabdster la “funcién de participacion ciudadana y
control social”. Se hace necesario a estas altwakiar la aplicacion de estas reformas desde el
punto de vista de su aporte a la gobernabilidddsleerritorios.



La recuperacion de la planificacion localse impulsa en el marco de la recuperacion de la
planificacion en el Estado. La ley respectiva otdgue en el afio 2011 todos los gobiernos locales
desarrollen dos planes: el de Desarrollo, y el Bm®rdenamiento Territorial. Dicha actualizacion
o creacion implico fortalecer en todos los GADsfuacion de planificacion, sea mediante la
contratacion de consultorias o con la formaciéealépos internos.

La teoria implica que una vez que se cuenta coplam de desarrollo, la aplicacion del mismo
logrard impactos mas coherentes con la vision dard®lo. También se asume en el discurso la
articulacion de los procesos con el Plan Nacioadbdsarrollo (denominado “Del Buen Vivir”). En
estos dos puntos se requiere también evaluar ilzaeaidin de esta teoria en los territorios, es decir
los impactos reales de la planificacion en los @sos de desarrollo local.

El fortalecimiento de la gestiénpara la ejecucién de las competencias es otnumshto previsto
en la normativa, pero que aun no puede ser eval@el@xplicita una responsabilidad conjunta
entre el Consejo de Competencias, la universidatigati(en este caso, el IAEN) y los gremios de
los gobiernos para impulsarlo.

El presente documento se centrara en analizearabio de modelo de descentralizaciorEllo
debe hacerse en relacién con un contexto en elseulb dado un proceso de concentracién de
poder. Luego analizaremos algunos elementos deklmatk descentralizacion entre los afios 90-
2005, los elementos del nuevo modelo, para cezx@sando algunos casos en los que encontramos
avances y problemas de aplicacion del modelo.

Descentralizacion con mayusculas... y con mindscula S

El proceso de recuperacion del Estado (de cuys grisalidas se expondra mas adelante), supone
para los gobiernos locales un fuerte impulso aearganizacién y su fortalecimiento. En la
Constitucion del 2008 esto se expresa en el tieflerente a la organizacion territorial del Estado,
gue establece los niveles territoriales a los guassgnan niveles de gobierno (central, regional,
provincial, cantonal, parroquial), y define par@&lnas competencias exclusivas.

El articulo primero de la Constitucion del 2008idefque el Estado Ecuatoriano “se establece
como republica y se gobierna de manera descemializ

Los gobiernos locales son “rebautizados” en la @miegdn como “Gobiernos Auténomos
Descentralizados”. En lo local consideramos que esinbio de nombre refleja el principio de que
el Estado se gobierna de manera descentralizagdde®ste punto de vista, consideramos que en lo
local las autoridades electas deben convertirsesea “Gobiernos Autonomos Descentralizados”.
Por “Gobiernos” con “mayusculas”, entendemos queeiotes subnacionales facilitan, coordinan,
dirigen los procesos de desarrollo de sus temora través de la implementacion de politicas
publicas, de la definicion de una visién de dedlaraonstruida por el territorio, que se reflejalan
planificacion del desarrollo y el ordenamiento iterfal, con un modelo de co-gobernanza que
implica la participacion ciudadana. De este mogmrtan a la consolidacion de la democracia
como una forma de cultura politica en el territon@s alla de su caracter electivo-representativo o
participativo. Ser “Gobierno” con “mayusculas” rikauimposible si no se cuenta con “Autonomia
Politica”, también “con mayusculas”.

Ademas, los gobiernos subnacionales generan yogastiservicios publicos enmarcados en el
ejercicio de sus competencias, con Autonomia Adstrativa y Financiera (también con

mayusculas). Cualquier limitacion a dicha autonoimmglica una “intromision”, que puede ser

sancionada (ver los articulos 5y 6 del COOTAD).

En ese contexto, se puede hablar de dos conceptdesdentralizacidon que se complementan: la
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descentralizacion como transferencia (a la que rdaramos internamente -en el CONGOPE- la
“descentralizacion con minusculas”) y la descemtaalon como distribucion del poder (para
nosotros “Descentralizacion con mayusculas”)

La “Descentralizacién con Mayusculas” se refieda orma de gobierno del Estado ecuatoriano,
gue por aplicacion del principio constitucional daft. 1, se entiende que no puede ser
concentradora de poder. El reto que plantea laadetbn de este principio constitucional es la
distribucion del poder politico en el territorioJay superacion del modelo de desarrollo “bicéfalo”
que ha convertido en “polos” a los territorios deitQ y Guayaquil, en detrimento de la equidad
territorial. Se busca, en palabras de [Falconi yid&y 2007], la construccion de un nuevo Estado,
en funcion de garantizar la democracia, en fund®fas realidades de cada territorio.

La descentralizacion “con minusculas” se refieréa dransferencia de competencias del nivel
central hacia los gobiernos subnacionales. Esteepoo complementa desde las perspectivas
administrativa y fiscal al proceso politico de aggcalizacion al que nos referimos en el péarrafo
anterior.

El contexto: la concentracion de poder como respues ta a la crisis de
Estado

Ecuador mantuvo una crisis institucional muy fuetgre los afios 1995 a 2005 inclusive. Una
parte central de dicha crisis fue la contraposiadénlos poderes ejecutivo y legislativo, que en
dicho periodo, dadas las normas constitucionaldeggles, favorecia al Legislativo, dandole

facultades de control y fiscalizacion del ejecutia la practica, las salidas de las crisis, mééian

la sucesion vicepresidencial (excepto en la cailaBdcaran, donde asume el presidente del
Congreso la Presidencia de la Republica) se legitien el Congreso Nacional (Caida de Mahuad
en el aio 2000, caida de Lucio Gutiérrez en el 204). En parte por ello, el Congreso fue

perdiendo legitimidad.

La eleccion de Rafael Correa se dio sin candidddosu partido al Congreso Nacional de 2006. Su
oferta de camparfa era la conformacion de una AsamBbnstituyente. Con el llamamiento a
consulta popular, realizado por 4 de los 7 vocalets Tribunal Supremo Electoral, y su
impugnacion en el Congreso Nacional, se dio lugana crisis en la que dicho Tribunal declara
“emergencia electoral” y ordena la destitucion de diputados de los 100 que constituian el
Congreso [Hoy, 2007]. Con el cambio de dichos digos, en el llamado “Congreso de los
Manteles”, se facilita la Consulta y luego la canfacion de la Asamblea Constituyente.

La Constitucion del 2008 apuesta a favor del Ejeowtnte el Legislativo. En ese sentido limita las
facultades del Legislativo para la fiscalizaciomsyablece en caso de pugna el concepto de “muerte
cruzada”, por el cual el presidente puede disol@eksamblea Nacional. Se le retira ademas la
posibilidad de nombrar a las autoridades de lossete organismos de control, facultad que pasa al
“Consejo Nacional de Participacién Ciudadana y @br8ocial”, como un mecanismo de balance
para equilibrar la relacion de las funciones deb#s. Se plantea promover la corresponsabilidad
de las funciones ejecutiva y legislativa.

A pesar de que en la conformacion de la Funcioetéial y del Consejo de Participacion (y a
partir del mismo, en el nombramiento de las auémiés de control, como ya se sefialo), se plantean
mecanismos de concurso, se encuentra que la @i@mtde la mayoria de miembros de los entes
tienen vinculaciones de trabajo o ideoldgicas dagokierno central. [Buro, 2010]

En el afio 2011, se produce una propuesta de refmten@onstitucion, a través de un plebiscito, en
el que se aprueba, entre otros temas, la posihiidaque el Ejecutivo realice la reorganizacion de
la Funcion Judicial, hecho que se viabiliza coodasulta (Referéndum de 7 de mayo) y dio lugar a
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la conformacion de un Consejo de Judicatura desiciém. Preside el Consejo de la Judicatura
guien fuera Ministro de Gobierno de Correa. [Conmaer2013]

Con un indudable respaldo electoral, en este Régiae funciones del Estado se encuentran
alineadas, con la mayoria de miembros de la Asanfééeional, del Consejo de Judicatura, de la
Corte Electoral, del Consejo de Participacion Gilaaea, formando parte de la misma linea politica.
Asi también una mayoritaria representacion en loisi€nos Locales.

Ello puede ser muy bueno para el proceso de refdah&stado, pues destrabaria en principio los
problemas que oposiciones ideoldgicas puedan ofeelmes procesos de reforma. En este contexto
politico la concentracion de poder lo debemos clmmar como un dato de la realidad, un hecho. En
el periodo democratico a partir de los afios 8@ estunstancia de que un partido 0 movimiento
politico cuente con todos los instrumentos de gobiese dio en el periodo de Rodrigo Borja

Cevallos.

Desde el punto de vista académico, el esquema a@igliteio de poderes” como “balances y
contrapesos” que impida la concentracion del migjeda como un tema de andlisis, que no es
objeto del presente.

Lo que nos interesa desde el punto de vista daflestel arte de la descentralizacion es considerar
a la descentralizacion en el marco de un procesmdeentracion del poder. Es nuestra hipotesis
gue la descentralizacion en el Ecuador se ha reeptualizado y se ha adaptado al proceso de
concentracion de poder. En ese sentido, la destiegation se torna mas “administrativa” que
“politica”, mas de distribucién de funciones quedigribucion de poder. Y en cierto sentido, la
descentralizacion se ha “funcionalizado” a la sithia de concentracion de poder, con mayor o
menor beneplacito de los implicados.

CONGOPE, como gremio de los Gobiernos Provincidlesg entre sus roles el de defender la
autonomia de los mismos, entendida principalmentaocla posibilidad de generar politicas
publicas que impulsen el desarrollo territorialsake construcciones propias de cada territorio. En
ese sentido, este esfuerzo de conceptualizaciénrearca en las preocupaciones del CONGOPE y
de la labor diaria con los Gobiernos Autdbnomos Pesalizados en todos los niveles.

La tension “centralizacion — descentralizacion” en Ecuador.

El Ecuador ha vivido la tension “descentralizaciorcentralizaciéon” en varios momentos de su
historia -por supuesto, no con los mismos térmihastendencia a generar un estado “fuerte” se
contrapone con la busqueda de mayor autonomiagute ge los territorios locales, y esta tension
se refleja especialmente en los momentos de desiEstado (que en Ecuador han sido varios).

Podria decirse que los momentos de “Estado fuestel momentos especiales, que en el
“imaginario colectivo” se consideran como momerifoadantes” del Ecuador. Un vistazo rapido:

- En la época del “marcismo” (de la “revolucion Barzo”), que antecede a la Presidencia de
Garcia Moreno, se discute abiertamente la confadnade un “Estado Federal”. En la crisis
vinculada con la posible guerra con el Perd, eafi® de 1959, se llegan a conformar cuatro
“gobiernos federales” (Quito, Cuenca, Loja y Guaytcp lo que hay que afiadir el Gobierno
central), que si bien se reconocen como parte skadB Ecuatoriano, facilmente podian provocar
su extincion como Estado. [Gonzalez Leal, 2000]caMoreno consolida el “Estado-Nacion”,
promoviendo la unidad del Ecuador, con un régimenfge muy centralizador. Tras su muerte, se
vuelve a vivir una crisis descentralizadora — fatista, en el afilo 1883 (dictadura de Veintimilla),
contandose con los gobiernos nacional, de Quit@&ubkeyaquil, y de “Manabi y Esmeraldas”, éste
presidido por Eloy Alfaro).Las posibilidades deswide Estado fueron muy altas [Gonzalez Leal,
2005]. De hecho, en la Constituyente de 1883 seatiola la tesis del Estado Unitario, a pesar de la
orientacion federalista de la costa ecuatoriana.



- A pesar de que en 1883 Alfaro plantea la opcéatefalista, su gobierno, a partir de 1895, con la
revolucion liberal, en el poder asume una fuerteceatracion de poderes. Para los gobiernos
locales de la época se vive un periodo de posadangencia ante los procesos de unificacion
(ferrocarril, promocién de educacion laica, separade Iglesia y Estado y diversas obras publicas,
como la reconstruccion de Guayaquil tras el inazedi 1896), que se llevan desde el nivel central.

- La dictadura de Isidro Ayora también puede carsicse como un momento de concentracion del
poder. Es este caso, con la Misiobn Kemmerer seupmpambiar un esquema descentralizado de
emision de moneda a favor de un Banco Central.sAteello, la posibilidad de los bancos locales
de crear moneda (en especial en Guayaquil) diededhalguna autonomia a los territorios.

- Con la aparicion del petréleo y las dictaduratitanés en los aflos 70, se produce un nuevo
esquema de concentracion de poder, en especidl periedo “Nacionalista-revolucionario” de
Rodriguez Lara. En el intermedio de estos dos gesidas municipalidades habian fungido como
las principales proveedoras de los servicios pablilncluyendo educacion y salud, a mas de los
servicios de vialidad urbana y periurbana, agualpety alcantarillado. La posibilidad de contar
con los fondos petroleros hace que el Gobiernor@lemasuma muchos de esos servicios, a mas de
incidir en el nombramiento de los alcaldes.

La Constitucién con la cual se vuelve a la demaarék979) define el nombramiento electoral de
Alcaldes y Prefectos, como autoridades del “régisestional”, dando un paso importante para la
descentralizacion politica. Sin embargo las funesode estos entes no fueron muy desarrolladas,
dada la herencia de la época dictatorial de ulestentralizado.

El Estado desarrollista de los afios 70 generd stractura fuertemente centralista (explicada
ademas por ser un estado dictatorial y militare Esquema entra en crisis en esos mismos afios,
con la crisis financiera de los 70 (crisis pet@jegue dio lugar a la “contraccién del Estado” y la
busqueda de nuevas formas de gestion publica (NilicFVianagement”) en todo el mundo.

En el Ecuador, los gobiernos locales desde mediddol®s 80 hasta el 2005 inclusive fueron
asumiendo espacios de poder, en parte debidoratieatia del Estado” que se dié con esa “primera
ola de reformas de Estado” que se dieron a pagtilos afios 80, que buscaron la reduccion del
Estado. En otros paises ello implicé dejar a lagamizaciones no gubernamentales aspectos
importantes de la accion social, mientras en Eaualtpunos gobiernos locales buscaron asumir
esas funciones, lo que en la practica implicé nreentel Estado.

En resumen, desde el punto de vista de la deskzatidn, se puede decir que ante un momento
pico de centralizacion, en los afios 70, la crisisedtado central de los afios 95-2005 tiene asomos
de descentralizacién. La superacion de esa cries m llevado a un momento pico de
centralizacion, que debe coexistir con la ineredaddescentralizacion como orientacion politica y
técnica de reforma del Estado.

La descentralizacion en el contexto neoliberal, afo s 90-2005. La
descentralizacion “a la carta”

La “ola descentralizadora”

El proceso de descentralizacion a nivel mundiavérdo construyéndose a partir de la segunda
guerra mundial. En Europa, el proceso fue muyrdiod y heterogéneo. Comenzé a finales de los
afos 40 en la Republica Federal de Alemania yadia Ibajo influencia de los Estados Unidos. Una
segunda ola tuvo lugar en Francia, Inglaterra yaBapdurante la década de los 60 y 80.
Finalmente, en la década de los 90 se expandioueop& del este. En toda Europa, el nivel
intermedio gand mucho peso. A nivel comunal, eriéd se centro en la reduccion de la cantidad de
comunas Yy la distribucion de las grandes comunas.

Latinoamérica por su parte, a partir de 1985 haex@ntado una significativa descentralizacion,
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trasladando importantes funciones y recursos tdicialel gobierno central a los gobiernos
regionales y locales. Para la mayoria de los paisel region, abrumados por una herencia
colonial centralista, la descentralizacion es urdfieeno nuevo que introduce nuevos participantes
y crea nuevos escenarios para la formulacion dégas nacionales. La ola de descentralizacion se
ha movido con rapidez en la regién, produciendorneds importantes en el campo politico y
fiscal. Impulsadas en su mayoria por las transgsafemocraticas nacionales que sucedieron en la
region durante los ochenta, las reformas de desdigation se centraron inicialmente en los
aspectos politicos, especialmente con la crea@atedchocracias representativas en el ambito local.
Durante los 80 y 90 se aprobaron reformas elee®ih la mayoria de los paises, estableciéndose
asi elecciones locales de alcaldes, y en menoogregionales de gobernadores.

Se pueden diferenciar tres fases de descentrdizacnivel mundial: en la primera fase (décadas
1970 -1980), las regiones con un mayor grado dard#® que querian integrarse en los mercados
regionales fueron las promotoras del proceso déstieador. Una segunda fase se caracterizo por
la revalorizacion del nivel intermedio (en nuestaso las provincias). Ademas de las elecciones se
establecieron a nivel local otros elementos deaqgyaation como referéndum, consultas populares,
etc. Y, en una tercera fase, observamos un prodesorecentralizacion en los paises
latinoamericanos.

El re-surgimiento de la cuestion local en Ecuadmotlugar a fines de la década de 1970 y
principios de la de 1980, en el contexto de lamextgatizacion que vivia el pais. Posteriormente,
el fortalecimiento local y la modernizacién del &ki pusieron al orden del dia el debate sobre la
forma de este, con la aprobacién, en 1993, deelas Ide modernizacién del Estado y del distrito
metropolitano. Se pueden percibir entonces, dgsastan el proceso de descentralizacion, que
producen una ruptura en la continua centralizadi@mprimera, definida como la via municipalista
de fortalecimiento de lo local, a partir de la sf@nencia de recursos y competencias, y de la
ampliacion de la base social de sustentacién &grde la participacion y la representacion; y la
segunda, que se caracteriza por la vuelta hacravel intermedio de gobierno, con el fin de
remediar el vacio que produjo el peso sobre lo aipatli una etapa que, incluso, algunos paises de
la regidn empiezan a vivir.

Las tres visiones sobre descentralizacion.

La descentralizaciébn es un componente esenciallpaeestructuracion del Estado, pero el punto
de diferencia gira entorno a de qué nocion de Bdtatllamos. Simplificando mucho, destaquemos
tres enfoques o miradas entorno a la descentraizgel papel del Estado, las mismas que pueden
convivir en los procesos (y no corresponden pdotariases historicas).

La descentralizacion en el enfoque NeoliberalAlrededor de este enfoque se resalta que el

Estado, y por ende el gobierno, no debe intervemiactividades productivas ni ocupacionales.

Desde esta mirada, la asignacion de recursos telowrios es resultado del libre juego de las
2

fuerzas del mercadoPor lo tanto, el Estado no debe plantearse paditie ordenamiento territorial
y mas bien, que las politicas de descentralizadglen estar encaminadas a la privatizacion de las
funciones del gobierno.
Dentro de este enfoque se resaltan aspectos como:
1. La ubicacién de la descentralizacion como uno detmponentes de la reforma del Estado
inscrita en la dinadmica de liberalizacion de lasneenias.
2. El descentramiento estatal a favor del mercaddlgn@ada sociedad civil.
3. El énfasis en las dimensiones administrativa yafisoy solo parcialmente en la

2
Recuérdese que para el neoliberalismo, un pasariange para el crecimiento econémico

es el paso de la planificacién econ6mica, al lihezcado, autoregulado por la ley de la oferta y la
demanda.
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redistribucién de poder politico.

La descentralizacién en el enfoque Neocontractualss El neocontractualismo recupera el papel
principal del Estado como ente de regulacion sogial contrato politico como instrumento
consensual creador de normas institucionales.déa basica en este enfoque es la de mejorar la
insercidbn en una economia que se reconoce comalglation, reducir la heterogeneidad
estructural, mejorar la distribucién del ingrescoynbatir la inequidad y la pobreza.

La descentralizacion se la entiende, en este eefoqamo un proceso de fortalecimiento
institucional del Estado tanto a nivel central commivel local. En tal sentido, se manejan
categorias como ladescentralizacibn administrativa (aproximacion al término de
desconcentracion), que conlleva a la transferedeigunciones a organismos subnacionales y
descentralizacion politicaque conlleva al incremento de capacidades de gdsidl, incluyendo
procesos de control, planificacion y ejecucion.

La descentralizacion en el enfoque Social- Partgativo. Dicho enfoque es producto de las

experiencias de gestion local, donde se enfatizanepos participativos y democraticos de la
descentralizacion donde la participacion juega apep de instrumento de construccion de una
nueva estatalidad, donde se prioriza paulatinamentrsiones de gasto social y se fomenta la
economia popular, en contraste a las economiagpyepiades privadas o transnacionales. [Barrera,
1999] (pags. 33-38)

La radicalizacion de la descentralizacion: la dema nda de
autonomia de la costa y la amazonia (2000-2005)

El estado Ecuatoriano durante las Ultimas décaglas £aracterizado por una escasa legitimidad y
por su inestabilidad, asi por ejemplo en la déaml#os 80 se produjo una fuerte crisis politica
cuyos aspectos relevantes, fueron la falta de gabdidad y legitimidad de las instituciones
politicas democréticas ecuatorianas.

Una de las dificultades fue el conflicto regionalfimamente vinculado a la demanda de
descentralizacion del Estado. Esta demanda harsdaentemente formulada y sostenida durante
décadas en la costa del Ecuador por la élite caahgrdbancaria del Guayaquil, y respaldada por
importantes sectores de clase media urbana y deldass rurales ligadas a la agricultura de
exportacion. Para hacer referencia solo al Ul de la vida politica nacional (1982- 2008), se
puede decir que la demanda de la descentralizal@brEstado ha articulado el discurso y el
movimiento politico de la derecha neo liberal gupyieia y costefia a todo lo largo del mismo,
generando un amplio abanico de identificacioneslddgcas en los diferentes sectores sociales que
componen la region. La descentralizacion del estadoa parte del imaginario politico regional.
[Guerrero, 2008]

La crisis institucional del estado Ecuatoriano es &fios 90-2005 puede ser entendida como
consecuencia de la escasa apertura relativa tlinsigolitico a las demandas sociales, lo que en la
crisis economica del 90-2000 se tradujo en un leri@iento de tendencias regionalistas. Estas se
expresaron en principio como una defensa de laacaste los “ataques del centralismo” - en
especial la movilizacion de Guayaquil en defensalade bancos (Filambanco y Banco del
Progreso), y luego en las demandas de autonomia.

Posicion que no es exclusiva de Guayaquil y dprésincia del Guayas, sino que la misma
también esta presente en Manabi, en la regidrz@mta y en cantones y provincias de la sierra,
en los cuales la poblacién indigena conjuga susaddas étnicas con la demanda de
descentralizacion. El respaldo a dicha posici®o wn respaldo mayoritario que supera o supero
cualquier expectativa al respecto, especificamentéas demandas de autonomia del afio 2000,
cuando se produjeron consultas populares en lagnpras de la costa y en el norte de la
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Amazonia.

Estos sectores empezaron a demandar la autonegi@nal ante la ineficacia de la ley de
descentralizacion del Estado y participacion $atgaoctubre de 1997, para generar un proceso
real de descentralizacion del Estado. Es decie lgudemanda de autonomia nacié como una
radicalizacion de la tesis de descentralizacion

Medardo Mora, que fuera un impulsor de este proeeska provincia de Manabi, se refiere a la

consulta popular en estos términos:
“Lo antes expuesto me permite sostener que la gkdtd7 de septiembre del afio 2000,
constituye una expresion soberana del pueblo m@nahie se adhirid voluntaria y
sentidamente al deseo de gozar de una libertadrdzencia, que le posibilite ser él mismo,
gue le abra espacios para ser actor y participsel ggopio desarrollo, fue un grito insurgente
contra un centralismo absorbente y arbitrario, ina emotiva y consciente expresion de
protesta contra la injusticia de una marginalidaé tylanabi sabe no la merece pero si la
vive; en sintesis, existi6 una manifestacion deatar de rebeldia contra un régimen de
administracion del pais, obsoleto, aparentementé/also y paternalista, pero en el fondo
abusivo, injusto y caduco, en el que lamentablemédatalta burocracia maneja los intereses
nacionales, dispone de los recursos que produéeleldor entero, de acuerdo a criterios
discrecionales de funcionarios o politicos influgsnde turno, que en ocasiones sin tener
facultades para ello, interpretan, reforman o apliadisposiciones legales, en base a
decisiones absolutamente personales, subjetivasunsianciales y en algunos casos
respondiendo a intereses econdémicos o regionaliSiasha llegado a decir que existen
funcionarios "que fabrican dificultades para venthilidades"”, actitud que emparentan
procedimientos de la administracion publica cocoaupcion”. [Mora, 2003]

La demanda de autonomia profundizo el conflictoiora y lo transformé en un problema
directamente politico, que tiene que ver ahora leoastructura de direccion y representacion
politica del Estado Ecuatoriano y no solamentelasrestructuras administrativas y financieras del
mismo. [Guerrero, 2008]

Las crisis politicas posteriores a la consulta fapdel 2000 hicieron poco viable la concrecion de
la demanda de autonomia (vista como descentralizaeidical o como posibilidad de gestion

politica casi federal). En el afio 2005, algunosildis alrededor de Jaime Nebot (alcalde de
Guayaquil) y Auki Tituafia (Alcalde de Cotacachiyomovieron una propuesta de ley de

autonomias, que permitiria un avance de este mrppeso no llegd a ser tratada en el Congreso
Nacional.

Las implicaciones de la crisis

La situacion del Gobierno Central en el perioddl€86 al 2005 estuvo marcada por la crisis de
gobernabilidad. Esta se expreso en una fuerteainiédad politica, vinculada sin duda a la crisis

econdémica de fines del siglo que llevo a la denisié dolarizacion. La imposibilidad de culminar

periodos de gobierno implicaba no solo la faltacdefianza en el Gobierno, sino también la
discontinuidad de las politicas publicas, una €rdé representacion y de legitimidad de las
funciones legislativa y judicial, la pérdida de podegulatorio y de orientacion del desarrollo por
parte del gobierno, esto ultimo por la falta denieacion. El debilitamiento del Estado se produce
en el marco de la aplicacion de las politicas dsredgilacion vinculadas al “Consenso de
Washington”.

En lo local, en cambio, se puede decir que en sanaiépoca se vivid una relativa estabilidad, que
alivio en cierto sentido la crisis. Aunque no fugmeneralizada, la planificacion se empieza a
recuperar en los procesos de planificacién padtitip que dan en el ambito local. Algunas
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experiencias de desarrollo local se consideran esmdiicas, destacando los casos de Quito,
Guayaquil, Cuenca, Cotacachi, Nabon, Tena, Guanmtlas provincias de El Oro, Guayas,
Manabi, Tungurahua, Azuay, Pichincha... (sabemegapa enumeracién puede ser injusta).

La descentralizacion funciona en ese momento camad'vélvula de escape” de la gobernabilidad,
pues permite asumir a los gobiernos locales algdadas funciones que la “retirada del Estado”
dejaba de generar. Incluso la consideracion deluasas Parroquiales como nivel de gobierno
permitié una presencia del Estado en los terrigpmpie con el esquema de “tenientes politicos” no
se habia logrado. Otro elemento que facilitd l@aat, aun con la crisis fiscal, fue el crecimiento
de las transferencias a los gobiernos seccionalesfpcto de la Ley del 15%, crecimiento que se
dio aun con la crisis financiera en los afios 99302 Cabe mencionar que en esa época, para lidiar
con los problemas de liquidez, se dieron algun@®<ale impuntualidad en la transferencia de
recursos a los gobiernos subnacionales.

Las limitaciones de ese esquema son obvias. Laegos de desarrollo impulsados en lo local
carecian de organicidad con lo nacional o lo reaigoor lo que podian considerarse “islas”. Las
limitaciones de financiamiento del desarrollo locaplicaban su poca sostenibilidad en el mediano
plazo (lo que se vid especialmente cuando por mlb@ade gobierno local no se mantuvieron
algunos de los procesos implementados, como el dasdena, Guamote y Cotacachi). La
posibilidad de acceder a la descentralizacionnsiédien la practica a un grupo de gobiernos locales
que tuvieron la posibilidad (técnica, financiergadalitica) de “negociar” con el nivel central la
transferencia de competencias (que casi en ninggmfae acompafada de recursos).

Quizéa el problema mayor de ese esquema de dedzadian era la posibilidad de promover
modelos de desarrollo con tendencias incluso opsiesitre si, por ejemplo en la definicion de la
integracion al mercado (propuestas enddgenas ocer&dgde desarrollo), o en el valor dado al
conocimiento ancestral.

Como se menciong, la crisis financiera del af@@@0 fue detonante de una demanda de mayor
descentralizacion. Esa misma crisis limit6 las Ipiidades de descentralizacion real, al no existir
recursos para canalizar hacia los territorios, peiemas implicé una situacién de “acorralamiento”
a los funcionarios del gobierno central. Con memasirsos para su gestion propia, las demandas
de descentralizacion vistas como demanda de autaregparecen como una disminucion de poder
del Estado central, en vez de un mecanismo de @gderde “mas poder publico” al compartir
responsabilidades.

Se ha analizado poco el impacto que tuvo la leylB&b en el proceso de descentralizacion. Se da
la paradgjica situacion de que en un momento dgsceconomica, los ingresos de los gobiernos
locales siguieron creciendo. Pero esta norma nouldnel crecimiento de la transferencia con la
adopcion de competencias distintas a las que cabargo local tenia. Ello significd, en la
practica, en un modelo voluntario de descentraliraain “des-incentivo”. No se requeria de més
recursos... y si asumir nuevas funciones impliGiowersion mayor... preferible no intentarla.

Si en consecuencia de lo mencionado la descemitadiz “no entra en la agenda” de las
prioridades de los gobiernos locales en el perfodocionado, el impulso a las acciones que en la
practica se dieron fue principalmente basado etotgeracion internacional. Se destaca en ese
sentido la labor de la cooperacion técnica alenfargrama PROMODE y programa GESOREN),
de la cooperacion belga (proyecto PLANTEL), la @ragion suiza (COSUDE, con el programa de
descentralizacion y desarrollo local PDDL), y algsiracciones de USAID. En la propuesta de
gestion ambiental descentralizada, encontramosatgarganizaciones no gubernamentales como
eje de construccién y apoyo a lo local, como CEBAD, OIKOS, Natura, entre otras. [Velasco,
2013]
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Creemos que este contexto es el que explica l@mdiones del proceso de descentralizacion en el
modelo anterior. Menos recursos para transferifestado central” sitiado por las crisis politigas
econdmicas, precios bajos del petréleo, caractet@gue se denominara un “proceso inconcluso”
[Ojeda, 2000]

Avances Yy retrocesos entre 1997-2006.

Poco se avanzO e#a—esta materia, al punto de considerar un fracasometlelo de
“descentralizacion a la carta”. Los avances fuen@s en la normativa (Ley de Modernizacion del
Estado en 1993, Ley de Descentralizacion de 196mstitucion Politica de 1998). Dicho modelo
se baso en la facultad que tenian los gobiernasosedes autbnomos de solicitar voluntariamente
la transferencia de competencias y recursos algBubicentral, en cuyo caso se convertia en una
obligacion para éste.

En la Ley de Modernizacion, la descentralizaciéarepe como una concesion del Ejecutivo, como
vemos en su articulo 7 “el Presidente de la Regallglodra de acuerdo con esta ley transferir a los
organismos del régimen seccional o de las entideelgigsnales de desarrollo las atribuciones,

funciones o recursos...”

El art. 3 de la Ley de Participacion conceptuéa anlsma como “La descentralizacion del Estado

consiste en la transferencia definitiva de funcspretribuciones, responsabilidades y recursos,
especialmente financieros, materiales y tecnol&ga® origen nacional y extranjero de que son

titulares las entidades de la Funcién Ejecutivashis gobiernos seccionales autbnomos a efectos
de distribuir los recursos y los servicios de adaecon las necesidades de las respectivas
circunscripciones territoriales...” .

El caracter voluntario, facultativo y no obligatodel proceso de descentralizacion se expresaba en
el en el Art. 12, que establece el convenio comdatidad de descentralizacion.: “Sera obligatorio
para la Funcion Ejecutiva las transferencias defas a las que se refieren los articulos 9 y 10 de
esta Ley que le sean solicitadas por el respeatnicipio y consejo provincial que cuenten con
las condiciones para ello”.

En la Constitucion Politica de 1998, se acentlm @stacter “uno a uno” o “a la carta”. Su articulo
226 senalaba:

“Las competencias del gobierno central podran desalezarse, excepto la defensa y la seguridad
nacionales, la direccion de la politica exteridag/relaciones internacionales, la politica ecoeami

y tributaria del Estado, la gestion de endeudamienxterno y aquellas que la Constitucion y
convenios internacionales expresamente excluyan.

En virtud de la descentralizacion, no podra hataersferencia de competencias sin transferencia de
recursos equivalentes, ni transferencia de recussnda de competencias. La descentralizacion
sera obligatoria cuando una entidad seccionallieiteoy tenga capacidad operativa para asumirla.”

Aunque la obligatoriedad para el gobierno centraladsoluta, no se mencionaron mecanismos que
la viabilicen. En palabras de Ortiz:

Esta Constitucion tuvo el limite de permitir que moceso de descentralizacion sea
voluntario para los gobiernos seccionales autonomus establecer las garantias necesarias
para obligar al gobierno central a cumplir conrémsferencia efectiva de las competencias
solicitadas. Alli esta el origen del fracaso deldelo de “descentralizacién a la carta”; su
principal deficiencia... [Ortiz, 2009, 4]

Fueron pocos los gobiernos locales que impulsamatepos de descentralizacion, contando
especialmente a Quito, Guayaquil, Cuenca, Tena tacaohi, entre los afios 94 a 2000. Las
demandas fueron respecto a temas como educadidah, deropuertos.

A partir del afio 2000, se producen procesos vidoga las competencias de vialidad, ambiente y

11



turismo, impulsados por el Consejo de Modernizac@NAM, que intentd también con las
competencias de agricultura.

Con el Ministerio de Obras Publicas se acuerdasgniema de distribucion de competencias, que
no definio recursos para los gobiernos locales.

El Ministerio de Ambiente propuso un esquema deefdsalizacion de 22 funciones, que seria
adoptado por unos pocos municipios y prefecturasl exio 2001. En el 2005, se propone con el
CONCOPE (ahora CONGOPE) un mecanismo centrado ‘&yesion ambiental descentralizada”,
en cumplimiento de la Ley de Gestion Ambiental. lommvenios no llegaron a firmarse. Sin
embargo, se puede considerar que en los temasraaiegeel fortalecimiento de la gestion local ha
sido muy importante a partir del proceso desdé@e|2900.

Otro sector en el que se tuvieron avances impasafie el Turismo. Como Ministerio con
recursos limitados, se consideré que el contar gestores en lo local seria importante para
impulsar la actividad, lo que hizo que se dieranvenios con varios municipios en el 2001
(aquellos que tenian posibilidades de cobrar tassstablecimientos turisticos). Luego se amplié a
otros municipios, y en el afio 2005 a los GobiePrawinciales.

El cambio del modelo en la Constitucion y las leyes

La Constitucién del 2008 es una respuesta a |& a&s gobernabilidad. Plantea explicitamente la
recuperacion y reforma del Estado, entre otros ehéos a través de la redefinicion del rol del
Estado (como garante de derechos), de la definid@inesquema de desarrollo (el buen vivir,
destacando la recuperacion de la planificacionyetastructuracion de las funciones del Estado
(con la aparicién de la Funcién de Transparendtantrol), el rol de la participacion ciudadana, y
la re-estructuracion del territorio.

El nuevo modelo de descentralizacion implementadarde este gobierno apunta, de acuerdo al
COOTAD, a) desafiar la estructura y la practicalalgestion publica para propender hacia una
mision que concilie las diferencias y potencialedjeograficas, que busque una economia de
escala y de respuesta a las demandas ciudadanagrar)una efectiva articulacion y dialogo entre
los diferentes niveles de gobierno; c) fortalecea wstructura territorial nacional policéntrica,
complementaria y coordinada que promueva la inyasitbn, la innovacion, la ciencia y la
tecnologia acorde a las capacidades inherentesla teaitorio. Y finalmente, que impulse la
igualdad de oportunidades.

El cambio del modelo de descentralizacion se pmden tres direcciones: de un modelo
“negociado” a un modelo reglado, de un modelo Maluo a uno obligatorio-vinculante, y por el
establecimiento de un ente encargado del procesntfias en el esquema anterior era abierto, cada
Ministerio podia establecer mecanismos de negdtiacAnalizaremos a continuacion algunos
elementos de dicho modelo.

Quién toma las decisiones: De una decision sectori al a un ente
descentralizador. CNC

El modelo anterior implicaba que la decision segbwaba” entre cada Ministerio, como rector de
su competencia, con los gobiernos locales queligitacan. Dependié entonces de la voluntad de
los gobiernos locales, pero también de la volumtados ministerios respectivos, distinguiendo
aguellos que abrieron vias de dialogo (Turismo ybfemte), de aquellos que en la practica las
cerraron (en especial, Educacion y Salud).
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Como alternativa, el nuevo modelo centra el proesson organismo Unico. Este se establece en la
norma constitucional asi:
Articulo 269.- El sistema nacional de competencias contard con un organismo técnico conformado por un
representante de cada nivel de gobierno, que tendra las siguientes funciones:
1. Regular el procedimiento y el plazo maximo de transferencia de las competencias exclusivas, que de forma
obligatoria y progresiva deberan asumir los gobiernos auténomos descentralizados. Los gobiernos que acrediten
tener capacidad operativa podran asumir inmediatamente estas competencias.
2. Regular el procedimiento de transferencia de las competencias adicionales que sefiale la ley a favor del
gobierno auténomo descentralizado.
3. Regular la gestion de las competencias concurrentes entre los diferentes niveles de gobierno, de acuerdo al
principio de subsidiariedad y sin incurrir en la superposicion de competencias.
4. Asignar las competencias residuales a favor de los gobiernos autbnomos descentralizados, excepto aquellas
que por su naturaleza no sean susceptibles de transferencia.
5. Resolver en sede administrativa los conflictos de competencia que surjan entre los distintos niveles de
gobierno, de acuerdo con los principios de subsidiariedad y competencia, sin perjuicio de la accién ante la Corte
Constitucional.

En el COOTAD, art. 117, este organismo técnico esadolla como el Consejo Nacional de
Competencias, integrado por un delegado de todosileles de gobierno (un representante del
presidente de la Republica, uno de los gobierngismales, uno de los gobiernos provinciales, uno
de los gobiernos municipales y uno de los gobiepawsoquiales). Entre sus funciones principales
estan hacer cumplir las disposiciones constitubgsng legales que rigen el sistema nacional de
competencias, organizar e implementar el procestesgeentralizacion, aprobar el Plan Nacional de
Descentralizacion, promover y vigilar que se cumptm los mecanismos de participacion
ciudadana en la gestion de los gobiernos autonaiteesentralizados, monitorear y evaluar la
gestion adecuada de las competencias transfergiliar evaluaciones anuales de los resultados
alcanzados en la descentralizacion de las compaseacada uno de los niveles de gobierno, entre
otras.

La definicién de un ente politico como el Consepcidnal de Competencias como Unico espacio
de resolucion de la descentralizacién permite h@miagr los procesos, aunque la discusion
técnica de los mismos se haya restringido (enidlamn lo que fueron los procesos en dinamicas
anteriores).

Quien impulsa el proceso: de la descentralizacion voluntaria a la
descentralizacién obligatoria

El elemento de voluntariedad del anterior moderfwy cuestionado por movimientos sociales y
academia. Se supone introducia un elemento deidastjyor cuanto los gobiernos con mayores
recursos fueron los que accedian al proceso. [Bart899]

Ahora el modelo es obligatorio, motivado por la esdad de contar con una unanimidad de
competencias transferidas a los Gobiernos autondesxentralizados, Asi, El COOTAD establece
un conjunto de normas comunes para la gestion astnaitiva, el funcionamiento y la estructura
organizacional de todos los niveles de gobierndénamos descentralizados, favoreciendo la
homologacién, e integracién administrativa, la camentacién y la compatibilidad entre los
mismos.

La obligatoriedad de los procesos es una medidetipmahacia la equidad territorial, aunque la
realidad de algunos territorios da lugar a plasgeanecanismos de compensacion como la
categorizacion que se dio en la competencia desitoAy transporte, 6 el obligar a los GADs

provinciales de la Amazonia se asuman competemgiaspoco tienen que ver con su realidad

(riego).

La obligatoriedad implica también la imposibiliddeé negarse a asumir una competencia, o a
transferirla. Veremos mas adelante un par de ca&pdos que esa obligatoriedad se ha
“interpretado” en favor de mantener competenciasegeucion en los niveles centrales. En

13



palabras de Ruiz, “el modelo de descentralizacigante en la Constitucion de 2008 parte de una
asignacion obligatoria de competencias, lo que rgembligaciones a todos los niveles de
gobierno”. [Ruiz, 2013, 110]

A quienes se transfiere: De la *“colcha de retazos” a la
descentralizacion universal

Como consecuencia de que el pedido de descentializaera voluntario, el modelo de
descentralizacion resultaba creador de “islas”agoen las que se ejercian algunas competencias
desde los gobiernos locales, posiblemente con demgas diferentes pues dependian, en
concepto, de su forma de negociacion, junto a g@mzdnas donde la competencia seria ejercida
por el Gobierno Central.

Ello no llegdé a darse, con excepcion de algunaspetencias en turismo, transito y aeropuertos,
suponia un modelo muy flexible del estado cengémralel que se pudiera atender diferenciadamente
a los territorios.

El nuevo modelo optara por lo contrario: todos ¢mmbiernos del mismo nivel recibirian las
competencias en su totalidad. Mas adelante coneentar los efectos de esta decisién en el
modelo.

De la descentralizacion negociada a la descentrali  zacion reglada

La descentralizacion voluntaria implicé la relacidon los ministerios respectivos para identificar
las posibilidades de transferencia de recursosfaaétades. El esquema implicaba un proceso de
negociacion entre representantes del gobierno Iechtitante (en el proceso de 2004, con
representantes de los gremios), con represent@elt®sinisterio respectivo.

En el nuevo esquema, la descentralizacion no implegociacion entre voceros y entes centrales,
sino la discusién técnica en el seno del ConsejcioNal de Competencias. En la practica, esa
discusion técnica ha sido asumida por la DirecciérnDescentralizacion del SENPLADES, que
asumié la secretaria técnica del CNC.

El proceso esté reglado por el COOTAD, en su dditb4, para las competencias nuevas. En las
competencias exclusivas, el CNC tiene competeraia gefinir el proceso de andlisis, 1o que ha
permitido que en todas las competencias hasta alsratidas los tiempos sean diferentes a los
que sefiala esa norma.

La generacion de Resoluciones del Consejo de Cemgatcomo elemento central del proceso
reemplaza las negociaciones anteriores. Dichatumgpnes son ampliamente desarrolladas, de tipo
reglamentario.

La descentralizacion sin recursos... a los recurso s por
descentralizaciéon

El tema de orientar recursos hacia los territotin® en el Ecuador diversos tratamientos, pero en
general se puede plantear que los territorios sienfpperon dependientes de los fondos del
Gobierno Central, con excepcion de la época eatnevolucion liberal y la mision Kemmerer,
donde la emisién de moneda por bancos locales fiarg@nerar recursos en el territorio. Ante esa
dependencia, los legisladores se convertian ercdoloses de fondos” para sus provincias, ya sea
mediante la discusion del presupuesto (lo que cambila Constitucién de 1998), o mediante la
creacion de leyes especiales de desarrollo lodlal.di6 lugar a la creacion de fondos especiales,
gue en el lenguaje fiscal se denominaban “pre asignes”, en el sentido de que se ataba un
ingreso publico (por ejemplo, una parte de lo geerecibia por el Impuesto de Consumos
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Especiales) a un destino especifico (un territarviona institucion publica o de beneficencia). El
efecto (sin negar que se podian tener necesidagdesiales), resulta en cierta inequidad territprial
gue se refleja en la desigual distribucion dengsdsos a parroquias, cantones y provincias.

La Constitucidon sefiala el principio de que los GAd2bian recibir al menos lo mismo que
recibieron en el afilo 2008. En el COOTAD se sefiatao afio de base el 2010, y se fusionan
todos esos ingresos de los gobiernos locales esdlormonto (con excepcién de las retribuciones
por explotacién de recursos), a lo que hoy se dermrl “componente A”. Se incluyen por tanto
los ingresos que se tenia, por la Ley del 15%g\ale Desarrollo Seccional (el Fondo respectivo se
denominaba FODESEC), la ley de Desarrollo ProvinGi® NDEPRO), el Fondo de Salvamento
de Patrimonio Cultural, y una serie de normas dé&ctar provincial, como el Programa de Vialidad
Rural de Manabi, el Fondo de Riego de la Providei&otopaxi, el Fondo para obras en el Sector
Agropecuario de la Provincia de Chimborazo, el eode Desarrollo de la Provincia del Carchi, el
Fondo de Saneamiento Ambiental, Vialidad y Riegtaderovincia de El Oro, el Fondo de Vialidad
para la Provincia de Loja, entre otros.

La perspectiva constitucional es establecer uramsimo de distribucion mas equitativo, para
lo cual se han definido en el art. 272 de la Ctugtin siete criterios de distribucién. En el
COOTAD se funcionalizan a través de unas formulessg denomina “Férmula de equidad” (arts.
292 y ss del COOTAD).

Explicitamente se diferencia en dicha ley tresdiple ingresos de transferencia desde el
Presupuesto General del Estado a los GADs: a) lescogrresponden por la aplicacion de la
“formula de equidad” ya mencionada; b) los recuigas provengan del costeo de competencias, y
c), los transferidos de los presupuestos de ofriidagles publicas (Art. 173 del COOTAD)

Esta distincion es importante. Al “individualizalds transferencias por descentralizacion, ello
permite tener una mayor claridad respecto a quiassfiere, y luego qué se invierte en cada
competencia. Para definir esas transferenciastablese un mecanismo explicito: la conformacién
de unas comisiones de costeo en el Consejo Naaden@bmpetencias. Por la importancia de este
mecanismo transcribimos algunos elementos del C@OE4eridos al mismo.

Art. 202.- Costeo de las competenciasxclusivas y adicionales.- EI Consejo Nacional de
Competencias realizara los estudios necesariosdeseaminar el costeo de las competencias
exclusivas y adicionales de cada gobierno autona®escentralizado y propondra las
reformas legales para migrar en el futuro hacia tdranula de distribucion de las
transferencias basada en la necesidad de finamritonrequerido para cubrir una canasta
estandar de bienes y servicios publicos a todaolalapion, independientemente de su
residencia.

Ello implica que se espera que las transferencibsaa una canasta basica de bienes y servicios de
la poblacion. Se asume que con este criterio sedainado los procesos de transferencia actuales.

Seccién Tercera Transferencias para financiarasieompetencias
Articulo 203.-Objetivo.- El objetivo de estas transferencias es garangiza los gobiernos
autonomos descentralizados asuman las nuevas @m@st que estaban siendo
desarrolladas por el gobierno central, las cuéen que considerar el principio de equidad
territorial.
Articulo 204.-Financiamiento.- Estas transferencias seran financiadas por tmseon los
mismos recursos que el gobierno central ha destilégtoricamente para el ejercicio de
estas competencias, calculado en base al promedasdiltimos cuatro afios. Articulo 205.-
Destino.- Estas transferencias solo podran utilizarse fiaaaciar el ejercicio de las nuevas
competencias que asuman los gobiernos autonomosrdiedizados. No podran duplicarse
ni generar pasivos adicionales al gobierno central.
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Articulo 206.-Mecanismo de distribucion- Para determinar los recursos a transferir para
financiar el ejercicio de las nuevas competendms;omision de costeo de competencias
considerara los siguientes criterios:

a) Estandares minimos de prestacion de bienewigissrpublicos de la nueva competencia
y Sus costos estandares relacionados;

b) Estimacion de posibles ingresos propios relados con la competencia a transferir, Si
existieren;

¢) Cuantificacion de la asignacion del gasto acfuel realiza el gobierno central por estas
competencias, ajustado por criterios sectorialegeryitoriales relacionados con cada
competencia; y,

d) Determinacién del monto de la transferencia.

En caso de ser necesario el Consejo Nacional depé&enctias podra desarrollar la
metodologia propuesta en este Cddigo, y especifcaiormula para el costeo de las
competencias adicionales.

Para la realizacion de dicho calculo, en el prouoeshito establecido para el analisis de la

transferencia de nuevas competencias, se mencaaiguiente:
Articulo 123.-Comisiones técnicas de costete competencias.- Para el costeo de nuevas
competencias asignadas a cada gobierno auténornentiedizado, el Consejo Nacional de
Competencias dispondra la conformacién de una e@mistegrada en partes iguales, por
representantes técnicos del gobierno central yslgdbiernos autbnomos descentralizados
de la siguiente manera:
a) Por el gobierno central, un representante dghmsmo encargado de dirigir la
planificacion del Estado, un representante del $#&mio de Finanzas y un representante del
ministerio titular de la competencia del sectoretdjdel costeo correspondiente, todos ellos
con capacidad de decision institucional; y,
b) Por los gobiernos autbnomos descentralizades, mepresentantes con capacidad de
decision institucional, designados de manera ctex@rentre los gobiernos autbnomos
descentralizados, previa convocatoria de las résps@sociaciones.
La comisién funcionarda de manera temporal, confolase necesidades de costeo de
competencias, y con los miembros que corresporgimss caso.
Presentaran obligatoriamente el informe vinculaespectivo, en los plazos que determine el
Consejo Nacional de Competencias.
En caso de no existir acuerdo en cuanto al cordeda informe, el representante del
organismo encargado de dirigir la planificacién Bsfado, tendra voto dirimente.

Articulo 154.-Transferencia de competencias Para la transferencia progresiva de nuevas
competencias adicionales o residuales a los gaseautonomos descentralizados, el
Consejo Nacional de Competencias observara elesitpiproceso:

a) Informes habilitantes: ...

b) Informe de la comisién de costeo de competen@as los informes del estado de
situacion de la ejecucion y cumplimiento de la cetapcia, de capacidad operativa de los
gobiernos autbnomos descentralizados y de recardsgentes, se integrard una comision
técnica sectorial de costeo de competencias, diorooidad con el articulo 123 de este
Cddigo, la cual identificara los recursos necesacorrespondientes a las competencias, y
presentara un informe vinculante al Consejo Natia® Competencias, en el plazo
establecido por el mismo. Este informe debera denai las diferencias de escala en los
costos segun las densidades de poblacion, asieonidén una cuantificacion de los déficits
financieros que serviran para definir las politigasmecanismos para compensar los
desequilibrios territoriales en el proceso de defiar

En resumen, los recursos por descentralizaciondstimtos de las transferencias “normales” del
Presupuesto General del Estado a los Gobiernosngmnds. Son definidos por una Comision
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técnica sectorial, por lo menos con los mismosreesuque los que el nivel central ha utilizado en
promedio en los dltimos afios, y tienen por objetdusivo la gestidn de la competencia definida
(lo que se acerca un poco al esquema colombiamsigeacion de recursos, pero no exactamente,
pues el monto mayor de la transferencia sigue siegldmonto transferido general), con la
orientacion o finalidad de cerrar brechas o dedibgos territoriales. Mas adelante analizaremos
como se ha aplicado esta herramienta en los pedesdescentralizacion impulsados entre 2011 y
2013 desde el Consejo Nacional de Competencias.

El Plan de Descentralizacion

Se ha mencionado el rol central que en el procesaoetbrma del Estado, planteado en la
Constitucion de 2008, tiene la planificacion. Aealese principio, el proceso de descentralizacion
también cuenta con un Plan que se plantea tameiégsto como operativo.

El Plan Nacional de Descentralizacion, se constroyd la asistencia técnica de la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADE®)ediante un proceso participativo que

incluyd la realizacion de 25 talleres a nivel naeip con la participacion de alcaldes, prefectos,
presidentes de las juntas parroquiales, repredestatel Ejecutivo en el territorio, ademas de
delegados de la sociedad civil, todos actores arlego de descentralizacion. En total asistieron
tres mil delegados, de los cuales un 43 por ciestiovo conformado por organizaciones sociales y
ciudadania en general; el 36 por ciento con reptastes de gobiernos locales; y, el 21 por ciento,
con técnicos de las distintas carteras de estadel égrritorio. También se organizaron grupos

focales de dialogo con expertos sectoriales, acadény gremios de los GAD, para evaluar los

resultados de los talleres participativos.

En dicho Plan, para el gobierno, la participaciGega un papel importante en el proceso de
descentralizacion sobre todo en lo concernient @ldnificacion, ejecucion y evaluacion de las
politicas publicas. Los principios que se empledieho plan corresponden:

1. Implementar el didlogo en el territorio.

2. La posibilidad de disenso y conflictos como pareé gtoceso de dialogo y discusion de
perspectivas.

3. Revalorizacion de la experiencia de los participaukel territorio.

4. Vision sistémica.

A pesar de que el Plan tuvo una gran participad@mliversos actores sociales (organizaciones,
autoridades locales, movimientos étnicos, gruposdgeres, entre otros), el rol que estos actores
jugaron gir6 en torno a demandas territorialeskj@rmas recurrentes en el territorio) por ejemplo
vialidad, transito, transporte, fomento productivdtaestructura publica, patrimonio y otros, pero
no se logré6 concretar un visidbn protagénica de #m$ores sociales con respecto a la
descentralizacion. Es decir, se consultd a lasopass qué orden de prioridad darian a la
transferencia de competencias, pero no el “pard daéla descentralizacion. Dicho en otras
palabras, la participacion en la construccion that ge limita a aspectos mas o menos operativos.

Las paradojas de la descentralizacion concentrada

En la hoja web desde la que se accede al Plan skebtealizacion, la SENPLADES argumenta lo
siguiente, que casi obsta de comentarios:

“El Gobierno Nacional, como parte de la nueva &sfia para construir un Estado
democrético que procure el Buen Vivir de las ydosatorianos, ha establecido como politica
la recuperacion de las facultades de rectoria,ifacion, regulacion y control que
corresponden al poder Ejecutivo, con el fin ultede conformar un Estado policéntrico,
desconcentrado y descentralizado, articulado elase distintos niveles de gobierno.”
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[Senplades 2013]

La subordinacion de la descentralizacion ante ldigepde recuperacion de facultades de rectoria...
gue corresponden al poder ejecutivo, confirma [@tesis de que la descentralizaciéon en un
periodo de concentracion de poder debe ajustarseaavision concentradora. Veamos algunos
ejemplos de este funcionamiento:

El CNC: Un ente politico o técnico

Como hemos visto en el modelo, la descentraliza@énun proceso politico, obligatorio,
progresivo y definitivo, que se debe orientar grdodel objetivo superior de la reforma del Estado
propuesta en la Constitucion, de gobernar susdeos en forma autonoma y descentralizada.

En este sentido el proceso descentralizador debmrareundransferencia de podex los GAP para
ejercer su rol mas trascendental, de gobernar esusotios liderando el desarrollo econémico
territorial y la articulacion de los diferentes @ets con el propésito de alinear la gestion hacia
nuevos horizontes de cambio y planificacion.

Frente a estos nuevos desafios que plantea |@mgxsiblica, los Prefectos, en tanto ejecutivos
provinciales, como los legisladores provinciales ganforman la Camara Provincial, estan en la
obligacion de asumir nuevas funciones y atribugoredecuar las estructuras institucionales,
liderar la planificacion participativa, impulsar participacion ciudadana y generar los espacios de
control y rendicién de cuentas.

Este proceso de democratizacion del Estado vasa @arun contexto plurinacional, intercultural y

de busqueda de la equidad territorial, como oljstia alcanzar en base a un conjunto de
instrumentos de planificacion y de gestion. En est@exto, también los GAP van a ejercer sus
competencias con plena autonomia politica, finaagieadministrativa.

Quizéa por todo eso el Consejo Nacional de Compeieres conformado como un ente politico:
cuenta con la participacion del Secretario de Rtation del gobierno central, y por delegados de
los tres niveles de GAD, provincial, cantonal yrpgquial rural, que son electos de entre sus
autoridades (prefectos, alcaldes, presidentes daguparroquiales rurales). Siendo un cuerpo
colegiado se entiende que los GAD tienen mayorfa pamar las decisiones para ejecutar el
proceso politico descentralizador e impulsar losansmos para alcanzar la reforma del Estado.

A pesar de que las normas expresan que el CNC esganismo técnico, los delegados de los
GAD son eminentemente politicos, elegidos por valdrpopular en elecciones libres, que logran
la representacion porque sus electores eligienmbiean un programa de gobierno que apunta a
cambios en los modelos de desarrollo excluyenb@gstds e inequitativos, por tanto se deberia
entender que el CNC toma decisiones politicas sa Aanformacion econdmica, social, ambiental
e institucional que le proporcionad su nivel téonic

Para tomar decisiones que orienten los objetivodadéescentralizacion, que afectan a los
territorios y sus gobiernos, este directorio coryania de delegados de los GAD, deberian no
solamente basarse en la informacion de su seerg¢émmica, sino que demandaria un esfuerzo de
articulacion con las diferentes visiones y demandagoriales, es decir, de una discusion politica
sobre la descentralizacion, Dicho en otras palalea®ma de decisiones en este espacio deberia
orientarse por el objetivo de formar gobiernos, @ame deciamos, por el concepto de
“Descentralizacion con Mayusculas”, considerandtejonente su conformacion politica,

En la préctica, la conformacién politica del CN@, e marco de la concentracion del poder que
hemos comentado, ha sido cooptada por un sélo nevionpolitico, o que implica mantener una

Unica agenda politica. En esa agenda, la oriemad@ una descentralizacibn puramente
administrativa se produce con mucha facilidad.

Otra forma de verlo es la de Ruiz, que sefala que:
La coyuntura politica ha permitido que, al momethus,integrantes del Consejo Nacional de
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Competencias logren tomar decisiones consensuadsun interés mutuo en desarrollar el
proceso. Sus integrantes son elegidos por lossepantes de los gobiernos locales, y este
proceso, al ser fuertemente politico, estd tambigeto a que en préximas elecciones sus
integrantes sean opositores politicos, lo cualipaafectar al proceso. [Ruiz, 2013, 110]

Algunos de los casos que comentaremos a contimu&ed tenido cuestionamientos por parte de
autoridades subnacionales, movimientos socialesgeamia, pero esa discusion no se ha permeado
en el ente decisor.

El resultado de limitar el “voluntarismo” y la pbgidad de “negociacién” del anterior sistema de
descentralizacion para concentrar las decisionasmesdlo organismo “tecno-politico” ha sido, en
la practica, limitar la agenda de descentralizagiolitica, no por el disefio legal y constitucional,
sino por la realidad de la cooptacién del espacio.

Por lo tanto es necesario definir con mayor clarielarol que deberia cumplir el CNC en el proceso
de descentralizacion, sobre todo en cuanto a lusarnientos politicos para el proceso de
descentralizacion, los sistemas de indicadores edpliimiento y evaluacion del proceso, el
fortalecimiento de las capacidades de las entiddéésector publico, el financiamiento de la
capacitacion y formacion.

Crecimiento de recursos o descentralizacion fiscal

Los recursos para los Gobiernos Autonomos handwed® una manera importante luego de la
crisis del 2000, pero especialmente como efectacidaimiento del erario publico que se da por
dos vias: una mayor carga fiscal y los preciosal|eo.

Por ello se considera que se da un efecto de ‘pdiseal’, en tanto el flujo permanente de

recursos provenientes del Gobierno Central compknsatuacion local. En los municipios, que

tienen capacidad de cobrar impuestos locales, smaayestion insuficiente en la recaudacion de
ingresos por autogestion.

En el afio 2000, el Gobierno Central por conceptmgiesos corrientes netos transfirio 9.9%
(USD 295.4 millones) a los gobiernos seccionalesmgejos provinciales y municipios). A
partir de esa fecha, esta participacion se harnmaméado significativamente hasta alcanzar
porcentajes de 20.9% en el 2004 (USD 896.5 millprigs8% (USD 1053.4 millones) en el
2006; el 19.3% (USD 1847.3 millones) en el 20089%8(USD 1720.8 millones) en el 2009.
En 2010 y 2011, se observa que hay un crecimiemtta eanalizacion de recursos a los
GAD's, alcanzado un porcentaje de 21.1% y 23.9%, régaeente.

Esta evolucion permite colegir que la Ley del 15%l yesto de transferencias, han sido de
vital importancia para las finanzas de los gobisrocales hasta el afio 2008. El incremento
en las transferencias en los afios 2010 y 2011ddebla mayor participacién porcentual de

los ingresos del PGE, les ha permitido disponerretrsos adicionales, que se han
canalizado béasicamente para obras de infraestaucBim embargo, se observa que existen
consejos provinciales y municipios con asignaciaiesctas del Presupuesto del Gobierno
Central para determinados proyectos o iniciativeasdersion, razon por la cual el porcentaje
de participacion en algunos periodos es superlorpaevisto en la Ley. [Pérez y Cantuia,

2013, 28]

Por la aplicacion de la ley del 15%, en el afio 26®4onsidero que el gasto local en el Ecuador
era un 17% del gasto total del gobierno. Con l&cagbn de las nuevas normas, aun cuando el
crecimiento es muy importante, la participaciériadegobiernos locales se ha reducido a un 9% del
presupuesto general en el 2013.

La altisima dependencia de los gobiernos proviesia la transferencia de recursos desde el
Gobierno Central se debe a las pocas fuentes desoscpropios, mas la baja recuperacion de la
inversion, en parte porque una fuerte poblaciénodesectores rurales (donde se encuentran las
principales obras de los GADs provinciales) est@nts si forman una comuna legal. En algunos
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gobiernos provinciales la dependencia alcanza &t @& presupuesto.

En el gréfico siguiente, tomado del documento “Redd de Cuentas” del Consejo Nacional de
Competencias, se observa el crecimiento real qda gor el modelo de equidad. En los tres afos,
se ha pasado de 2.238 millones a 2.755 millonegjueono muestra el cuadro es cuanto significa

Montos transferidos a los GAD por el
Modelo de Equidad

(Millones de dolares)

3.000,00 1

2.000,00
1.000.00 1 2.238,80 2.449,00 2.755,40

0.00 T T
2011 2012 2013

* Fugnte; Ministerio de Finanzas, 2013

esto en porcentaje frente al Presupuesto Gendraktilo.

La descentralizacion universal cuando el problema es localizado:
El drenaje amazdnico

Como forma de enfrentar el voluntarismo del antamodelo, se planteé que la descentralizacion
en el nuevo modelo es progresiva y universal. ifllgica que todos los Gobiernos Auténomos del
mismo nivel tienen que asumir las competencias. ldgica detras de esta idea es la
homogenizacion de la administracion publica.

Ecuador es un pais multidiverso en consideracidraracteristicas geograficas, topogréficas y
clima. Los territorios son distintos, tanto en safiguracion como en la construccion social de los
mismos. La homogenizacion en una realidad de ddasdspuede generar mas problemas que los
gue soluciona, mas en un pais que se declara gtiomal, lo que implica necesariamente

considerar y respetar la diversidad.

En el modelo voluntario, se aspiraba a que los eynbs locales que sentian una necesidad
especifica para su territorio soliciten la compe@nque sea adecuada para enfrentar dicha
problematica. En el esquema actual, todas las demgias deben ser ejercidas por todos los
territorios.

En el caso de la descentralizacion de la compeatadeitransito, se considero la “progresividad”
como un mecanismo de transicion, que permitiriaos rhunicipios mas pequefios asumir la
competencia en un momento posterior. Asi se esiabd® cuatro categorias de municipios para el
manejo de esta competencia: algunos que ya teo@onas previas, otros con una cantidad de
personas y vehiculos que justifican su gestiontr¥ grupo de municipios pequefios que tendrian
gue fortalecer capacidades para poder asumir fap&encias.

El problema es que asumir la competencia no cayrelp necesariamente a las necesidades del
territorio. En municipios cuya poblacidon es menowvante mil habitantes, el transito como
problema no es un tema central para su procesesdgrdllo. Asumir por ejemplo la conformacion
de cuerpos de vigilancia o invertir en sistemassemaforizacion o en sistemas de transporte
publico ni es su prioridad.
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En el caso de riego, sucede algo similar. La digim entre zonas que requieren riego
complementario, zonas con altos déficits hidricawmas que no tienen necesidades de riego no
contd en la construccion de la propuesta de gesiomo efecto de esas politicas es importante
mencionar el inmenso vacio de conocimiento sobmego y especialmente sobre el drenaje,
realidad que ha limitado fuertemente el ejerci@gthnificaron. Los datos de area bajo UPAy area
regada, sefalan la importancia del riego parasdtgacpla sierra y casi ninguna importancia para la
Amazonia y la region insular-

No obstante en materia de drenaje agricola, laacgsiAmazonia, requieren una atencion
generalizada. En la Amazonia por el exceso deptaciones, factor que sumado a la topografia
del terreno, generan problemas de inundacion dessagricolas. En la costa por la combinacion
de varios factores: nivel de precipitaciones, topfig del terreno y cercania al mar, existen zonas
irrigadas que tienen déficit hidrico estacionale des hace vulnerables de la salinizacion de los
suelos, que les hace vulnerables de la salinizad®itos suelos y requieren obras de drenaje
agricola (casos de Santa Elena, El Oro, GuayasRios y Manabi). Este ultimo factor también
afecta a varias zonas de la sierra de similarextfsticas. (Por ejemplo: La provincia de Loja,
Salinas de Ibarra, en Imbabura o cantones occidsrda Cotopaxi).

Desgraciadamente, el problema del drenaje agraokl Ecuador, ha sido muy descuidado, tanto
en superficie regadas como en zonas humedas, |oequel primer caso, ha causado efectos de
degradacion de los suelos (salinizacion) y, en efjusdo caso, limitaciones severas de
aprovechamiento de éareas productivas, especialmemtéa costa y Amazonia, por razones
climaticas como exceso de precipitaciones o loslesvfreaticos (altos), La calidad de los suelos
poco permeables y la topografia del terreno. Enoamtasos, la consecuencia ha sido la
disminucién significativa de los rendimientos opgudida total.

El pais carece de informacion precisa no solamentel aspecto técnico sino social, ambiental,
relacionada con el drenaje agricola a nivel natjorla que exige que de manera urgente se
establezca un diagnostico, que identifique clardendsm problematica y sobre ella actuar. Sin
embargo existen experiencias concretas como erolanpia del oro, en donde se han realizado
trabajos por parte del GAD provincial y conocim@antocales de los cuales se puede aprender.

Si a la situacion descrita, le sumamos algunopecss que caracterizan a la amazonia ecuatoriana
como la propiedad de la tierra que tiene el car@gerivado cuya extension fluctia entre 20 y 50
hectareas y estar dispersas.

Por las caracteristicas propias de la zona, tmthdmente no ha existido una fuerza organizativa
gue facilite la participacion ciudadana en la g@®stipublica, existen escasas formas y
organizaciones sociales ligadas la produccion algric

En el articulo 133 del COOTAD se menciona que elise de riego sera prestado unicamente por
personas juridicas estatales o comunitarias parudb los gobiernos comunitarios legalmente
constituidas en su circunscripcion, coordinaran ¢o®: sistemas de riego comunitario para
fortalecer su gestion y funcionamiento... La realidadgazonica es que las propiedad de las Upas
son de caracter familiar privado y existen muy goda caracter comunitario, lo que dificulta el
ejercicio de la competencia. Es decir que paraotestcuccion de obras de drenaje no se podran
implementar en propiedades de tipo privado.

Situacion parecida se da con la participacion dada en la gestion publica, como es conocido la
realidad local no se caracteriza por disponer decqsos organizativos que permita una
legitimizacion social de los planes o proyectos gaeemprendan, quedando las decisiones a la
buena voluntad buen criterio de la autoridad dectu

21



Realidad local que amerita una seria reflexion eolar necesidad de repensar la estrategia
descentralizadora universal cuando el problemacadizado, como ocurre con la problematica del
drenaje especialmente en la Amazonia Ecuatoriana.

La descentralizacion reglada y los problemas de de  marcacion de
la cancha: el “sistema de competencias” en la pract ica. El caso del
riego

En el esquema constitucional, se debe hablar dg#efsa de competencias’. Falta para que
funcionen como sistemas algunos mecanismos deuladién explicitos, que faciliten el
relacionamiento de los niveles y actores involuosa@n cada competencia, en esquemas de
gobernanza multinivel.

En un esquema asi, es muy importante delimitaruadizecnente la funcion del rector. En las

transferencias de competencias de Cooperacion ndtienal y de Riego, se observan

cotidianamente problemas respecto a la gestioned#dr, tanto en la impresion de “tutela”, como

en la gestidn en el territorio por parte del re¢tmgando o interpretando laxamente el principio de
subsidiaridad). Lo que termina limitando la autofemde los GADs para el ejercicio de la

competencia. Asi se considera que antes de lamtescaacion, los GADs provinciales tenian

mayor autonomia en la accion internacional, y egelstion del apoyo al riego, que actualmente.
Analicemos esto en el caso de riego.

El proceso de descentralizacion de la competerag@ Iy drenaje fue considerada por el gobierno
central como la transferencia de sistemas de rmguaicos antes que como un proceso de
transferencia de capacidades a los GAP para ejeroampetencia (facultades), y por tanto, para
gobernar la competencia en el territorio. Este beunhrcaria desde el inicio la indefinicion del rol
de rector por parte del MAGAP, que repercutira tiegmente tanto en el concepto del desarrollo
del riego (plan nacional de riego) como en la iélacon los GAP (proyectos de riego y drenaje).

Un hecho importante en este proceso es la basxdesos presupuestarios devengados como techo
para la distribucion a los GAP. El promedio historide inversion del gobierno central en el
periodo de la transferencia fue entre el 30% y S®6los presupuestos anuales. Este techo
financiero resultara muy escaso para las necesdpderequieren los territorios.

Durante el mismo proceso de transferencia, se mwttenciar en el MAGAP la voluntad de
mantener la estructura, funciones, personal, equgrdo tal como venia funcionando, a pesar de
gue por la transferencia se deberia producir canmimeoportantes para ejercer sus nuevas
competencias vinculadas con la rectoria. Aunqueeleproceso se reconocié las debilidades
institucionales histéricas de las diferentes edtdarectoras del gobierno central en cuanto a
politicas, regulaciones, parametros técnicos, aoshi Los GAP recibieron la escasa y/o nula
informacion sobre el ejercicio de la competencita yestion del riego y drenaje por parte del
gobierno central.

Hasta el presente es notorio que los GAP no habidecdesde el gobierno central las politicas de
riego, desarrollo agropecuario, desarrollo ruraljagultura, ambiente, balance hidrico, inventario
de fuentes y usos de agua, necesarias para eicigjede la competencia y los procesos de
planificacion participativa; asi como lo referidparametros técnicos para el calculo de tarifas, lo
catastros de usuarios del riego, las liquidaci@amsles de cobro de tarifas, la situacion en la que
se encontraban las juntas de regantes en relagioaus estructuras, funcionamiento, capacidad de
gestion.

En este afio se dio un cambio de rector de la cemgeat en base a un instrumento juridico
presidencial que supera el ordenamiento juridicb mleceso descentralizador basado en
resoluciones del CNC. Quedan todavia cabos suettogsuanto el nuevo rector, SENAGUA, ha

sido rector de los recursos hidricos antes queidgb y drenaje, y el proceso de traspaso de
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informacion, que incluye politicas publicas, dest®IAGAP a la SENAGUA todavia no concluye,
en consecuencia todavia no ejerce el rol de reletta competencia.

El CNC a través de sus resoluciones reglamenteatsferencia de sistemas definiendo en los
textos las atribuciones que deben cumplir solamérgeactores del sector publico. Ello ha

mostrado sus falencias, por cuanto no se puedamegtar los diferentes aspectos del desarrollo
del riego y drenaje que tiene multiples ambitossacuales se debe tratar con una vision sistémica.

Un tema no abordado suficientemente es el carfiatgsversal y multiactor de la competencia. En
los territorios, cuando se ejercen las facultadel dompetencia, los GAP se encuentran con otros
actores publicos, privados y comunitarios que spr@En a diferentes intereses que no siempre
estan vinculados con el interés comun, sino queevilenen para asegurar sus cuotas de poder en el
recurso o para incidir en las politicas dirigidbsegtor.

Para que funcione como “sistema” la competenciaed® y drenaje, sera necesario una mas clara
definicion de roles y relaciones entre las insiines del gobierno central (SENAGUA, MAGAP)
para ejercer la rectoria del riego y drenaje, aadi@aacion de las politicas sectoriales, la ersrdg

los pardmetros técnicos estandarizados, un sisgterimdormacioén Gtil para la toma de decisiones, y
en especial, la definicibn de mecanismos partisipat que integren a usuarios y actores
comunitarios. Esta tarea les corresponde especitdnegelos Gobiernos Provinciales, puesto que
este sistema debiera contemplarse como “constriédale los territorios”. Y ello implica una
comprension distinta de los roles de rectoria metio

La descentralizaciéon sin recursos — el caso vialid ad

Analizabamos arriba la distincion de los fondosddscentralizacion de otros recursos que llegan
via transferencia a los gobiernos subnacional€amg se ha dado en la practica? Podemos hablar
de los casos que vivio el CONGOPE, que son losiet ry vialidad. Para no centrar todo el
analisis en el tema de riego, contamos a contidnago del proceso de costeo de vialidad.

El proceso de analisis de la competencia de vilsk inicia el 2 de agosto de 2012, con la
Resolucién 009-CNC-2012, que solicita la elaboracié los informes de estado de situacion de la
competencia, estado financiero de la misma, y hégrmes de capacidades de los Gobiernos
Locales, en los términos del articulo 154 del CODTA

El informe financiero de la competencia, elaborpdoel Ministerio de Finanzas, sefiala que en el
Presupuesto General del Estado no constan recgueo®n los Ultimos cuatro afios hayan sido
transferidos a Gobiernos Locales para el maneftid& competencia en los territorios.

Cumplidos esos informes, el 14 de noviembre de 20itgra la comision de costeo para la
competencia de vialidad (Resolucion 013-CNC-20E2}a funciona en la practica entre enero y
marzo del 2013.

En su informe final, la Comision Técnica sefala:

De igual manera, para justificar el monto de lagfarencia de la competencia de vialidad, se
cumple con lo establecido en el articulo 203 defOTAD; en relacion a que el objetivo de

3
las transferencias es para financiar nuevas compateexclusivas Por lo tanto, de acuerdo
a lo estipulado en el literal a) del articulo 188rticulo 191 del COOTAD las transferencias
de ingresos permanente y no permanentes del pesstopgeneral del Estado son para la
provisién equitativa de bienes y servicios publicasrespondientes a sus competencias
exclusivas.

Finalmente, se cumple con lo estipulado en eldit&) del articulo 154 del COOTAD,
respecto a que la comision de costeo identifiggerdocursos necesarios correspondientes a

3

Una de sus competencias exclusivas de los gobiettéaomos descentralizados de acuerdo a la Gaiétity el
COOQOTAD es la vialidad.
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las competencias, considerando una cuantificacedtos déficits financieros que serviran
para definir las politicas y mecanismos para comsgelos desequilibrios territoriales en el
proceso de desarrollo. [Comisidn Técnica, 2013, 6]

Resumiendo mucho el criterio de la comision, la pet@ncia vial no es una competencia nueva en
los Gobiernos Provinciales o Cantonales, sino gueasvenido ejerciendo con base en legislacion
anterior, como la Ley de Régimen Municipal, la Ley Descentralizacion, la Ley de Régimen
Provincial. Ademas se sefialan algunos mecanismfigateiamiento que existian en las leyes de
desarrollo local, como el FONDEPRO y el FODESEG, casno la ley del 15%. Por lo tanto,
consideran que no se aplica lo previsto en loswo$ 203 a 205 del COOTAD.

Se encuentra que los Gobiernos Provinciales destina tercera parte de su presupuesto a la
gestion de esta competencia (aproximadamente 2[nes de ddélares al afio), y los gobiernos
municipales un 29% de su inversion (aproximadam2bfemillones al afio).

De esta manera, se evidencia que los GAD provexibhan contado con ingresos propios y
transferencias que reciben a través del presupgesieral del Estado para la prestacion de
servicios y obras de sus competencias exclusivam as |la de vialidad. A partir del afio
2011, los GAD provinciales han financiado el ej@ide sus competencias con los recursos
de ingresos permanentes y no permanentes que sattega con la finalidad de garantizar
una provision equitativa de bienes y servicios jgoB| relacionadas a sus competencias
exclusivas, las cuales en afos anteriores se fatzart con la transferencia de recursos por
las diversas leyes de pre-asignacion. Por lo expuss confirma que los GAD provinciales
han ejercido la competencia de vialidad y han cmtaon los respectivos recursos,
destinando en promedio en los udltimos cuatro affogotal de USD 194,9 millones de
ddlares. [Comisién Técnica, 2013, 34]

Calculando el mantenimiento rutinario de las viagle rehabilitacion de las vias en mal estado,
calcula la Comision de Costeo que la diferencia pas Gobiernos Provinciales entre lo que se
gasta y lo que se necesita es de apenas dos mililendblares anuales, que se podria compensar
mediante otros mecanismos como la ampliacién deripgestos a las matriculas de los vehiculos.

En definitiva, el analisis de la Comisién de Costencluye que no hay recursos, y que casi no se
necesitan recursos para la descentralizacion cenigetencia de vialidad.

Cabe realizar aqui un analisis extenso. El intesémostrar con este ejemplo las limitaciones del
modelo de descentralizacion en la practica.

La principal observacién es que, de acuerdo al foptielabor de las Comisiones de Costeo de las
competencias debe ser la ddentificar los recursos necesariosorrespondientes a las
competencias, considerandna cuantificacion de los déficits financiempge serviran para definir
las politicas y mecanismgsara compensar los desequilibrios territoriales en el proceso. La

Comisién encontré un mecanismo para “negar” elcdétaunque en la parte de diagnéstico se lo
4

sefala explicitamente

Entre otros: Estado regular y malo de las viaB32247 kms, que corresponde al 72%; Capas de roalpdao
adecuadas - lastrado, “sub-base”- (lo que incidel emal estado), 54,178,86 kms., que corresponé2,&B % de
las vias (paginas 21y 22). A ello se deberia denar otros déficits, como extensas areas deldeaisin acceso,
gue el estado de las vias implica dificultadesadeso a servicios -y por tanto a derechos baswoe salud y
educacion, y que ello se explicita en un tiempaondgilidad muy alto entre comunidades rurales ytrosde
servicio publico.

Definir que un 18% de las vias deben ser manteridda afio implica un mantenimiento de cada via cado
afios. Dependiendo del estado y la conformacidasigias, algunas requieren mantenimiento anualo Aefinir
con claridad los estandares de servicio, la ideation de las brechas fiscales se vuelve inadect@nbién se
requiere en muchos casos de obras adicionales, sistemas de drenaje y obras de proteccion.
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La finalidad de la descentralizacién no es la dedferir recursos, sean de tipo administrativo o
financiero. La finalidad tiene que ver con el drtde la Constitucion, que define que el Estado
Ecuatoriano se gobierna de manera descentraliganba, el art. 106 del COOTAD, que seiala
Art. 106.- A través de la descentralizacion se ilsgma el desarrollo equitativo, solidario y
equilibrado en todo el territorio nacional, a fia garantizar la realizacion del buen vivir y
la equidad interterritorial, y niveles de calidagl\dda similares en todos los sectores de la
poblacién, mediante el fortalecimiento de los goibme autbnomos descentralizados vy el
ejercicio de los derechos de participacion, aceleda administracion a la ciudadania.

Los objetivos de la comision de costeo, desde estople vista, deben orientarse a dicha equidad
inter-territorial, para lo cual deben cumplir candstipulado en el literal b) del articulo 154 del
COOQOTAD, es decir que la comision de costeo identdilos recursos necesarios correspondientes a
las competencias, considerando una cuantificacedos déficits financieros que serviran para
definir las politicas y mecanismos para compersaidesequilibrios territoriales en el proceso de
desarrollo.

Se reitera algunas veces en el informe el critedeoque como se ha venido ejerciendo la

competencia, y que al no ser una competencia nuevae debe aplicar lo establecido en los

articulos 203 y siguientes del COOTAD. Este critero es aceptable, en el sentido de que, aun
siendo una competencia con algun nivel de transf&gestas transferencias no alcanzan a cubrir
los costos de la competencia, de lo que da cué¢mstado de las vias en la provincia, aun con el
mejor modelo de gestion. Insistimos en el crited® que lo se debe buscar son politicas y
mecanismos adecuados para superar los desequilterigtoriales, y que la interpretacién que se

da a las normas se dirige a mantener las condxiacteales.

Otro aspecto a considerar es la interpretaciorad&ulo 204, que sefiala que las competencias
seran financiadas con 'por lo menos” el dinerazatb por el gobierno central en la competencia,
en promedio, de los ultimos cuatro afios. Esto herda interpretarse como si, en el caso de que no
se hubieren dado transferencias, no se debe triansdela. El criterio seria que la Comision, una
vez identificados los costos de la competencia sy deechas existentes, proponga politicas y
mecanismos que permitan ir cerrando las brechas CGantrario, el objetivo planteado en el art.
106 del COOTAD que se refiere a las finalidadesaddescentralizacion, estaria limitado por la
norma de mismo COOTAD.

Fortalecimiento de la capacidad por “fuera del proc eso” de
descentralizacién: el caso de fomento productivo

Si nos atenemos a los términos legales, el praest@scentralizacion deberia incluir, segun el art.
134 del COOTAD, pasos como la definicion por pattdé Consejo de Competencias de una
resolucion inicial, de un proceso de definicion clpacidades, y del estado de situacion y
financiero de la competencia, de un proceso desgpsina resolucién de transferencia y de un
proyecto de fortalecimiento de capacidades. Enaslocde la competencia “fomento de la

produccion”, se inicia este proceso a fines del 2602, donde se solicita los informes un de

capacidades a diversos entes del gobierno cen&rdby gobiernos en los tres niveles de gobierno
local.

Al momento de escribir este informe, este procesde e un notable retraso, en parte vinculado
con la eleccion presidencial del afol2B. Solo los Gobiernos Provinciales han entregado el
informe correspondiente.

Tras la reeleccion del Presidente Correa se realizajuste del plan nacional de desarrollo,
denominado en el Ecuador “Plan del Buen Vivir’,ryé se destaca como estrategia de desarrollo
el “cambio de matriz productiva”.

En este contexto, los gobiernos locales han asunudm estrategia la discusion de posibles roles
de los mismos, a través de la competencia de famnta produccion, en el cambio de la matriz
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productiva. Se asume de esta manera, que los psodesdescentralizacion puede ser vinculado
con esta expectativa de mediano plazo, aun cuamdo @rosiga el proceso del Consejo Nacional
de Competencias.

En la busqueda de formular una agenda de los gumisielocales para el cambio de matriz

productiva, se ha contado con el apoyo de RIMI&R{ot para reuniones de los prefectos, de
directores de fomento de la produccion de gobieprosinciales con el CONGOPE, como para
reuniones interinstitucionales con la Vicepresideuie la Republica, la Secretaria de Planificacion
-SENPLADES, el Ministerio Coordinador de la Prodaog y otros entes del gobierno central, asi
como con actores del sector privado. Ello nos hanpielo identificar las condiciones del desarrollo

territorial local, las potencialidades de una désgia de innovacién en el territorio, y algunas
propuestas que se vinculan con el ajuste de laepos de planificacion territorial y de desarrollo
en las provincias.

El hecho de que este proceso haya sido confiaddvaépresidencia de la Republica, gener6 una
alternativa de articulacion y gobernanza territonderesante, pues dicho actor politico se ha
comprometido a facilitar la generacion de espad®soordinacién entre los representantes del
gobierno nacional en los territorios, con las dd#aates locales. Se espera de este modo contar en la
practica con un “sistema de competencias” parardanpcion y fomento de la produccion, la
competitividad y la innovacion productiva en logiterios a partir del marco de la estrategia de
cambio de matriz productiva, que seria el marca pardefinicion de roles en el proceso de
descentralizacion de la competencia de fomentoyatoa.

Podriamos decir que en el afio 2013, la descemtcadiz en el Ecuador entré en un estado de
suspension relativa, en el sentido de que no sevemzado los procesos del Consejo Nacional de
Competencias en los temas de vialidad, fomenta gedduccion, ambiente, que estaban previstos
en el Plan Nacional de Descentralizacion. Sin egthda participacion de los gobiernos
provinciales y el CONGOPE en el proceso de discusié la estrategia de cambio de matriz
productiva, ha permitido un avance significativo lancomprension de los roles del gobierno
provincial y de las orientaciones del trabajo qabedrealizarse desde los gobiernos locales para la
gestion del territorio, lo que creemos facilitatr@rceso de descentralizacion en ésta competencia.
Podriamos decir entonces, que se ha avanzado eradtica, aunque el proceso formal de
descentralizacion se haya suspendido.

La rectoria y la autonomia de los gobiernos autono  mos

La mayor problematica para la aplicacion de la elesalizacion esta en la necesidad de una
correcta interpretacion de la rectoria sectorial gectoria territorial en cada competencia. Désde
local, las respuestas se plantean en el marco Aattamomia, considerando que el nivel central
debe dar orientaciones generales de politica yefnidion de marcos reglamentarios, cuya
territorializacion se hace a través de la defimaite politicas locales (provinciales, cantonales o
parroquiales). El principio de subsidiaridad, edtda como el que se tomen las decisiones y se
ejecute en el nivel mas cercano posible al uswhaian servicio, podria ser un criterio de toma de
decisiones.

Desde lo nacional, pareceria que existe una vid@ta rectoria desde la “articulacion del poder
publico” en el proceso de fortalecimiento del Eetad en determinados momentos, también una
vision de las administraciones locales como ermtasntenores competencias y capacidades para la
gestion, por lo que se requiere de una fuerte sig@n, y en muchos casos, de la gestion directa
en territorio por parte del Ministerio (con una guansion extrafia del principio de subsidiaridad).
En ese marco, “programas nacionales” “aterrizan’ekterritorio local sin conocimiento de las
autoridades locales.

Como caso representativo de la vision de “tuteld’ rdctor esta, en la resolucién 008 del CNC
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2011, por la que se transfiere la competenciaairila obligacién de los gobiernos provinciales
de presentar a conocimiento del rector sus progetgoinversion en riego, para que con su Visto
bueno se realice la transferencia de recursos. lstonplicado algunas dificultades para una
transferencia completa de los recursos previstogué motivo que el CNC cambiara la regla (ya
no una aprobacién técnica del proyecto, sino uariné de su adecuacion al Plan Nacional de
Riego).

Un caso mas reciente, e igual de significativoa emt la politica de “estrategia de cambio

climatico”, del Ministerio de Ambiente. En el texde la estrategia se lee:
3.4.3 Gobiernos Autdbnomos Descentralizados.
Respecto a la implementaciéon de politicas, medidascciones sobre el cambio
climatico, se reconoce que si bien pueden ser tej@as a nivel de entidades del Estado
de competencia nacional, como los Ministerios y r&acdas de Estado, esa
implementacion es también posible y relevante pasaentidades que cuentan con
competencias a nivel de la gestion local.
En Ecuador los Gobiernos Autonomos Descentralizé@89s), que representan a los
niveles de gestién regional, provincial, cantonaparroquial, tienen competencias,
deberes y niveles de participacion delimitadas @uaplir para organizar su gestion,
determinadas en gran medida en el Cdédigo Organ&cdOdyanizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) de octubee 2010. En este sentido es
necesario enfatizar el rol protagdnico que debgarjlos GADs en la implementacion
de las politicas, medidas y acciones sobre cantion@tico en el pais. Vale mencionar
gue a la fecha de elaboracion de la ENCC, algurABsXuentan con instrumentos y
esquemas de organizacion interna que les permiteular la gestion sobre cambio
climatico a nivel local. [Ministerio del Ambient2Q13, 12].

Se observa que los Gobiernos Autbnomos participaeléema, no por su importancia en los
territorios, sino porque hay “competencias y deffeea el COOTAD. La aplicacion de medidas no
es “subsidiaria”, sino que se les ve como posiatderes adicionales a la gestion de las entidades
estatales de competencia nacional. Aunque se reeaqee se ha hecho algo en los GADs sobre
cambio climético.

Reflejo de esa forma de ver a los GADs es que parta normativa, el acuerdo 095 del Ministerio
de Ambiente establece explicitamente una formatdeia aln mas extrema:
Acuerdo 095 Ministerio del Ambiente. Art. 4.- Los ol@ernos Autdbnomos
Descentralizados (GADs) deberan presentar pardaqan del Ministerio de Ambiente
sus propuestas de “planes, programas y estratdgi@ambio climatico”, previo a su
oficializacion como Plan de Cambio Climatico. Elridterio del Ambiente revisara la
propuesta en un plazo maximo de 30 dias, verifeadaporte y vinculacion con la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico y el mesauo de reporte. Una vez cumplida
esta etapa de verificacion el Ministerio del Amlbéeemitira una carta de aprobacion de
dicha propuesta.

Estos Planes seran parte estructural de los PldeeBesarrollo y Ordenamiento
Territorial de los Gobiernos Auténomos Descenteals.

Si la autonomia es entendida como la posibilidageaterar politicas publicas territoriales, y la de
decidir el curso de desarrollo del territorio, estdculo es un ejemplo claro de la limitacion a la
misma desde una forma de ver la rectoria que tarat@ntando contra la descentralizacion, a mas
de estar en abierta contradiccion con el literaded)Articulo 6 del COOTAD, que establece como
garantia de la autonomia de los GADs la prohibicide interferir en la autonomia politica,
administrativa y financiera propia de los gobierrmmgOnomos descentralizados...”. Entre las
prohibiciones expresas de este articulo esta lgeral k):

27



Cootad, art. 6.- Esta especialmente prohibido: ... k) Emitir dictAmenes o informes respecto de las
normativas de los respectivos oOrganos legislatides los gobiernos auténomos
descentralizados, especialmente respecto de omEnanbutarias, proyectos, planes,
presupuestos, celebracion de convenios, acuerdssluciones y demas actividades
propias de los gobiernos autbnomos, en el ejeraleiosus competencias, salvo lo
dispuesto por la Constitucion y este Codigo; ...

Conclusiones

Se considera que el modelo de descentralizacidosdafios 93 a 2005 es un modelo fallido. En el
presente analisis consideramos que fall6 debidocahjuncion de varios aspectos, como la crisis
economica del 99, la crisis politica entre los aBibsa 2005, el poco incentivo para solicitar
competencias, la ninguna garantia de que éstascedatas por el Gobierno Central (a pesar de
considerarse en la Constitucion como “obligatoaeapel nivel central”). Pero la descentralizacion
en ése periodo si tuvo impactos, y fue positivagedio lugar a un proceso de fortalecimiento de
los Gobiernos Locales, que les permiti6 mantenactidn publica a pesar de las crisis econémica
y politica. Desde ese punto de vista, fue impoet@atra el pais.

El nuevo modelo busca superar los problemas deid&d que podian darse en el modelo anterior,
para lo cual cambia de una descentralizacion nadagi voluntaria a una descentralizacion reglada
y obligatoria. La aplicacién de la misma es reaefutesde el afio 2011), como para realizar una
evaluacion, pero si se encuentra que ha tenidolgmals de implementacion, debidos
principalmente a la orientacion del proceso.

Considerando a la autora norteamericana Tulia tFfHalleti, 2005], podemos identificar que en el

Ecuador la descentralizacién estd siendo impulgadaactores que promueven, como primera
opcion de politica, el fortalecimiento del Estadoténdido como poder del gobierno central), en un
contexto de concentracion de poderes. Ello impligee la descentralizacion impulsada es
basicamente la descentralizacion administrativacsntribuciones importantes en el ambito de la
descentralizacion politica, es decir, en el fodiadento de las capacidades politicas de las
autoridades locales, lo que se contrapone conpi@aagn constitucional expresada en el art. 1
(construir un estado que se gobierna en forma deatieada), o en la expresion “Gobiernos

Autonomos Descentralizados” en el territorio.

El cambio de modelo de descentralizacién, con santajas y desventajas, aparece como un disefio
funcional a esta orientacién. Los GADs podrian camhacia convertirse en agentes de la gestion
centralmente orientada, con grados de autonon@tivaahente bajos.

La descentralizacion fiscal sigue siendo un tentegaelo. La contribucion de los GADs a la
inversion publica en el pais es mucho menor a éasguencuentra en otros paises. Ello resulta un
problema en tanto los requerimientos y necesidgdesieben cubrirse desde los GAD son mucho
mayores que los recursos que efectivamente mariejgue implica que las brechas de servicios
tardaran mucho en cubrirse, a menos que se enenenacanismos alternativos de financiamiento.
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Anexo A

Art. 135 del COOTAD

Articulo 135.- Ejercicio de la competencia demento de las actividades productivasy
agropecuarias.- Para el ejercicio de la competateitomento de las actividades productivas y
agropecuarias que la Constitucion asigna a loseguods autonomos descentralizados regionales,
provinciales y parroquiales rurales, se ejecutadin manera coordinada y compartida,
observando las politicas emanadas de las entidegleteras en materia productiva y
agropecuaria, y se ajustaran a las caracteristicascaciones productivas territoriales, sin
perjuicio de las competencias del gobierno cepitred incentivar estas actividades.

A los gobiernos autbnomos descentralizados regisngrovinciales y parroquiales rurales les
corresponde de manera concurrente la definicionesteategias participativas de apoyo a la
produccion; el fortalecimiento de las cadenas prtdas con un enfoque de equidad; la generacién
y democratizacion de los servicios técnicos y rfarros a la produccion; la transferencia de
tecnologia, desarrollo del conocimiento y presgdrade los saberes ancestrales orientados a la
produccion; la agregacion de valor para lo cualpsemovera la investigacion cientifica y
tecnoldgica; la construccion de infraestructura ajmyo a la produccion; el impulso de
organizaciones economicas de los productores e lsmpde emprendimientos econdémicos y
empresas comunitarias; la generacion de redesndercializacion; y, la participacién ciudadana en
el control de la ejecucion y resultados de lasaesgras productivas.

Para el cumplimiento de sus competencias estaBlegarogramas y proyectos orientados al
incremento de la productividad, optimizacién debd, asistencia técnica, suministro de insumos
agropecuarios Yy transferencia de tecnologia, emagto de la soberania alimentaria, dirigidos
principalmente a los micros y pequefios productores

Los gobiernos autébnomos descentralizados provexiglodran delegar el ejercicio de esta
competencia a los gobiernos autbnomos descenttaizenunicipales cuyos territorios sean de
vocacion agropecuaria. Adicionalmente, éstos podraplementar programas y actividades
productivas en las areas urbanas y de apoyo athugrion y comercializacion de bienes rurales,
en coordinacion con los gobiernos autbnomos destizados parroquiales rurales.

El fomento de la actividad productiva y agropecuaebe estar orientada al acceso equitativo a
los factores de produccion, para lo cual los difere niveles de gobierno evitaran la concentracion
0 acaparamiento de estos recursos productivos; Isemdm la eliminacion de privilegios o
desigualdades en el acceso a ellos; y, desarmlladiticas especificas para erradicar la
desigualdad y discriminacion hacia las mujeres yctatas.

El turismo es una actividad productiva que puedegsstionada concurrentemente por todos los
niveles de gobierno.
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