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Agustin Burbano de Lara Vasconhez

1. INTRODUCCION

El presente producto tiene por objetivo, de acuerdo a la solicitud deEziZador;‘el generar

una revision comparativa, de orden regional, sobre los principales procesos de reforma del
Estado en general; y de la organizacion territorial del Estado, descentralizacion y autonomias,
en especial. Se ubicaran los rasgos y tendencias medulares de los procesos de América Latina,
focalizando la atencion en un analisis comparativo del proceso ecuatoriano con el proceso
plurinacional del caso BoliviafioPara cumplir con él, hemos optado por combinar una linea

de analisis diacronica de las trayectorias de la descentralizacion en cada uno de los paises de la
regiébn andina con una descripcién sincrénica de sus sistemas competenciales en los tiempos
actuales. De esta manera podremos describir el como las dinamicas de las fuerzas politicas que
intervinieron en los procesos de reforma del Estado se expresan en el complejo haz de
relaciones existente entre el gobierno nacional y los gobiernos sub-nacionales hoy en dia en
cada pais.

Al término del presente documento comparativo esperamos haber compartido con el
lector:

1. Una breve historia de los procesos de descentralizacion en Bolivia, Colombia, Pera y
Ecuador, desde la década de 1980 hasta la actualidad

2. Un estudio descriptivo y comparativo de los principales elementos de los sistemas
competenciales de cada pais en la region y que respondera a las siguientes preguntas:

a. ¢Cual es la forma del Estado en cada uno de los paises estudiados?

b. ¢Como se organizan territorial, politica y administrativamente?

c. ¢Cuales son las competencias exclusivas para cada nivel de gobierno dentro de los
paises de la region?

d. ¢Qué esquemas asociativos existen en cada pais para mejorar las condiciones de
cumplimiento de las competencias a nivel sub-nacional?

e. ¢Como se coordina y/o articula el sistema competencial?

f. ¢ Como se financian los gobiernos intermedios y locales en cada uno de los paises
de la region?

! Sociblogo por la Universidad de Buenos Aires.



g. ¢De dbénde provienen y como se distribuyen los recursos del gobierno central
asignados a los gobiernos descentralizados?

2. LAS TRAYECTORIAS DE LA DESCENTRALIZACION EN EL
MARCO DE LOS PROCESOS DE REFORMA DEL ESTADO

Para inicios de los afios ochenta del siglo pasado, el contexto politico regional, aunque
prometedor, no era sencillo: por una parte Ecuador (1979), Peru (1980) y Bolivia (1982)
cerraron procesos militares dictatoriales, retornando nuevamente al ejercicio politico de la
democracia. Por la otra, la region empezé a experimentar, con distinta intensidad, la llamada
“crisis de la deudauna coyuntura econémica gestada entre 1975 y 1980 en la que el exceso
de liquidez de los paises petroleros se tradujo, a través de la banca internacional, en una
sobreoferta de créditos externos sin muchas restricciones para 18 paises del subcontinente que,
en menos de una década, comprometieron su propia capacidad de pago

El retorno a la democracia demandod, al corto y mediano plazo, de nuevos textos
constitucionales -Ecuador 1978, Pert 1979, Colombia 1991 y Bolivia 1995. Demandé también
de procesos de transferencia de poder politico, econdmico y administrativo desde el centro
hacia la periferia -descentralizacion-, de nuevos disefios politicos y administrativos de
organizacion territorial, de reformas a los sistemas electorales, a los sistemas de partidos, a los
sistemas de representacion, e incluso de leyes de participacion ciudadana y promocion de la
organizacioén politica y sociakobre todo en Bolivia y Ecuador.

Por la otra, la transicion al neoliberalismo requiri6 refinanciar la carga de la deuda, lo
gue termind por duplicar sus valores globales para el conjunto de la region (Barcena, 2014:13).
A partir de alli, una multiplicidad de neoliberalismos cobraron forma en los distintos paises de
la region. Se gestaron a partir de distintos arreglos entre los elementos de un vasto repertorio
de politicas econémicas que se legitimaron desde el discurso de la ciencia y la técnica como la
Unica solucién a los problemas sociales: privatizaciones y concesiones de sectores estratégicos
—especialmente recursos naturales y fondos de seguridad social-, recortes a la inversién publica,
formulacién de politicas de transferencias focalizadas de ingresos, desmantelamiento de las
capacidades estatales, reprimarizacion de las actividades econdmicas, pre-asignaciones
financieras que garantizaban el pago de la deuda externa, desregulacion de los mercados de
bienes y capitales, desregulacion y desproteccion del mercado laboral, heteronomia de los
bancos centrales respecto de los organismos internacionales de crédito, y en general,
mercantilizacion de los derechos cuya garantia era responsabilidad del espacio publico en el
modelo del Estado de bienestar.

Las politicas gubernamentales de ambos repertotids| eetorno a la democracia y el
de la transicion al neoliberalismo, configuraron para entonces lo que autores como Przeworsky,

2 Aunque Colombia no llegé a una suspension de los pagos, experpretiugto de ello una crisis bancaria de
magnitud intermedia y una perturbacion fuerte de su balanza de pagos ¢O2aihp22)



Smith (1991); Agero y Starks (1998) y Oxhorn y Ducantezeiler (1998), denomindoblie
transicion el proceso por el cual el retorno a un régimen social de gobierno democratico
coincidié con la configuracién de reginessociabsde acumulacion neolibees generando
afinidades electivas en unos aspectos puntuales y contradicciones &n otros

El cruce entre retorno a la democracia, por una parte, y una mayor integracioén al
capitalismo global a través de un esquema neoliberal, por la otra, tuvo efectos en nuestro objeto
de estudio. Fue en medio de edtdle transicibnque, desde mediados de los afios ochenta,
una nueva fase del discurso de la descentraliza@idtecedida por una primera experiencia
ocurrida en el seno de las décadas desarrollistas- anidé en la region andina, legitimdndose bajo
la promesa de mejorar la experiencia cotidiana de la democracia de su ciudadania. Concebida
como un medio para democratizar el acceso al gobierno, a la gestién y al control de las
funciones estatales a través del fortalecimiento de gobiernos locales receptores de
competencias del gobierno central, la descentralizacion fue parte del vocabulario con el que y
a través del cual se penso y se disputd el sentido de las transformaciones a la estatalidad que
los dos procesos de eslable transiciorimpulsaron. Es por este motivo que el presente trabajo
partird de este concepto para entender las diferentes formas en como los contextos econémicos,
politicos y sociales mas generales de cada pais, crearon al mismo tiempo, posibilidades y
limites para las trayectorias histéricas, particulares y concretas del proceso de descentralizacion
en cada pais.

La nocidén de trayectoria que emplearemos en el presente documento esté informada por
la teoria secuencial de la descentralizacion de Tulia Falleti (2006:323), para“lpsien
resultados del proceso descentralizador son dependientes de la trayectoria previa de reformas
[al Estado]. Es decir, toda reforma estatal, ademas de ser analizada en funcion de una
correlacion de fuerzas determinada en el seno de una coyuntura critica especifica, debe ser
leida en funcion del lugar que dicha reforma ocupa en la secuencia general del geoceso
reformas al Estado del cual forma parte. En la medida en que una reforma anterior posibilita
y/o constrifie una posible reforma futura, los procesos de descentralizacién se vuelven
dependientes no solo de una determinada correlacion de fuerzas entre actores y de una
determinada ventana histérica de oportunidades, sino también de la trayectoria o secuencia de
reformas en la que se inscribe.

Para Falleti la teoria secuencial de la descentralizacion contempla cuatro restricciones
—entendidas como precauciones metodoldgicas- de las cuales nos interesa retbnar tres
primer lugar, la descentralizacion se conciisemo un proceso dinamico de reformas de

3 Para los autores mencionados, el enfoque dominante de la transicién wlalacidm democratica descuido el
papel que juegan las estructuras econdmicas y la integracion al capital globdindmiaa democratica de los
paises en América Latina, asi como también en las reformas estatales ensalj@diferantes paises de la
region.

4 Estamos en desacuerdo con la restriccion relativa a prescindir de los precefosnth del Estadecomo las
privatizaciones- que no involucren a receptores estatalésnacionales. Como se podra apreciar en el estudio
de las trayectorias, los procesos de privatizacion no fueron acontecimientos sisladp® al contrario, fueron
parte del repertorio de reformas al Estado neoliberal al interior del cual la descentralaioudere una
orientacion y un sentido.



politicas publicas, y no como una caracteristica estatica que describe al sistema politico o
fiscal’. En segundoidado que la descentralizacion es un proceso de reforma del Estado, la
transicion hacia un nuevo tipo de Estado implica de suyo el comienzo de una nueva secuencia
de descentralizacién2006:320). Es decir, para sefialar el inicio de una trayectoria basta con
situarse en la coyuntura de la primera medida orientada a transformar el Estado del cual emerge
y adquiere sentido. Para el caso de los paises que estudiaremos, sefialaremos como el origen de
la secuencia de reformas al Estado a la primera medida orientada a reformar el Estado
oligarquico (Ansaldi, 1992:17) en el caso de Colombia y el Estado desarrollista para los casos
de Ecuador, Peru y Bolivia. En tercer lugar, es importante contar con una taxonomia clara
respecto de los tipos de descentralizacion: administrativa, fiscal y politica. Falleti (p.320-321
describe a lalescentralizacion administrativacomo“el conjunto de politicas que permiten
transferir a los gobiernos subnacionales la administracion y prestacion de servicios sociales
tales como educacion, salud, asistencia social o vivienda. La descentralizacion administrativa
puede implicar la delegacion de autoridad decisoria en estas areas, pero esta no es una
condicién necesaria La descentralizacibn administrativa puede estar acompaftanao

puede no estarlo- de una descentralizacion fiscatidsaentralizacion fiscal“se refiere al
conjunto de politicas destinadas a aumentar los ingresos o la autonomia fiscal de los gobiernos
subnacionales. Estas politicas pueden asumir diversas formas institucionales, tales como un
aumento de las transferencias del gobierno central, la creacion de nuevos impuestos
subnacionales o la delegacién por parte del gobierno nacional de autoridad impositiva a los
gobiernos subnacionales Por Ultimo, ladescentralizacion politica“es el conjunto de
reformas constitucionales y electorales destinadas a abrir nuevos espacios de representacion
swbnacional, o a activar los que ya existian pero permanecian latentes o inéfeEstas
medidas‘estan destinadas a delegar autoridad politica (...) a actores subnac¢ionaldsen

a fortalecer la autonomia politica de los gobiernos subnacitnales

Una vez identificados los tipos de descentralizacion, es posible describir los efectos que
cada uno de ellos puede tener en la secuencia de la que forman parte. Por ejemplo, si la
descentralizacion administrativa mejora las capacidades burocréticas, fortalecera su autonomia.
Pero si al contrario, se realiza sin contraprestacion econdmica y agudiza su dependencia del
gobierno central, disminuye su margen de autonomia. Lo mismo puede ocurrir con la
descentralizacion fiscal. De acuerdo a Falleti, un aumento de las transferencias directas desde
el gobierno central puede aumentar la autonomia de los gobiernos subnacionales. Pero una
transferencia de la autoridad tributaria puede significar, para los gobiernos subnacionales de
baja capacidad institucional, un aumento de la dependencia de los recursos nacionales en la
medida en que no posee la infraestructura y el capital humano necesarios para cobrar los
impuestos. Esto sin contar que la descentralizacion de recaudaciones nacionales puede agudizar
las brechas de ingresos entre gobiernos subnacionales présperos y pobres en la medida en que
se pierde el rol redistribuidor del gobierno central. Por dltimo, en la mayoria de casos la
descentralizacion politica aumenta la autonomia de los gobiernos subnact@haleiso caso

5> Desde el enfoque empleado por Falleti, la descentralizacion fiscal y la descentralizacidistradiva se
distinguen en la medida en que la primera hace referencia a los ingresos téelv®gaubnacionales mientras
gue la segunda hace referencia a los gastos.



en que la descentralizacion politica tendria un efecto nedatiyes cuando aquella aumenta

la separacion de poderes en el nivel subnacidralleti, 2006:322)-la division de poderes

es, en estricto sentido, un proceso de descentralizacion horiz&ntastas medidas dividen
politicamente a los gobiernos subnacionales, la oposicion politica subnacional podria minar la
autoridad de gobernadores e intendentes con relacion al ejecutivo riachoiodd Falleti

(ibidem). Los efectos descritos son solamente un pequefio ejemplo de los efectos que cada tipo
de descentralizacion puede tener en términos de autonomia. Pero no agotan de ninguna manera
el conjunto de arreglos posibles que pueden inscribirse al interior de una secuencia de
transformaciones estatales determinada. De la misma manera, para poder inferir las
consecuencias que un tipo de descentralizacion puede desencadenar en reformas futuras, es
necesario analizarlas al interior de un contexto y unas coyunturas concretas. Este ejercicio es
el que practicaremos al momento de estudiar las trayectorias de la descentralizacion para cada
uno de los paises de la region.

Analizar las series de las reformas a la luz de la articulacion entre la teoria secuencial
de la descentralizacion y la doble transicion nos permitira identificar el papel que las estructuras
econdémicas y las dindmicas de integracion al capital global jugaron en medio del peoceso d
reforma de los Estados, asi como también los procesos de acumulacién politica que desde el
campo popular y auspiciados por condiciones favorables del retorno a la democracia,
pretendieron resistir a dichas transformaciones. Hacer una breve revision de los hitos en las
secuencias de descentralizacién que tuvieron lugar en Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert a
partir de la década de 1@9’s del siglo pasado en medio de esta confluencia de la doble
transicion sera el objetivo del presente acapite.

2.1. Hitos de la secuencia de la descentralizacion en Bolivia

La historia del retorno a la democracia de Bolivia, al igual que la del Ecuador, se caracteriza
por la imposibilidad de las distintas fuerzas politica en disputa de configurar un régimen social
de gobierno y un régimen social de acumulacion de forma estable y duradera. Esta situacion
de empate hegemoénic@ortantiero, 2003) experimentado a lo largo de la doble transicion
encontré una alternativa de superacion recién el afio 2005 en el proyecto de reconstruccion de
la estatalidad liderado por el MAS. Esta constante disputa por la definicibn de ambos regimenes
hizo de la descentralizacion y de las autonomias, durante el periodo abierto entre 1982 y 2009,
una de las superficies de emergencia mas persistentes del conflicto politico y social.

La primera reforma orientada hacia la descentralizacion en Bolivia tuvo lugar en 1964
con la creacién de un Régimen de Autonomia Municipal. Influenciado por la ideologia
desarrollista de la época y reforzada desde organismos internacionales de desarrollo, el
gobierno dictatorial de Hugo Banzer adopta una concepcion de administracion publica
desconcentrada que haciendo eje en el departamento, le permitiria gestionar de un modo mas
eficiente la extension del territorio y sus recursos (Lopez, 2011:11 y Finot, 2003:9). Era la
época de las Corporaciones Regionales de Desarrollo con las que el gobierno central pretendio
ramificarse por el territorio nacional y que, para fines de la década de los 80, terminan por
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estabilizarse como el nivel de gobierno intermedio idéneo no solo para desconcentrar sino
también para descentralizar (L6pez, 2011:11).

En 1982, tras un proceso sostenido de acumulacion politica de sectores populares y
subalternos liderados por la Confederacion Obrera Boliviana pero en el que se sumaron
campesinos, trabajadores informales, estudiantes y movimientos sociales urbanos, Bolivia
finalmente supera la dictad§raSus banderas fueron el retorno a la democracia, mayor
soberania sobre los recursos naturales y politicas de reconocimiento de corte étnico. Pero el
proyecto nacional democratico y popular liderado por Hernan Siles Suazo y JaimenBez Za
desde el Ejecutivono soporté el colapso econémico que se vino. Una profunda crisis de la
balanza de pagos de Bolivia provocada por la crisis de la deuda seguida de una serie de medidas
erroneas de intervencién en la economia produjo una hiper-inflacién que‘lasnidases
econOmicas de la estabilidad politi¢Restrepo, 2015:83). En tres afios la legitimidad politica
de la izquierda intervencionista, acumulada por mas de un lustro de luchas politicas, quedaba
pulverizada y habia allanado el camino para la tecnocracia neoliberal. Pero el goblarno de
Unidad Democratica y Popular habia instaurado en 1985 un proceso de fortalecimiento de la
autonomia municipal con una ley organica de municipalidades y con la restauracién de las
elecciones municipales suspendidas desde®18%2nas 3 afios después de su transicion a la
democracia, Bolivia inici6 el proceso de ajuste estructural de la econlanNaeva Economia
Politica y el decreto 21060- bajo el mandato de Victor Paz Estenssoro y el MNR. La doble
transicion estaba en marcha.

Los afios que siguieron, especialmente 1989-1993, fueron empleados por Paz Zamora
para debatir propuestas con movimientos civicos regionales, actores colectivos y fuerzas
sociales un nuevo esquema de distribucién de los recursos no renovables en masios de lo
territorios departamentales. Se creaban incluso asambleas departamentales. Pero los
movimientos civicos que habian avanzado politicamente mas de lo esperado, encontraron en
los partidos politicos una resistencia ambigua que decidioé postergar su aprobacion de la ley en
la cAmara de diputados en el futuro gobierno de Gobierno Sanchez de Lozada. Apenas un afio
después, en 1994, el Ejecutivo retoma la iniciativa frente a los movimientos civicos regionales
y tramita satisfactoriamente una Ley de Participacion Popular N. 1551, con la que la fuerza de
gravedad de los 9 departamentos en la discusién de la descentraliZaoiforaciones
Regionales de Desarrollo- se trasladada a los 311 municipios (Blanes, 2003:181). La iniciativa
de los movimientos civicos habia quedado huérfana de representantes en el gobierno central,
en parte por la dependencia de los partidos politicos de los recursos que circulaban a ese nivel

6 La transicién a la democracia boliviana es una de las mas traumaticas de la&‘Bagiércuatro afios, de978

a 1982, periodo en el cual sucedieron siete gobiernos militares, incluyendo laditéacioira de Garcia Me28§,
dos gobiernos civiles, tres transiciones negociadas y nueve presidentes; se convacdesmganifestaciones y
se lamentda Masacre de Todos los Santogie dejé mas de cien asesinados y treinta desaparecidos. Todo esto
ocurrié hasta que una huelga general, convocada por la COB, logro efleétiiivo de los miliares y restituir
las elecciones partidistas como mecanismo de seleccion del gol{iRastrepo, 2015:77)

" Ganaron las elecciones er78ly el 79’ pero la dictadura desconoci6 los resultados.

8 Solo un42%de la poblacién tenia la posibilidad de elegir a sus autoridades locales agiosiEHo se debia a
que solamente los espacios tipificados como ciudades podian elegir a sus autpodasidgsagio (Lopez,
2011:13). La elecciéon era en plancha con la eleccion de autoridades nacionales. La deecuiforidades
municipales se autonomizé de las nacionales en 1987.
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de gobierno. El premio consuelo llegé en 1995, con la Ley de Descentralizacion Administrativa

N. 1654 que permitia a los gobiernos intermedios invertir recursos en electrificacion, caminos
departamentales, turismo, preservacion del medio ambiente, entre las mas importantes. Sin
embargo, las principales autoridades ejecutivas seguian siendo designadas por el Presidente de
la Republica y el cuerpo deliberativo, al no ser electo, carecia de posibilidades reakegde eje

sus facultadés(Lopez, 2011:13)

La Ley de Participacién Popular cambi6 la organizacion territorial del Estado
fortalecié la autonomia politica, fiscal y administrativa del nivel legaunicipios- y
desmantel6 las CORDES. Se eligieron a mas 1600 autoridades locales, se transfirio el 20% de
ocho importantes ingresos nacionalegparticipacion tributaria- y se trasladaron al nivel local
competencias de microriego, caminos vecinales e infraestructura de salud y educacion, entre
otros. Por primera vez desde la revolucion nacionalista de 1952, estaban creadas las
condiciones para que el sistema de partidos también se descentralice.

Al mismo tiempo la transicion hacia el neoliberalismo impregn6é al proceso de
descentralizacion con un signo de ajuste estructural. Se buscaba que los municipios generen
recursos propios, que la dependencia al Estado nacional sea menor, que la participacion popular
en los niveles sub-nacionales devenga en procesos de cogestion comunitaria. En este contexto
se crearon las llamadas instancias de control social de la gestion municipal. A través de esta
figura se transferia competencias publicas a la sociedad civil, a través de las Organizaciones
Territoriales de Base (OT8®) definidas en la LPP de 1994 y posteriormente en la Ley de
Descentralizacion. Con un sindicalismo derrotado en su calidad de hegemén de los sectores
populares y un pais que se reorganizaba en términos territoriales, las Organizaciones
Territoriales de Base se convirtieron, sin que los tecndcratas neoliberales que impulsaron la
LPP lo esperaran, en una de las condiciones que posibilitaron la emergencia de un lento proceso
de acumulacion de poder politico de sindicatos campesinos que fueron escalando en la
conquista de representacion institucional en los diferentes niveles de gobierno, hasta alcanzar
la Presidencia de la Republica en 2005. Este momento favorable para el municipalismo
continu6 en 1999 con la Ley de Municipalidades, la misma que perfeccioné la
descentralizacion administrativa, y la ley del dialogo nacional de 2001, que descentraliz
recursos destinando recursos provenientes de la condonacion de la deuda externa (Lépez,
2011:13).

Al igual que en otros paises de la region el impulso inicial descentralizador de Bolivia
sufrié6 impases. La doble transicion engendrd en todos los espacios, no solo en el proceso de
descentralizacion, una contradiccion fundamental: al mismo tiempo que democratizé y genero
mayores niveles de igualdad politica, aumento las desigualdades sociales, la estratificacion de
clases y los desequilibrios territoriales en sociedades que ya tenian una herencia de desigualdad
muy fuerte con el proceso de ajuste estructural y reduccion del Estado. Esto derivo en una
conflictividad y resistencias fuertes al proceso de descentralizacién que fue interpretado como

9Con la Ley se crea la division de departamentos, provincias \elerqm antes las secciones de provincia se
convierten en municipios con autonomia y eleccion popular.
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una salida del Estado por muchos sectores. En el caso especifico de Bolivia hubo también
resistencias por parte del nivel departamental y las élites de ciertos departamentos que buscaban
la autonomia.

Entre 1999 y 2003, los sectores populares Bolivianos que en parte encontraron en la
experiencia de las OT8 de la LPP una solucion frente a la crisis del sindicalismo, se
movilizaron nuevamente en las guerras por el agua y las guerras pof.eEbaasfondo de
ambas movilizaciones era la realizacion de una nueva Asamblea Constituyente. La geografia
politica del pais empez6 a cambiar. Mientras en la Sierra y el Altiplano las organizaciones
populares empezaban a erosionar la legitimidad ideologica del régimen, los movimientos
civicos y los poderes locales de la Media Luna, especialmente Santa Cruz, se replegaron en la
lucha por la autonomia y un mayor control sobre los recursos naturales a nivel departamental
para no perder la ascendencia sobre sus sociedades locales. El significado por la autonomia fue
disputado intensamente por movimientos civicos, organizaciones indigenas, partidos politicos
e incluso municipios. En el 2005 tras varios afios de lucha por la autonomia departamental, se
eligen por voto popular y por vez primera a los prefectos quienes hasta hace poco eran
designados por el Presidente de la Republica. En 2006 los departamentos de la Media Luna
forzaron la realizacién de un plebiscito junto a la eleccion de Asambleistas Constituyentes
consultando sobre el acceso a la autonomia. En 4 de 9 departamentos la respuesta fue afirmativa.

La Asamblea Constituyente se empantano hasta finales de 2007 ante la imposibilidad
de un texto consensuado. En 2008, Evo enfrentd un referéndum revocatorio que supero
satisfactoriamente en 6 departamentos y donde perdié por poca diferencia en Pando, no asi en
Santa Cruz y Beni. A los poderes departamentales no les convence la nueva estructura del
Estado y no reconocen la Constitucion ni su propuesta de organizacion territorial. Evo Morales
ha robustecido el Estado en general y el gobierno central en particular para alterar las historicas
injusticias sociales de Bolivia. Ademas del clivaje racista y cultural, los movimientos civicos
de la medialuna resintieron una pérdida de control sobre la explotacion de recursos no
renovables, asi como la presencia corporativista en el Estado central que fueron conquistando
desde la dictadura de Banzer. Para salir del empate catastréfico, se consensuo el texto sobre las
autonomias:‘se logré, a través de un pacto politico congresal, un texto constitucional en
octubre de 2008, el cual se refrend6 en enero de 2009. El acuerdo sobre las autonomias consistia
en tener autonomias departamentales, municipales e indigenas con igual rango constitucional
y una forma de autonomia regional sin capacidad legislativa. En total, 199 competencias fueron
distribuidas entre las distintas entidades territoriales autérighigsez, 2011:14). El gobierno
invirti6 el juego y sostuvo la iniciativa: los 5 departamentos que inicialmente negaron su acceso
autonomico, volvieron a refrendar su acceso con un resultado positivo, se inicié un proceso de
conformacion de autonomia indigena en 11 entidades territoriales y se conformo la autonomia
regional del Chaco. Por otra parte, aprobo la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion,
la cual normo la descentralizacion administrativa y fiscal de forma mas detallada.

10 Gonzalo Sanchez de Lozada termina su mandato a raiz de este episodio en 2003
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En Bolivia hay dos secuencias de descentralizacion para ambos periodos estudiados.
Desde 1985 en adelante, la secuencia de la descentralizacion inicié en una fase politica, con la
restitucion de la eleccion popular de alcaldes y su posterior ampliacion. En un segundo
momento, fortalecid la autonomia politica de los gobiernos locales frente a las fuerzas
departamentales, y les asigné mayores recursos y competencias a partir de la LPP de 1994. En
1999, la descentralizacion administrativa se perfecciona con la Ley de Municipalidades, y en
2001, se retoma una agenda fiscal con la redistribucién de los recursos liberados por la
condonacion de la deuda. Es decir, a pesar de la simultaneidad de algunas reformas
especialmente la LPP- se puede identificar la siguiente trayectoria durante el neoliberalismo en
Bolivia: descentralizacion politica— descentralizacion fiscal— descentralizacion
administrativa— descentralizacion fiscal. De acuerdo a Falleti, y de forma coincidente con lo
gue ocurrié en Colombia, esta secuencia de descentralizacion es propia de los procesos en los
gue las elites politicas subnacionales ganan margenes de ventaja frente al gobierno central en
las relaciones intergubernamentales-tasbién- una secuencia promovida por la interaccion
compleja de la doble transicién, en la que la transicion hacia la democracia hizo de los
gobiernos locales el blanco de las movilizaciones sociales que demandaron de una mayor
presencia del Estado, mientras las agencias multilaterales e internacionales de crédito
presionaban a nivel del gobierno central por la adopcién del ajuste estructural. Para el gobierno
de Sanchez de Lozada, el fortalecimiento de las autonomias de los gobiernos locales fue la
estrategia con la cual pretendié generar la estabilidad politica y la gobernabilidad que le
permitiera profundizar el repertorio neoliberal. Fue también una manera eficiente de sortear la
presion de las fuerzas departamentales por ganar control de los recursos no renovables,
necesarios para financiar el proceso de ajuste estructural y de apertura econémica ger una pa
pero también para la gobernabilidad de los gobiernos locales por la otra.

A partir de 2007 se abre en Bolivia una nueva secuencia de descentralizacion que se
resuelve en primer lugar, como una descentralizacién politica alrededor del debate, la disputa
y la negociacién del proyecto autondémico; y en segundo lugar, como una descentralizacion
administrativa, plasmada sobre todo en la Ley Marco de Autonomias. La secuencia es asi:
descentralizacion politica> descentralizacion administrativa. De acuerdo a Falleti, esta
secuencia demostraria una variacion, no muy drastica, a favor del gobierno central en el
equilibrio de poder intergubernamental, lo cual coincidiria a su vez con el rol rector que el
gobierno central de Bolivia asumi6 en la planificacion y construccion de la estatalidad en el
territorio.

La constitucién del 2007 en general aumento el grado de autonomia en todos los niveles
de gobierno. Una buena parte de las luchas autonémicas de los departamentos se volvieron
realidad con la nueva carta magna, quienes incluso poseen 6rganos legislativos, lo que provoca
un salto cualitativo en el sistema competencial. Una década después de la aprobaciéon de la
nueva carta magna los diagnosticos son diferenciados. Por un lado se sefiala que la recuperacion
del Estado Nacional realizada en el marco de las reformas post-neoliberales ha asfixiado a la
autonomia de los gobiernos sub-nacionales y ha producido mas de un enfrentamiento entre
nivel local y nivel nacional. Por otro lado, es claro que el mayor grado de autonomia logrado
en el marco de la nueva constitucion ha generado dinamicas locales nuevas: se han traspasado
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una serie de competenciague en el caso de Bolivia se transfirieron en bleqiel nivel

nacional al nivel subnacional. Todos los niveles de gobierno han asumido todas las
competencias que les corresponda aunque los recursos y sobretodo los recursos humanos no
hayan ido a la par. Se han profundizado ademas los niveles de autogobierno de las autonomias
indigenas, con estatutos autonémicos incluidos, lo que indicaria que en Bolivia aun se perciben
los efectos democratizadores del proceso de la transicion a la democracia.

2.2. Hitos de la secuencia de la descentralizacion en Colombia

A diferencia del resto de paises de la Comunidad Andina, el caso de Colombia problematiza la
teoria de laloble transicionNo creemos que la invalida, pero concordamos con autores como
Orjuela Escobar (2003) que la historia reciente colombiana alumbra aspectos en los que la
teoria de la doble transicidn carece de poder explicativo si se pretende mantener como valido
el caracter general del enfoque para todo el sub-continente latinoamericano, donde el peso de
las experiencias cono surefias es evidente. Las razones que expondremos para fundamentar sus
nudos problematicos a la luz de la experiencia socio-politica colombiana se concentran en la
pregunta de qué entendemos por transicion democratica.

La historia reciente de Colombia pone en cuestion a la definicibn mas inmediata de
‘transicion democrati¢&: la distincion entre dictadura militar y gobierno civil. Aunque dicha
distincién sea plausible para la historia reciente de los paises del cono sur, casos como el de
México, Venezuela, Costa Rica o Colombig por distintos motivos- demuestran su
insuficiencia. Si conservamos este indicador, entonces la transicion democrética en Colombia
podria situarse en 1958, al término de la dictadura de Rojas Pinilla. No obstante, estariamos
obligados a hacernos cargo de dos consecuencias. En primer lugar, la de aceptar que la
transicion democratica no coincidié con la emergencia de las reformas neoliberales al Estado
sino con la continuidad de politicas desarrollistas y proteccionistas. En segundo lugar, el dejar
de lado los efectos des-democratizadores del Frente Nacional conformado ese mismo afio por
el Partido Conservador y el Partido Liberal (Hartlyn, 1989: 292-29%ntrevista a Juan
Montafia)?. Ademas de generar un sistema de representacion bipartidista de facto que
monopolizé el sistema de representacion politica y el sistema electoral, el Frente Nacional tuvo
efectos contraproducentes en la violencia politica armada que emergi6 en 1948 tras el asesinato
de Eliécer Gaitan. Redes politicas liberales radicales disidentes y de distintas tendencia de
izquierda optaron, a partir de lo que se experimentd como una proscripcion politica en los
hechos, por una estrategia de acumulacion de poder politico armada que alimenté a los frentes
guerrilleros ya existentes en algunos casos, y que conformd nuevas milicias en otros.

11 De acuerdo a Orjuela (2003:40stos andlisis parten del supuesto de que la democracia se interrumpe
solamente por la emergencia de regimenes autoritarios o dictaduras militares,eioeckadia existia antes de

gue dichos regimenes surgieran, y que ella puede ser reasumidaipmidasustitucion del régimen militar por

el civil”.

12 El Frente Nacional estuvo conformado por el Partido Liberal y el PartidseB@dor. Se inaugura en 1958
con la Presidencia de Alberto Lleras Camargo (liberal). En 1962 gana la presidefieranGledn Valencia
(conservador) y es reemplazado en 1966 por Carlos Lleras Restrepo (libeddtimo presidente del Frente
Nacional fue Misael Pastrana Borrero (conservador) entre 1970 y 1974.
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La persistencia de la violencia en Colombia supone otro factor que eleva la complejidad
de lo que podria definirse conttransicion democréti¢a La incapacidad del Estado
colombiano de monopolizar la tenencia de armas en sus fuerzas pdlelcatecir, su
incapacidad de pacificar la violencia politica y delictiva- se expreso en la décadadis é&s
el asesinato de mas de 4000 dirigentes politicos y sociales de Unidad Patridtica, partido politico
de izquierda que naci6é en 1985 como parte de las negociaciones de paz de dos guerrillas
politicas de izquierda (FARC y ELN) y el gobierno de Belisario Betahdan el exterminio
sistematico de Unidad Patridtica concursaron carteles del narcotrafico, milicias paramilitares y
fuerzas de seguridad publica. Y aunque para esta década los efectos des-demo@atetadore
Frente Nacional empezaron a ser reparados, la sistematica violacion de los derechos humanos
ocurrida en Colombia debido al problema de la violencia complejiza cualquier evaluacion
sobre su funcionamiento democratico.

Por estas dificultades resefiadgsalgunas otras- una parte importante de la literatura
gue ha abordado la historia reciente de Colombia a la luz de la doble transicion sitia su foco
de andlisis alrededor de la Constituyente de 1991, donde se cristalizaron las reformas
neoliberales y las reformas democraticas que tuvieron lugar desde mediados de la década de
los 80’s en adelante.

El neoliberalismo colombiano puede ser definido como un neoliberasishgeneris
gue en algunos aspectos se contrapuso al de Ecuador, Per( y Bolivia. En primer lugar, la crisis
de la deuda no restd grados de libertad de las elites politicas colombianas respecto de los
organismos internacionales y multilaterales financieros de la misma manera que en el resto de
paises de la regidn. A pesar de haber experimentado una crisis bancaria de nivel medio en los
80’s y de haber sufrido una perturbacion fuerte en su balanza de pagos, Colombia no tuvo una
crisis de endeudamiento externo (Barcena, 2014:22). Sus reformas neoliberales no estuvieron
condicionadas en un principio por el problema de la deuda con la misma intensidad que en sus
paises vecinos. En segundo lugar, porque las reformas politicas y la persistencia del conflict
armado promovieron el fortalecimiento de las capacidades estatales para proveer servicios y
para disputar el monopolio de la violencia, lo que generd efectos de penetracién de la
estatalidad en el territorio que fueron a contramano de la propuestds-deauantelamiento
del Consenso de Washington.

En Colombia, la descentralizacion es producto de una crisis de legitimidad del sistema
politico (Velasquez, 2003:127). Inicié desde abajo, estimulada por los gobiernos subnacionales
y como una respuesta a multiples actores de la sociedad civil que entre 1971 y 1985 provocaron
entre 200 (Falleti, 2006:336) y 300 (Velasquez, 2003:132) paros civicos, motivados por las
carencias en la provision de servicios publicos y por la necesidad de obligar al gobierno a
introducir sus demandas en el sistema politico. Los mecanismos desarrollistas de redistribucion

13 Entre los asesinatoshoy reconocidos como delitos de lesa humanidad- se encuentran dos candidato
presidenciales: Jaime Pardo Leal, en 1987, y Bernardo Jaramillo Ossa e\d®&®@s fueron asesinados 8
congresistas, 13 diputados, 70 concejales y 11 alcaldes (Blariempg 11 de julio de 2013).
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de recursos a través de organismos de caracter regional concentraban su accion en los
municipios de mayor tamaffo De acuerdo a Jaime Castro (citado en Falleti, 2006:337) -uno

de los politicos que lideraron la reforma descentralizadora en Coldfidsgaros civicos se

habian convertido en unos mecanismos de protesta de la provincia frente al pode¢.cgntral.
ponian sobre la mega.) el hecho de que era necesario fortalecer a los municipios y a los
departamentds Fortalecer a municipios y departamentos implicé en un primer momento una
reforma fiscal-la Ley 14 de 1983- que los apuntalé econémicamente instaurando un nuevo
timbre a los automotores y a los licores por una parte, y que permitié a los municipios actualizar
la base del impuesto a los bienes inmuebles, asi como ajustar la tarifa de algunos tributos, por
la otra.

Las protestas cuestionaron también la falta de soberania politica de los ciudadanos
sobre sus gobiernos locales. Alcaldes y gobernadores departamentales no fueron electos
popularmente en Colombia hasta 1986 y 1991, respectivamente. Antes de dicha reforma, las
autoridades politicas subnacionales eran el producto de acuerdos politicos negaljadas
veces clientelares, otras veces corporativistas- entre caudillos locales, legisladores,
gobernadores y las altas esferas del Ejecutivo, de quien dependia su designacion. Eran
embajadores de la presidencia antes que alcaldes y gobernadores obligados a rendir cuentas a
su ciudadania y a competir por su apoyo en el marco del buen desempefio de sus funciones. La
democratizacion de los gobiernos locales era una demanda de la sociedad civil, de los grupos
guerrilleros que negociaron acuerdos de paz con el gobierno en 1985, y de algunas elites del
partido conservador, liberal y de la izquierda. Ello motivé a que en 1986 Belisario Betancur
enviara al legislativo una reforma de descentralizacién politica por la cual los alcaldes serian
electos por la ciudadania para desempefiar periodos de 2laeleccion de los gobernadores
por el voto popular parecié ser un complemento de la de los intendentes. Fue el pasa’siguiente
(Jaime Casto, citado en Falleti, 2006:338). El Congreso aprobé el acto legislativo N.1 de 1986,
el cual ordené la eleccion popular de alcaldes, asi como la Ley 11 de-dl98&digo de
régimen municipal. A ésta le siguio la ley 12 del mismo afio, la misma que sefialé un incremento
progresivo del IVA transferido desde el gobierno central a los municipios, el cual llegd a un
valor del 50% para 1992/ un valor aun mayor para los municipios con menos de 100.000 mil
habitantes, variable de acuerdo a su esfuerzo fiscal y poblaciéon. Luego de este nuevo
apuntalamiento fiscal, la reforma politica siguié consolidandose, y en 1989 se aprueba la
consulta popular (Ley 42 de 1989).a reforma introdujo tres mecanismos de participacion
ciudadana y comunitaria en la gestion publica: las juntas administradoras locales, la
representacion de los usuarios en las juntas directivas de los servicios publicos domiciliarios,
y la contratacibn comunitaria para la construccién de obras y prestacion de servicios
(Velasquez, 2003:133).

La reforma administrativa inicid en Colombia en 1987, cuando se transfiere a los
municipios un numero considerable de competencias: agua potable y saneamiento basico

¥ En 1979, los tres municipios de mayor tamafio concentraban el 72% gdastos de los gobiernos locales.
“Cuando se toma en cuenta el gasto ejecutado en el resto de las capitales depastameotadtata que solo
quedaba un 13% para gastar en los mas de novecientos municipios restadeespdubstante, residia mas del
35% de la poblaciéh
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(alcantarillado); infraestructura de centros médicos de atencidon en el primer nivel; escuelas;
espacios deportivos; asistencia técnica agropecuaria a pequefios productores; seguridad
alimentaria; desarrollo rural; regulacion de transporte urbano; poblacion vulnerable; entre otros.
Posteriormente, en 1989, la ley 29 permitié a los municipios administrar el personal docente y
no docente de las escuelas, y la ley 010 descentralizé el derecho a la salud.

Las descentralizaciones politica y fiscal se profundizaron en la Constitucion de 1991.
A la eleccion popular de gobernadores se le sumo el articulo 357 del texto fundamental, de
acuerdo al cual las transferencias a los municipios debian incrementarse de un 14% del ingreso
nacional en 1993, a un 22% en 2001. Por otra parte, la descentralizacion administrativa en
Colombia se organiz6 de forma integral con la Ley 60 de 1993, la que lleg6 a lldimdese
marcd en la medida en que clarificé la distribucion de competencias entre nacion,
departamentos y municipios.

En Colombia, el impulso inicial de la descentralizacion estuvo mas influenciado por las
reformas democraticas al Estado que por las reformas econémicas de ajuste estructural que
requirieron nuevos arreglos entre Estado y mercados. En ese sentido, Velasquez (2003:127)
sefiala que la descentralizacién en Colombia es en cierta forma excepcional respecto del resto
de paises de América Latina. Pero ello no quiere decir que el neoliberalismo no haya producido
efectos en el proceso. En 1994, la ley 141 de 1994 reglament6 el fondo nacional de regalias
para departamentos y municipios. Las leyes subsiguientes -142 y 143 del mismo afio-
quebraron, ademas, el monopolio estatal en la provisién de servicios domiciliares, permitiendo
el concurso de capitales privados en la provision de los mismos.

En la segunda mitad de la década de{ds, el gobierno central empieza a sefialar al
monto de las transferencias a los gobiernos locales como una de las causas del déficit fiscal.
En consecuencia, empieza a ejercer presion por ajustarlo. Es asi como en el 2001 se expidié un
acto legislativo que puso un freno a su crecimiento, desligando a las mismas de los ingresos
nacionales y calculando sus aumentos en funcion de la inflacion hasta el afio 2008. Ese mismo
2001 se tomaron medidas para restringir el gasto de los gobiernos locales (Gonzélez Salas,
2011:13). La correlacion de fuerzas de las relaciones intergubernamentales cambié. En el 2007,
un acto legislativo similar prolongoé el freno al crecimiento de las transferencias de recursos
hacia los gobiernos locales e intermedios.

En la ultima década, de forma similar a Bolivia y Ecuador, Colombia experimenta un
proceso déretorno del Estade-apalancado por los términos beneficiosos de intercambio que
durante algunos afios experimentaroncammodities que consolida el desequilibrio en las
relaciones intergubernamentales a favor del gobierno central que empez6 a operar a partir de
2001. Esta recuperacion del gobierno central del espacio rector de la estatalidad produjo efectos
de ajuste y racionalizacion del sistema de transferencias, el cual fue negativo para municipios
y departamentos en la medida en que desde 2001 hasta 2016 se detuvo su crecimiento. Pero
por otra parte, tuvo efectos positivos en términos de redistribucion de los excedentes de la
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explotacion de recursos no renovables, generando un modelo mas equitativo y SolEario
esquema inicial produjo disparidades y brechas horizontales entre municipios sobre los que era
necesario intervenir para lograr efectos redistributivos. Otra esfera donde el gobierno central
ha cobrado un rol rector ha sido a través de la planificacion estatal, desde donde se ha afianzado
“la regulacion y orientacion nacional de las reglas de prestacion de servicios y la condiciones
en que deben ser prestados y el predominio de las l6gicas sectoriales sobre las légicas
territoriale$ (Gonzalez Salas, 2011:13)

La secuencia de descentralizacion en Colombia fue de acuerdo a Falleti (2006:340)
coincidente“con las preferencias de los actores subnacionales. Primero se delegd autonomia
politica, luego recursos y por ultimo responsabilidadasinque en términos generales la
secuencia de descentralizacion politiea descentralizacion fiscal> descentralizacion
administrativa planteada por la autora funciona para entender el proceso de reforma del Estado
entre las décadas de 1980 y 1990, también es posible tomar distancia de una lectura
exclusivamente lineal para concluir que, entre 1983 y 1987, las reformas de descentralizacion
politica y fiscal se implicaron mutuamente y se sucedieron de forma alternada, fortaleciendo
en términos generales la autonomia politica de los gobiernos locales e intermedios. Ello
produjo un proceso de acumulacion de poder politico que favorecid a los gobiernos
subnacionales en la correlacion de fuerzas de las relaciones intergubernamentales, a partir del
cual pudieron negociar el proceso de descentralizacién administrativa que se afinaria en 1993.
Es evidente también que en la experiencia colombiana, la incidencia de las reformas de ajuste
estructural al Estado incidieron en el proceso de descentralizacion recién a partir de mediados
de la década de I&¥)’s. Toda la fase anterior estuvo motivada por demandas de la sociedad
civil a la estatalidad que encontraron en la descentralizacidn una respuesta para mejorar la
calidad de prestacion y la cobertura de los servicios publicos. Llama la atencion ademas que a
pesar de haber sido gobernada por fuerzas politicas de distinto signo politico que Ecuador y
Bolivia, por ejemplo, Colombia haya experimentado también un proceso de recuperacion de la
rectoria del gobierno central sobre el conjunto de la estatalidad en el territorio que no nutrié
con la misma fuerza al proceso de descentralizacion que en los afios anteriores, que no lo ha
posicionado entre los principales puntos de la agenda politica, pero que ha incidido en
racionalizar el sistema a nivel fiscal y de planeamiento.

2.3. Hitos de la secuencia de la descentralizacion en Ecuador

El proceso de descentralizacion en Ecuador inicioé antes de la doble transicion. A nivel regional,
el pais fue uno de los que gozaron de reformas de descentralizacion politica de forma
relativamente temprana. En 1969 y 1971 se dictaron la Ley de Régimen Provincial y la Ley de
Régimen Municipal-respectivamente- consagraron un 6rgano de gobierno ejecutivo y otro
organo legislativo elegidos por votacion popular y de los cuales tanto el Prefecto como el
Alcalde formaban parte (Molina, 2015:89). No obstante, la dictadura de 1972 suspendio las
elecciones de ambos niveles de gobierno, subordinando a los gobiernos locales a un proceso

15 El mismo que se explica al término de este capitulo
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de fortalecimiento de las capacidades estatales y de penetracion infraestructural en el territorio,
financiado por el boom petrolero y organizado por la ex Junta Nacional de Planificacion
JUNAPLA. En 1978 el triunvirato militar gobernante inicié6 un proceso de transicion
democrética, tutelado desde el gobierno central y que se apoyd en una estrategia
constitucionalistd®. Con el advenimiento de la democracia en 1979, las elecciones
subnacionales fueron reinstauradas.

La transicion a la democracia no coincidio de forma exacta, del mismo modo que en
Bolivia, con las primeras medidas de ajuste estructural. Condicionado por los primeros efectos
de la crisis de la deuda, el gobierno de Jaime Roldds pretendié un manejo heterodoxo pero
austero de la economia, lo que lo expuso a sufrir oposicion por parte de las elites empresariales
y politicas de Guayaquil y de Quito, asi como también de las organizaciones laborales y de
algunos partidos de izquierda que lo bloquearon politicamente en el Congreso. Al término
abrupto de su gobierhbes sucedido por su vicepresidente, quien a pesar de experimentar
oposiciones politicas similares, traza por primera vez en 1981 un plan de austeridad y recorte
del gasto publico, al tiempo que concede politicas beneficiosas con ciertos sectores
empresariales a quienesucretizd los valores de su deuda privada, inflando la deuda externa
del pais.

La descentralizacion como politica publica o como estrategia de reforma del Estado
estuvo ausente de la agenda politica hasta la década9@ésldsa incapacidad de las distintas
fuerzas politicas para configurar una base politica de sustentacién y un proyecto ptatiieo e
se expreso antes que en una negociacion de transferencia del poder central desde elaentro hac
las periferias, en un lento pero sostenido proceso de negociacion y distribucién corporativista
de la institucionalidad del gobierno central, de su monopolio de recursos y decisiones, y de la
territorialidad del Estado. Esta l6gica de reparticion recursiva y patrimonial del Estado produjo
efectos perniciosos en la gobernabilidad y en la organizacion territorial del pais. Entre 1978 y
2007 fueron creados 104 cantones. 79 de ellos tuvieron lugar entre 19818 A998 del
presupuesto del Estado, se crearon una serie de fondos econémicos para regiones y provincias
de forma particuld?.

La descentralizacion fiscal inicia de forma general en 1990, con la creacién del
FODESEC —-Fondo de Desarrollo Seccional- y el FONDEPRB&ondo de Desarrollo
Provincial- los cuales sustituyeron al FONAPARondo Nacional de Participaciones- creado
en la década de |lo0&0)’s. Quito y Guayaquil absorbian el 50% del FODESEC de forma
exclusiva. De todas maneras, la descentralizacion fiscal se completaria en 1996 con la creacion
de la Ley del 15% que instrumentalizdo una reforma constitucional del mismo afio y que
transfirio a los gobiernos seccionales el 15% de los ingresos permanentes del gobierno central.

16 3 comisiones de notables fueron conformadas por representantes aes alegtores de la sociedad con los
objetivos de: redactar un nuevo texto constituciemlque finalmente fue aprobado en 1979-; reformar la
Constitucién de la Revolucion Gloriosa de 1945; y reconfigurar el sisterpartidos.

17 Jaime Rold6s Aguilera muere en un accidente aéreo el 24 de mayo de 1981.

8 \er al respecto el cuadro # del tercer capitulo del presente trabajo.

19 Desde 1989 hasta el 2004, se registran alrededor de 20 marcos legales elerciasfde recursos hacia
gobiernos subnacionales (Molina Morte, 2015:92)
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La Ley del 15%° fue el primer sintoma generalizado de la debilidad de un gobierno central
gue pretendid, de la misma forma que Bolivia en 1994, procurar gobernabilidad a partir del
fortalecimiento fiscal de los gobiernos sub-nacionales. Pero la acumulacién de poder politico
de los municipios fue parte de un proceso mas amplio en el que distintos actores politicos
sindicatos, partidos, organizaciones sociales, liderazgos y gobiernos locales, entre muchos
otros- entraron en una l6gica acendrada de intercambio de recursos del monopolio del Estado
por lealtad politica al gobierno de turno (Ospina, 2005:116). La inestabilidad politica
experimentada entre 1997 y 2005 produjo un procesmftieion politica cada nuevo
gobierno debia ofrecer mas recursos a cambio de la lealtad politica de los actores receptores de
los mismos.

La fase administrativa arrancé en 1997 con la Ley de Descentralizacion. Su arteecede
fue la Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos
que c¢ed en 1993 el Consejo Nacional de Modernizacion del Estado y que pretendio: 1.)
racionalizar a una estatalidad que cada vez méas pareErankensteininstitucional (Ortiz,
2010) antes que un Estado y; 2.) engarzar al proceso de reformas del Estado con la transicion
hacia un modelo de neoliberalismo de corte mas financiero y globalizado que el representado
por el Partido Social Cristiano de Leon Febres Cordero. La contraposicion de ambas leyes es
significativa porque demuestra los desplazamientos de la correlacion de fuerzas en las
relaciones intergubernamentales. Mientras en 1993 la ley establecia un criterio descentralizador
gue localizaba la voluntariedad de las transferencias de competencias demandadas en las
decisiones del gobierno central, la ley de descentralizacion de 1997 operaria un vuelco 180
grados que obligaba al gobierno central a transferir dichas competencias. Este eggqstana
correlacion de fuerzas de las elites burocraticas y econ6micas locales- se plasmé en la
Constitucion de 1998 consagrando lo que se llamo el modelo de descentralizadiécarts
en el que las competencias se negociaban uno a uno entre el gobierno central y los gobiernos
seccionales. Una innovacion del texto fundamental fue la creacion de las Juntas Parroquiales y
el reconocimiento de la figura juridica de la Circunscripcion Territorial Indigena.

Entre 1998 y el afio 2000 emerge en distintas regiones delgspiecialmente en la
Costa- una demanda por la conformacién de autonomias. La crisis econémica de 1999 habia
afectado a las transferencias del gobierno central, y las elites politicas y econémicas locales,
representadas bajo la figura de movimientos civicos, alentaron el desarrollo de referéndums
autonémicos que aungue fueron aprobados en su totalidad, no tuvieron efectos vinculantes. La
crisis financiera y bancaria del pais y su consecuente dolarizacién dominaron la agenda politica
por los siguientes aBo

En todo el periodo politico abierto entre 1990 y 2005 descrito anteriormente, emergio
un nuevo actor politico que hizo de hegemon de las organizaciones populares y subalternas: el
movimiento indigena ecuatoriano. Conducido por la CONAIE y representado politicamente
por un nuevo partido llamado Movimiento Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais, conquisté a

20 Adicionales al FONDEPRO, al FODESEC, y al resto de partidas presupuestarias particulares.
21 Dicha Constitucién se reservé algunas competencias como privativas y no descentrphizalelesivel central.
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lo largo de la década de los 90 espacios de gobierno local en la sierra y en la amazdsia del pa
Conforme este lento proceso de acumulacion politica avanzaba, estructuraron una organizacion
politica nacional que nucle6 alrededor de la llamada Coordinadora de Movimientos Sociales a
un heterogéneo arco de organizaciones que resistieron a partir de un repertorio de acciones
contenciosas colectivas, al proceso de desmantelamiento y ajuste estructural del Estado.

Durante esta primera secuencia de reformas al Estado, transicion democratica y ajuste
estructural fueron dos dinamicas contradictorias. Por una parte, un actor novalddsi-
estimulé dindmicas participativas en los espacios locales de gobierno, al tiempo que sus
reclamos de reconocimiento y derechos economicos y sociales pusieron sobre la mesa
demandas de una mayor presem@bly una mayor participaciéen el Estado. Por la otra, las
elites regionales de Quito, Guayaquil y Cueraai como sus territorios satélites- fueron
incapaces de imponer un modelo de desarrollo neoliberal de forma estable. La diferencia con
la historia reciente de Boliviadesde esta éptica- estuvo dada por la forma particular en como
las fuerzas plebeyas y populares llegaron al nuevo periodo constituyente: en Bolivia llegaron a
acumular el capital politico suficiente como para conducir el huevo proceso de reformas a la
estatalidad, mientras que en Ecuador llegaron desgastados a cumplir un rol orientador
secundario.

La Asamblea Nacional Constituyente de 2007 y 2008 organizé el nuevo proceso de
retorno del Estado. En lo tendiente a la descentralizacion y a la organizacion territorial del
territorio, se realizd una descentralizacion administratwa modelo obligatorio- que ademas
de reorganizar el sistema competencial desordenado del muwddé carty transfirio
competencias que todavia no estaban siendo ejercidas por los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, o en su defecto, las regularizé. La nueva secuencia descentralizadora empezo6
a operar legalmente a partir del 2010, afio en que se aprueba el Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion. En muchos aspectos el COOTAD
es una actualizacién de las leyes de régimen municipal y de régimen provincial. Pero sus puntos
fuertes son dos: institucionalizé un sistema competencial que organiza la accion de todos los
niveles de gobierno en el territorio e introdujo un nuevo esquema de transferencia de recursos
progresivo con [0$5AD’s menos desarrollados llamado Modelo de Equidad Territorial. Es
importante destacar que esta nueva secuencia de descentralizacién figsadentralizacion
administrativd’ expresa, de acuerdo a la teoria de Falleti, una correlacion de fuerzas a favor
del gobierno central en lo que a relaciones intergubernamentales refiere. Ello se condice con el
proceso de penetracion infraestructural del Estado en el terrignietorno del Estadoque
ha tenido lugar en el Ecuador desde el 2007 y en el cual un voluminoso proceso de
desconcentracion y de reorganizacion de la presencia del Ejecutivo en el territorio aparece
como la estrategia predominante. Este proceso de desconcentracion se sobrepuso inclusive a
una de las agendas mas novedosas de la Constitucion de Montecristi pero que a 10 afios de su
discusion se evalua fallida: la creacion de las regiones como nivel intermedio de gobierno.

En una perspectiva comparada, Ecuador es el pais de la region que mayores cambios
experimento a nivel de sus relaciones intergubernamentales. Durante el proceso que configuré

22 El modelo de equidad territorial operé antes que el proceso de transferencigpdtenoias.
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un modelo a la carta, la secuencia de descentralizacion pefita@scentralizacion fiscak
descentralizacion administrativa expresé una correlacion de fuerzas favorable a las elites
econOmicas y politicas locales frente al gobierno central. Pero dicha secuencia agunca fr

en un verdadero proceso de reconfiguracion estatal que cumpla con la promesa de mejorar la
experiencia de la vida cotidiana de la ciudadania de forma generalizada. Al contrario, exacerb6
brechas y desigualdades en términos territoriales y de clase, al tiempo que permitio la
emergencia de nuevas identidades politicas populares, plurinacionales y plebeyas. Pero la
correlacion de fuerzas se invierte a partir del 2007. El proceso subito de acumulaciérable capit
politico que ocurrio alrededor de Alianza PAIS en la Asamblea Constituyente se transfiere al
nivel central de gobierno. Apalancado en la apreciacion del petréleo y en la mejora temporal
de los términos de intercambio, las ventajas relativas de los gobiernos locales sobre el gobierno
central se invierten. En tanto agenda, la descentralizacion pasé a un segundo plano,
subordinada al conflicto politico entre dos bloques de poder que dispufamonn lado-y
resistieron-por el otro- a un proceso de retorno del Estado que pretendié sentar las bases de
un nuevo Estado de Derechos. La rectoria del gobierno central sobre el conjunto del proceso
de reformas del Estado se expreso en la secuencia descentralizacién tissakentralizacion
administrativa. La descentralizacion fiscal, en la cual existieron intereses coincidentes por parte
de gobiernos locales y gobierno central, reforzé la hegemonia -la subsuncién- de los primeros
hacia el segundo.

2.4. Hitos de la secuencia de la descentralizacion en Peru

La historia de la descentralizacion en Pert ha estado fuertemente condicionada, desde el
retorno a la democracia, por la fuerza gravitacional de Lima. Entre 1980 y 2017 existieron dos
procesos de transferencia de poder desde el centro hacia la periferia en la historia del Estado
peruano el primero de 1980 a 1992 g segundo de 2002 a la actualidad. En ambas
experiencias, la capital del pais irradio su logica centralista de forma persistente y a través de
distintos mecanismos. El peso estructural de Lima en el ordenamiento territorial del pais y en
la arquitectura institucional del Estado es el rasgo distintivo de Peru frente al resto de paises de
la region y una de las variables mas frecuentes al momento de explicar los porqués de sus
avances y retrocesos.

El retorno a la democracia en Peru, del mismo modo que en Ecuador, fue un proceso
impulsado desde arriba El gobierno de Morales Bermtdezomandante de la segunda fase
del proceso revolucionario de las fuerzas arnfddasnvoco en 1978 a la realizacion de una
Asamblea Constituyente que fue presidida por el historico lider del APRA, Victor Raul Haya
de la Torre Tal como Alberto Adrianzén (2003:227) presenta, el proceso de regionalizacion

ZFue también un proceso mas democratico que el ecuatoriano, cuya condtigicgétactada por una comision

de notables. La Unica fuerza politica que decidié no participar en la Asamblea @entifue Accion Popular

del expresidente Belaunde Terry. Dicha organizacion politica consider6 que parana ietoediato a la
democracia no era necesario uno nuevo proceso constitucional.

24 La llamadé‘primera fase ocurrié entre el 3 de octubre de 1968 hasta el 29 de agosto de 1874, rhando

de Juan Velasco Alvarado. ksegunda fageocurrio tras el golpe de Estado conocido como el Tachazo, Francisco
Morales Bermudez asume la presidencia del Peru entre el 29 de agosto de 197&eyj@i@8e 1980.
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fue una de las innovaciones mas importantes de la Constitucion y el punto nodal del proceso
de descentralizacion que se pretengliaaquel entoncesMas alla de haber reinstaurado
elecciones de municipios provinciales y de municipios distritales, la Constitucion insto al
gobierno nacional, a través del Ejecutivo y el Legislativo, a formular y aprobar un plan nacional
de regionalizacion -en un plazo de 3 afios- y promover la creacion de regiones yestisassp

leyes orgénicas en un plazo de 4. Con el objetivo de preparar el traspaso de competencias y
funciones desde el gobierno central hacia las nuevas regiones, la Constitucion ordené la
creacion de Corporaciones Departamentales de DesariRDES-. Incluso el Senado,
conformado transitoriamente en un unico distrito nacional, debia integrarse por senadores de
las diferentes regi@s Pero la voluntad de la Asamblea Constituyente no se reflef@sen
iniciativas del Ejecutivy del Legislativo. Por una parte, el primer proyecto de regionalizacion

se quedd a medio camino entre una propuesta participativa que incentivara desde arriba la auto-
determinacion de los distintos actores del futuro gobierno intermedio y otra propuesta mas
acabada de indole obligatdfiaPor la otra, el rechazo inicial del Senado al primer plan de
regionalizacion podia leerse también como la falta de acompafamiento al proceso en si. Por
este motivo, aunque en 1984 se aprobo un nuevo plan de regionalizacion, algunas decisiones
neurélgicas quedaron postergadas para el gobierno del APRA y Alan Garcia.

Bajo el mandato del APRA el proceso de regionalizacion del pais alcanzé a nacer, lo
cual no fue irrelevante pero tampoco fue suficiente. La promocién al proceso se expresé en una
ley de bases de la regionalizacion de 1987 que amplio las competencias de las’tggiones
el arranque en 1989 de elecciones regionales en 5 jurisdicciones. Las 6 restantes se eligieron
en 1990, coincidentemente con las presidenciales. Segun un estudio de la Contraloria del Peru
(2014:30), en 1990 el traspaso de funciones, personal, bienes, recursos, empresay publicas
oficinas desconcentradas desde las CORDES hacia los gobiernos regionales fue voluminoso.
Pero el contexto de la doble transicion y el creciente problema de la violencia no coadyuvaro
al sostenimiento del proceso.

Con la llegada de Fujimori al poder, Peru dio inicio al proceso de ajuste estructural del
Estado y de liberalizacion de los mercados al que ya habian ingresado sus pares de la region
En comparacion con Ecuador y Bolivia, es el pais en el que la confluencia de ambos procesos
de la doble transicion méas tiempo toma, pero también uno en los que la crisis de la deuda alter6

25 De acuerdo a Dammert (1999) el Senado realiz6 las siguientes observagioimesrallan de regionalizacion
del Ejecutivo: se limitaba a presentar una division politica y administrativa regioeea rsin aclarar los
mecanismos de su implementacion; no se definian las competencias que cogréapahdjobierno nacional
desconcentrado y al gobierno regional descentralizado y no se decidian las sede=ga#ss ni estructura
organica para las mismas.

26 E| mapa regional quedd asi: Region de Grau Tumbez y Piura. 2Regién Nor Oriental del Marafion:
Cajamarca, Lambayeque y Amazonaf&gion V.R. Haya de la Torre La Libertad y San Martin. Region de
Amazonia Loreto. 5.Region de Andrés Avelino Cacereslunin, Pasco y Huanuco.Region de Libertadores-
Wari: Ica, Ayacucho y Huancavelica. Region de Arequipa 8. Regién Inka: Cusco, Apurimac y Madre de
Dios. 9.Regién de José Carlos MariateguiPuno, Moquegua y Tacna. 1Region de Ucayali 11. Regién
Chavin. 12. Region Lima.De estas 12 regiones, cinco eran departamentos (Contraloria General del Peru, 2014;
28).
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profundamente la vida cotidiana de la ciudadania a través de una hiper iAflaEitbm
provocaria efectos contraproducentes en el proceso de regionalizacion en marcha
reconduciria la atencion del gobierno central sobre la economia en general. Tal como analizo
Francisco Santa Cruz (1996) la regionalizacion era deudora de un régimen de acumulacion
desarrollista que trasladé a los gobiernos regionales algunas de las competencias planificadoras
y de intervencion del Estado en la econdfigero que desde la segunda mitad de la década

de los80’s entré en crisis. Si a ello le sumamos los problemas propios del artificio desarrollista
—inexistencia de identidades politico culturales abarcadoras, percepcién ciudadana de
articulaciones departamentales arbitrarias y celos por domicilios de sedes retfiosales
comprende el por qué los gobiernos regionales sufrieron, a pocos meses de haber nacido, una
pérdida sustancial de sus bases econdmicas y politicas de sustentacion. El conflicto entre
gobierno central y gobiernos regionales languideceria hasta abril de 1992, cuando Fujimori
decidio intervenirlas, suplantandolas por Consejos Transitorios de Administracion Regional
CTAR. La reticencia que en general los gobiernos centralegliberales, desarrollistas y
neodesarrollistas- han demostrado frente al surgimiento y/o fortalecimiento de niveles
intermedios de gobiernos autébnomos, el neoliberaliEmprofundiza porque parte de su
repertorio de politicas publicas y de reformas a la estatalidad implican desmontar varias de las
competencias y facultades por las cuales un gobierno intermedio es deseable: planificacion de
politicas publicas, coordinacion de las intervenciones en el territorio, incidencia en los modos
de regulacion de la produccion, la circulacién y el consumo de mercancias, entre otros.

La historia que siguio entre 1992 y 2002 fue la de una lenta recentralizacion del Estado.
Los CTAR volvieron a desempefiarse como las antiguas CORB#S que sin el horizonte
transicional a futuro- y el foco del proceso de descentralizacion se desplazé desde el nivel
intermedio de gobierno hacia los gobiernos loéalés literatura sobre descentralizacion en
el Peru ha prestado mas importancia al proceso de regionalizacion fallicd eplativo
fortalecimiento de los gobiernos locales que tuvo lugar durante la década de los ochenta. No
obstante, es en este nivel de gobierno donde se sufrieron relativamente menos retrocesos y
donde las reformas cristalizaron un poder politico y econémico suficiente como para poder
competir durante la década siguiente en mejores condiciones. A las elecciones municipales de

27 | a excepcionalidad de Colombia fue explicada anteriormente en el atHjiite de la secuencia de la
descentralizacion en Colombiia

28 «La regionalizacion se vio confrontada con la encrucijada resultante del agotaralgraty@h de crecimiento
anterios, del quiebre del paradigma de un Estado intervencionista y del inicio denjumtoode reformas
orientadas al establecimiento de una economia de meicagloEn la propia concepcion original..) y en la
vision de las principales fuerzas sociales y politicas impulsoras del procesgotelizacion aspiraba entonces
a un modelo de Estado y de economia discrepante del ajuste y las

reformas de corte liberal. Apuntar en sentido opuesto a la transicion ytal@psuestos al pais fue entonces el
desfase fundamental en el que se vio envuelta la regionalizg8iénta Cruz, 1996:78

2% De hecho, el departamento de San Martifirmtependizé de su region: V.R. Haya de la Torre.

30 a semilla que restaria protagonismo al nivel intermedio de gobierno yegaeesmpleada en mas de una
ocasion por el gobierno central como contrapeso a los gobiernos regiogadég$pacio micro-region&Entre
1985 y 1986, las microrregiones habian sido impulsadas con funceédatigobierno central, como niveles de
planificacién. Ahora se les daba un estatuto especial de gobierno, con rentas, atsbycammpetencias
significativas. Para hacer patente su importancia, estas microrregiones, mutadas ated#iplaneamiento en
organos de gobierno, eran paralelas a las municipalidades, debilitando asi a una mn§iésica de la
descentralizaciGh(Dammert, 1999, citado en Adrianzén, 2003:230).
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1980 se suman la creacion de un nuevo impuesto -la ley 23552 de 1982 o Ley de Impuesto al
Valor del Patrimonio Prediala cual cred el Fondo de Compensacion Municipal- y la ley de
promocién municipal de 1984 A estas legs se sumeon recursos adicionales transferidos
desde el gobierno central de forma discrecional (Casas, 2000:47). En 1984 el Congreso dicto
una nueva Ley Organica de Municipalidades que las organizé administrativamente (Adrianzén,
2003:232). No obstante, el mismo autor reconoce ‘gam 1993, un afio después del golpe,

casi nada de este marco juridico quedaba en pie, solo la ley organica de municipalidades
(2003:234). Entre la crisis econdmica y la guerra al terrorismo, la descentralizacion era un
discurso mas entre muchos otros.

En 1993 el gobierno de Fujimori promovié una nueva Constitucion. Aunque en sus
definiciones es un texto que sostiene el espiritu descentralizador, lo cierto es que en los afios
que siguieron a su materializacion, el Pert no avanzé en reformas de este tipo y las relaciones
intergubernamentales persistieron reproduciendo equilibrios a favor del gobierno central en
general y del ejecutivo en particular. La rectoria del gobierno central sobre el resbeedecs
subnacionales asi como respecto de las CTAR, aumentd como efecto de la Ley Marco de la
Descentralizacion -Ley 26922 (Adrianzén, 2003:239). Otro mecanismo de gobernabilidad fue
el decreto 776, el cual viabilizo la transferencia de recursos hacia las municipalidades locales
en detrimento de las municipalidades provinciales. El fortalecimiento relativo que las
municipalidades experimentaron durante este periodo que en términos generales varios autores
evalian como recentralizador (Adrianzén, 2003; Castafieda Gonzalez, 2011; Hirbour, 2001
Dammert, 2003¥, sera la fuente de una de las corrientes que impulsaran un nuevo proceso a
partir del 20028,

Con la llegada de Alejandro Toledy en parte como reaccion al centralismo y al
autoritarismo de Fujimori- la descentralizacion eritengievamente en el escenario politfco
El proceso no nacié de ufarma planificada (Hirbour, 2003; Ballon Echegaray, 2008), ni
tampoco fue el producto de un redisefio competencial para todos los niveles de gobierno como
fue el caso de Ecuador y BoliftaFue el espanto antefejimorato el que articulé a Toledo
con algunos congresistas con trayectorias municipales como Lucho Guerrero, lo que le permitio
construir los apoyos institucionales y subnacionales que requeria para iniciar las reformas
legales. El primer hito ocurrié el 17 de noviembre de 2002, cuando sobre la base de los
departamentos se eligieron presidentes, vicepresidentes y miembros del Consejo Regional. El
problema fue que en esa misma eleccion, la disputa del sistema de partidos condicioné el

31El 1% de las transacciones gravadas por el Impuesto General de las Ventas repagisa de la siguiente
manera: 30% para el Municipio Provincial de Lima y el 70% para el resto de Musieimeinciales. El 50% se
repartira en partes iguales y el 50% restante en proporcion a la poblacion.

32 Dammert lo califica coméhipercentralismb

33 En especial los alcaldes de Cajamarca, Huancavelica e Iquitos (Hirbour,72003:3

34 De acuerdo a Catherine Hirbour (2003), llegé a ser uno de los temasouéEnfes de la campaiia electoral
gue enfrentd a Alejandro Toledo y Alan Garcia en el 2001. Algunssiglentrevistados como Martin Tanaka
(citado en Hirbour, 2003:39) consideran que existid una sobre-deteidniredectoral en la presencia de ese
discurso. Tal como la misma autora refiere, es importante notar que eneAl2@0d, Alejandro Toledo perdi6
las elecciones contra Fujimori a pesar de haber enarbolado la descentralizacion camcumarincipales
agendas.

35 Ambos problemas de origen se siguen padeciendo 15 afiosslespué
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proceso: el partido opositor, APRA, gano 12 de los 24 gobiernos regionales. Agrupaciones
regionales independientes ganaron en 11 gobiernos. Peru Posible, de Toledo, apenas en uno.
Los incentivos del gobierno para continuar con la promocion del nivel intermedio de gobierno
disminuyeron considerablemente e incidirian en la secuencia de las reformas.

A la reforma politica le siguié una administrativa que contemplé un proceso gradual de
transferencia de funciones competenciales a los gobiernos regionales y a las municipalidades.
El proceso incluyé como actor central a wahora desaparecido- Consejo Nacional de
Descentralizacioff, a la Presidencia del Consejo de Ministros, a los ministerios y a los distintos
gobiernos locales. Los textos legales de la reforma fueron La Ley de Bases de la
Descentralizacion, la Ley de Gobiernos Regionales y la Ley Organica de Murdicipiokas
leyes organizaron las funciones competenciales de cada nivel de gobierno. La participacion
politica y la planificacion territorial aterrizaron en los Comités de Coordinacion Regional y los
Comités de Coordinacion Local Distrital y/o Provinci®@CR, CCLD y CCLP. Pero el
ejecutivo, desconfiado de gobiernos regionales a los que no controlaba partidariamente,
sostuvo una posicidon dominante del proceso a través del Ministerio de Fiyadedss
procesos de acreditacion de los gobiernos sub-nacionales. Las primeras competencias a ser
transferidas-hacia los gobiernos locales- fueron del extinto Ministerio de la Mujer y del
Desarrollo.

En el 2006, sustentado en parte en elites gubernamentales regionales, Alan Garcia gana
nuevamente la presidencia del P&rA los pocos meses, anuncia‘shock descentralistque
acelera el proceso de transferencias de funciones y competencias a los gobiernos regionales
flexibilizando el sistema de acreditacion, pero dejando en evidencia las brechas en capacidades
entre los distintos gobiernos regionales y locales (Contraloria del Pera, 2014: 227). Como
contrapartida alshock, Alan Garcia crea la Secretaria de Descentralizacion dependiente de la
Presidencia del Consejo de Ministros y elimina el espacio plural y relativamente autbnomo del
Consejo Nacional de Descentralizacion. Para el afio 2008 se crearon expectativas de una ronda
de descentralizacion fiscal orientada a racionalizar las brechas de ingresos que se avizoraban
por el boom minero, a fortalecer la autonomia fiscal de los gobiernos sub nacionales y a reparar
el problema fiscal generado para gobiernos regionales que, en tanto no prosigan un proceso de
articulacion territorial que supere su base departamental, no pueden acceder a las competencias
de indole tributaria que fortalecerian sus ingresos. Hasta la fecha esta reforma no h&%currido

36 Institucion coordinadora del proceso de descentralizacion con presencia degauvesiés de gobierno.

37 La primera eleccion de gobiernos regionales se realizé, para citar un ejenlfaltie de planificacion del
proceso, sin una ley de gobiernos regionales oficial.

%8 En dichas elecciones, los partidosacionales profundizaron su pérdida de presencia en los gobiernos
regionales.

39 «Es verdad que en el Peru tanto los ingresos como la participacion en el(dpism ge los gobiernos sub
nacionales han crecido significativamente en los ultimos afios, particotarengartir del 2006, pero las cifras
muestran que esto se ha debido principalmente al crecimiento de la particighdamain en la estructura de
fuentes de financiamiento subnacional, mas que a una politica nacional expglidiéacgntralizacion fiscal,
expresada en un sistema de transferencias fiscales intergubernamentgiesiandmal proceso de transferencia
de funcione’ (Contraloria del Pera, 2014:171).
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Autonomia de los gobiernos sub-nacionales y control del gobierno central son los dos
polos de atraccion de un movimiento pendular de la secuencia de descentralizacion en la region
en general y en Peru en particular. A pesar de haber analizado solamente los inicios del proceso,
Hirbour acertd al argumentar que en el origen de la secuencia prevalecieron lossistdrese
nacionales, pero que en el curso de la misma, nuevamente los intereses nacionales se
sobrepusieron en las relaciones intergubernamentales. Esta secuencia, no estudiada por Falleti
en su analisis de casos, es de descentralizacién pelitidascentralizacion administrativa.
Hirbour esperaba que posteriormente llegara la descentralizacion fiscal, pero como hemos visto,
a pesar del incremento de los ingresos subnacionales por el factor del canon minero, esta nunca
ocurrié. Para Carlos Casas (2009:10) el mayor logro de la secuencia estuvo en el aspecto
politico, y una de las mayores trabas, en la falta de una descentralizacion fiscal: el aumento de
los ingresos por el canon no se at6 a un incremento de responsabilidades competenciales, y de
la misma manera, las funciones competenciales transferidas no se acompanaron siempre de
recursos, o no estuvieron adecuadamente costeadas. La preminencia factica del Ministerio de
Economia y Finanzas en las relaciones intergubernamentales es sefalada, desde el afio 2010,
como uno de los principales mecanismos del repertorio del gobierno central para sostener el
control del proceso (Comision de Descentralizacion del Congreso de la Republica del Perd,
2015:34).

Como en el resto de paises de la regidn, en Peru la descentralizacion sigue siendo una
agenda abierta a la reintroduccién de observaciones e innovaciones. Una reforma estructural
fiscal subnacional y una reforma administrativa que ordene las distintas competencias de los
distintos niveles de gobierno son las mas sefialadas por la literatura reciente.

3. ANALISIS DE LOS SISTEMAS COMPETENCIALES

3.1. Forma del Estado y forma del gobierno

A nivel juridico-politico y en términos generales, la definicion del Estado en los paises que
conforman la CAN guarda mas similitudes que diferencias. Histéricamente, todos se
organizaron comdestados unitarios Aunque de alguna manera el clivaje entre centro y
periferias fue uno de los elementos organizadores de las identidades politicas y la historia de
los conflictos politicos y sociales de su construccion en tanto Estados-Nacion, en ningin caso
esta tension alcanzo la profundidad y la persistencia experimentadas en Colombia por la disputa
entre unitarios y federales en los siglos XIX y XX. En lo quedetxentralizaciénrespecta,

tanto las constituciones de Colombia como Bolivia la definen cfomoa del Estadq
mientras que las cartas fundamentales de Peru y Ecuador la conciberfocaraodel
gobierno. Debido a las demandas y las movilizaciones indigenas de las que los procesos
constituyentes de Bolivia y Ecuador de la dltima década fueron también resultado, sus textos
caracterizan a sus Estados cgohwinacionales e interculturales, algo ausente en las cartas
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politicas de los otros dos paises. A ello, la Constitucion boliviana afiade dos nociones
particulares: su Estado esmunitario y con autonomias En cambio, si algo distingue a la
reciente carta politica ecuatoriana de la de sus naciones hermanas, es su caéactstizac
tantoEstado social de derechoss elEstado social de derechque caracteriza a las otras tres.

La diferencia entre una y otra concepcion estriba en que mientras en el Estado social de derecho
predominan los mecanismos procedimentales instituidos en sus leyes fundamentales para la
consecucién de sus fines politicos y sociales, en el Estado social de derechos el ejercicio de la
garantia de los derechos politicos, econémicos, sociales y culturales de sus habitantes por parte
del Estado predomina por sobre cualquier otro mecanismo o0 procedimiento previsto por la
Constitucion.

3.2. Estructura Territorial

En lo que a estructuras @eganizacion territorial respecta, Bolivia y Colombia guardan
mayores semejanzas entre si. Bolivia se organiza verticalmente en términos de departamentos,
provincias, regiones metropolitanas, municipios, y autonomias indigenas originarias
campesinas, mientras que Colombia lo hace a partir de departamentos, distritos, areas
metropolitanas, municipios y centros poblados. Por su parte, Ecuador se organiza en funcion
de regiones, provincias, alcaldias y juntas parroquiales rurales; y Peru de acuerdo a
departamentos, municipalidades provinciales, municipalidades distritales y municipalidades de
centro poblado. Para poder homologar cada unidad territorial con su par en los paises hermanos,
pasaremos a realizar una descripcion sucinta de cada una de ellas en cada uno de t®s niveles
gobierno.

Los niveles intermediosde gobierno estan representados por los departamentos en
Colombia, Bolivia y Per y por las provincias en Ecuador. De acuerdo a la Constitucion
ecuatoriana de 2008, el nivel intermedio debi6 radicar en las retflemeislades territoriales
producto de la articulacion de dos o mas provincias adyacentes, inexistentes al momento de la
constituyente. No obstante hasta la fecha no ha existido un sélo proceso de conformacion de
regiones que haya resultado satisfactorio, razén por la cual las provincias demandan en la
actualidad las competencias del gobierno intermtédidgo similar ha ocurrido en Péfia
pesar de la promocion activa que el proceso de regionalizacion recibi6 a finales de la década
de 1980 y principios de la década de 1990 por parte del primer gobierno de Alan Garcia y
Alejandro Toledo respectivamente, ambas iniciativas se frustraron como pudimos revisar en la
descripcion de la trayectoria de descentralizacion en dicho pais. Por otra parte, aunque la norma

40 De acuerdo al art. 244 de la Constituci@dos o mas provincias con continuidad territorial, superficie
regional mayor a veinte mil kilbmetros cuadrados y un nimero de habgaetes conjunto sea superior al cinco
por ciento de la poblacidn nacional, formaran regiones autonomas de amretddey. Se procurara el equilibrio
interregional, la afinidad histérica y cultural, la complementariedad ecoldgica y ejoniategrado de cuencas.
La ley creara incentivos econémicos y de otra indole, para que las provinicigegsen en regiones.

41 El analisis y la explicacion del por qué la conformacion de regiones fall&eena@ior se encuentran en
el tercer capitulo del presente trabajo.
42 De acuerdo a la Constitucion del Peru, art. ¥B8s Regiones se constituyen por iniciativa y mandato

de las poblaciones pertenecientes a uno 0 mas departamentos colindantes. Las pringndistsitps contiguos
pueden asimismo integrarse o cambiar de circunscrifacion
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colombiana también permite la conformacién de regiones supra-departamentales, no se ha
observado ninguna iniciativa al respecto. Respecto de la regionalizacién, Bolivia es la
excepcion al interior de CAN: su Constitucidon no permite su conformacion en tanto unidades
supra-departamentales, sino solamente como unidades sub-departamentales -a partir de 2 0 mas
provincias-, razén por la cual los departamentos son de forma exclusiva el nivel de gobierno
intermedio.

A nivel local el municipio es en todos los paises comparados, la unidad territorial del
gobierno local. Para los casos de Bolivia, Colombia y Ecuador, los municipios poseen un poder
ejecutivo -la alcaldia-, y un poder deliberativo, fiscalizador y legislativo -el concejmita
diferencia es que en éste ultimo, el municipio es conocido como canton y el concejo municipal,
como concejo cantonal. En Per( el térnfimunicipio’ es un sinénimo degobierno local®,

Por este motivo, la Constitucion sefiala tres tipos de municipalidades: municipalidad provincial
-equivalente al gobierno provincial en Ecuador y sin nivel de gobierno correlativo con
funciones constitucionalmente establecidas para Bolivia y Colombia; municipalidad distrital -
equivalente a municipio en Colombia y Bolivia, y canton en Ecuador; y municipalidad de
centro poblado. De acuerdo con la Defensoria del Pueblo del Perd (2010:17) las
municipalidades de centro poblado del Pemitienen naturaleza de gobiernos locales (...) sino
gue son entidades que prestan servicios por dele§aBidrcontraste, las juntas parroquiales

de Ecuador -un resabio de la division territorial de la iglesia catolica para la administracion de
poblaciones- soren el ambito rural -no asi en el urbano- el nivel mas bajo de gobierno
auténomo descentralizado.

La situacion de lagrovincias es ambigua en Colombia y Bolivia. Ninguna de sus
constituciones prescribe competencias especificas para este nivel de gobierno. No obstante, dos
municipios adyacentes -0 uno que cumpla determinados requisitos poblacionales para el caso
de Bolivia- pueden conformarse como provincia. Desde que el proceso de descentralizacion
entrd en marcha, la provincia funciona Unicamémemo circunscripcion electoral para
constituir las Asambleas departamentales y cumple un rol administrativo para algunas
funciones centralizadas nacionalrteégn(Finot, 2016:4). En el caso de Ecuador, y tras el
modelo fallido de las regiones, las provincias han demandado las competencias del gobierno
intermedio. No obstante, no ha existido en estos ultimos diez afios ninguna iniciativa ni politica
publica de envergadura que las promocione y fortalezca en tanto tales. Tanto en Perd como en
Ecuador, las municipalidades provinciales y las provincias son parte de la distribucion del
poder estatal y territorial. Para Colombia y Bolivia, la persistencia de las provincias se explica
por l6gicas de identidad histérica y cultural. En el caso ecuatoriano, esta variable es una parte
de la explicacion del por qué fallé el modelo regionalizacion supra-provincial.

3.3. Autonomias Indigenas

El tema de lag.\utonomias Indigenas conocidas como Entidades Territoriales Indigenas en
Colombia (ETIs), Circunscripciones Territoriales Indigenas en Ecuadorgyf Autonomias
Indigenas Originario Campesinas en Bolivia (Al®Cobrd renovado interés a partir de las
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asambleas constituyentes recientes en estos dos ultimos paises. En Colombia, a mas de 25 afios
de la promulgacion de su texto, no se ha conformado todavia una Entidad Territorial Indigena.
Las causas son varias. Por un lagieesta es una critica general- el proceso descentralizador

del pais del norte aterrizé de forma incompleta en la esperada Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial. Por la otra, al menos en contraste con Ecuador y Bolivia, las poblaciones indigenas
no poseen el mismo nivel de representatividad politica y demografica en el conjunto de la
sociedad. Por ultimo, porque desde el 1ero de enero de 1994, las comunidades indigenas han
participado de forma ambigua, bajo la figura coloniakesfuardo indigengare existente, de

un régimeri‘provisional’ organizado desde el Ejecutivo via decrdtasta que la ley respectiva

se expidd*- gracias a la cual, entre otras cosas, participan del financiamiento publico
proveniente del Sistema General de Participaciones (SGP), eligen a sus propias autoridades,
planificar su plan de vida, controlan a sus representantes, organizan la propiedad colectiva en
el territorio y orientan las practicas laborales al interior de los territorios. Para algunos
especialistas, aunque esta medida ha servido para fortalecer el patrimonio cultural indigena, ha
sofocado las demandas politicas por el ejercicio de una verdadera autandast el afio

2010, existieron cerca de 796 resguardos indigenas en 234 municipios‘del pais

En Perd, las autonomias indigenas no son parte de la Consfitutiéa pueblos
indigenas u originarios en el Peru son codificados por su marco legal‘comonidades
campesinas y nativade acuerdo al articulo 89 de su Constitucion. Se rigen por la Ley General
de Comunidades Campesinas y Ley de Deslinde y Titulacion del Territorio Comunal de 1987.
En general, dicho marco legal les otorga el ejercicio de actividades econdmicas y
administrativas sobre sus tierras colectivas. Como ambas leyes son anteriores a la Constitucién
de 1993, algunos de sus preceptos han quedado en desuso. El desarrollo normativo respecto de
las tierras de comunidades campesinas y nativas ha estado orientado hacia la titulacion
individual de las tierras de comunidades campesinas (Ley de Tierras 26505). En Peru no ha
existido ningn avance en términos de autonomia de pueblos indigenas ni de formas de
autogobierno. El asunto es preocupante cuando se constélagjoemunidades campesinas
y nativas segun el IV Cenagro poseen el 60.5% de la superficie agrope¢Batitovino,

2016:9).

En Ecuador, las llamadas Circunscripciones Territoriales Indigenas levantaron muchas
expectativas, sin embargo su formulacion constitucional presenta algunas limitaciones respecto
de la autonomia indigena. Mientras las constituciones colombiana y boliviana contemplan
procedimientos de modificacion de limites politicos administrativos internos en funcién de

44 Articulo 356 de la Constitucion modificado por el Acto Legislativo 02@@1, articulo 2. El Gltimo acto
normativo al respecto es el Decreto 1953 de 2014.

45 De acuerdo con Juan Montafia, entrevista del 17 de marzo de 2017.

4 INCODER, Resguardos indigenas legalmente constituidos al afio 2010onibisp online en:
https://goo.gl/chHUU6

4’Es méas que llamativo, tomando en consideracion el impulso descentralizad@déhna intensidad que Peru
ha experimentado en las Ultimas dos décadas, el enorme obstaculo que la condictuitunal del Estado ha
impuesto a las poblaciones indigeneampesinas y originarias- para la conformacion de formas de autogobiern
La palabrédindigenano se menciona ni una sola vez en su texto fundamental. Apena$araacia, en el articulo
191, a lospueblos originarios
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territorios indigenas, la legislacion ecuatoriana no reconoce la existencia de territorios
indigenas en cuanto tales. Al contrario, lo que hace es conceder la posibilidad a los indigenas
gue representen una mayoria politica dentro del gobierno local pre-exigpt@viacia, canton

o parroquia rural- a conformar una Circunscripcién Territorial Indigena que ejerceré las mismas
funciones del Gobierno Auténomo Descentralizado que territorialmente ocupen, y que debera
operar bajo la figura deégimen especidf. Hasta ahora, ninguna poblacion indigena ha
activado el proceso de conformacion de las’§T pesar de contar con un marco legal al
respecte-el Codigo Organico de Ordenamiento Territorial Autbnomo Descentralizado. Vale la
pena mencionar, ademas, que la demanda por las autonomias indigenas en el Ecuador sufrié
un reflujo cuando los principales actores politicos que las demand&GAWARUNARI y
CONFENIAE- optaron a mediados de la década de 1990 por una estrategia de disputa de los
gobiernos de las juntas parroquiajgsantone&n sus territorios.

Respecto de Bolivia, Ivan Finot (2016:2) sefiala @aeConstitucion no reconoce
autonomia a colectividadescomo en Espafia-, sino a gobiernos subnacionales:
departamentales, municipales e indigena-originario-campesinos, todos de igual jerarquia
(siguiendo en esto a Brasil)La diferencia con Ecuador radica en que en tanto reconoce
territorialidad ancestral, permite la posibilidad de renegociar limites politicos-administrativos
con los municipios adyacentes. Bolivia es el pais en el que las autonomias indigenas se han
desarrollado de mejor manera. El Decreto Supremo 0727 del 6 de diciembre de 2010 dispuso
la conformacién de once Autonomias Indigenas Originario Campesinas, las mismas que se
iniciaron exactamente un afio atrés en el referéndum autonémico del 6 de diciembre de 2009.
El proceso aun no concluye, y para algunos analistas, tanto la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion como la Ley de Deslinde Jurisdiccional constrifien el desarrollo del texto
constitucional. El pasado 20 de septiembre de 2015, los municipios autbnomos indigenas
originario campesinos de Charagua y Totora Marka celebraron un referéndum de sus estatutos.
Solamente en Charagua fue aprobado, mientras que el Totora la poblacion se volco
mayoritariamente por €ho”. El tema de las autonomias municipales indigenas sera analizado
a mayor profundidad en la Ultima parte del presente documento.

Para finalizar esta seccién, vale remarcar que la ley colombiana, ante la insuficiencia
de la LOOT, ha evolucionado desfavorablemente respecto de Bolivia y Ecuador en lo que a la
configuracion de un marco legal de autonomias indigenas respecta. No obstante, al conservar
la figura del resguardo indigena, ha logrado brindar un nivel minimo de proteccién y promocion
a pueblos indigenas minoritarios que no estan en capacidad de disputar politicamente un
Gobierno Autébnomo Descentralizado como en Ecuador, 0 que no son poseedores de un
territorio originario, como en Bolivfd Hasta la fecha, la Ginica experiencia de transito hacia

“8De acuerdo al parrafo 2 del articulo 93 del COOTAEN estos regimenes especiales, en el marco del respeto
a los derechos colectivos e individuales, se aplicaran de manera particulamdigsogrde interculturalidad y
plurinacionalidad, los usos y costumbres, asi como los derechos cole@iVos jpueblos, nacionalidades y
comunidades indigenas, afroecuatorianas y montubias que los habitan miaywitee, de conformidad con la
Constitucién, los instrumentos internacionales y este Ctdigo

49 En la legislacion Boliviana existe la figura del Territorio Indigena Originanop@aino. El articulo 6, inciso

2 de la Ley Marco de Autonomias dic&erritorio Indigena Originario Campesino.- Es el territorio ancestral
sobre el cual se constituyeron las tierras colectivas o comunitarias de origen, datgdamsolidadas conforme
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la conformacion de una AIOC plenamente culminada a partir de un Territorio Indigena
Originario Campesino en Bolivia, es la del Territorio Indigena Campesino de Ragaypampa, el
pasado 20 de noviembre de 2016. Se habia consolidado combdat®@@ienos de seis meses,

el 12 de julio de 2016.

3.4. Tipos de competencias, facultades delimitacion de competencias
exclusivas

Dentro del derecho administrativo, los sistemas competenciales pueden ser entendidos de
acuerdo a varias distinciones posibles. EnAelalisis comparativo de los sistemas
competenciales, su financiamiento y funcionamiento en Bolivia, Colombia, Ecuadol y Pe
publicado por GIZ en el afio 2011, se emplean tres: los tipos de competencias, las facultades
competenciales y las funciones competenciales. Finalmente, el texto considera a las actividades
especificas a través de las cuales se realizan todas las anteriores.

Portipos de competenciase hace referencia a la participacion de los distintos niveles
de gobierno, a través de distintos sujetos administrativos, en el ejercicio de una materia
concreta. En este sentido, una competencia puede partibgpacion exclusiva o privativa
de un nivel de gobierno, o puede ser blanco deartecipacion concurrente o compartida
entre dos 0 mas niveles de gobierno. Cuando una materia competencial es exclusiva o privativa
de un nivel de gobierno, esto quiere decir que dicho nivel de gobierno posee el monopolio de
las facultades competencialesobre esa materia. Ldiferencia entrelo privativo y lo
exclusivo radica—de acuerdo a los textos constitucionales de Bolivia y Ecuador- en que
mientras en la primera el gobierno central no puede delegar ninguna de las facultades
competenciales respecto del ejercicio de dicha matpaaejemplo, la seguridad externa- en
la segunda el gobierno central puede delegar algunas de las funciones competenciales siempre
y cuando no conceda la titularidad de la competencia (Ecuador) o la facultad legislativa
(Bolivia) sobre la misntd. Al momento de delegar ciertas facultades competenciales sobre una
materia a otro nivel de gobierno, la participacion o intervencién en la materia se comvierte e
compartida y/o concurrida. Tanto en Bolivia, Colombia Ecuador y Perd, una competencia es
concurrente cuando la ley distribuye las facultades competenciales entre distintos niveles de
gobierno. En los tres paises de la regidon, excBplvia, concurrente y compartida son
términos sindnimos. En este Ultimo pais existe en canmaiadistincion entre ambos términos:
cuando una materia es compartida, la legislacién sobre dicha competencia es trazada en sus
lineas fundamentales por la Asamblea Plurinacional Legislativa, no obstante, ésta cede a los
organismos legislativos de las entidades territoriales autbnomas la facultad de delinear el
ulterior desarrollo de dicha materia, particularizandola de acuerdo a cada realidad cultural y

aley, y que ha adquirido esta categoria mediante el procedimiento correspandefaeautoridad agraria, en el
marco de lo establecido en los Articulos 393 al 404 y la segunda parte dedsidds Transitoria Séptima de la
Constituciéon Politica del EstadoUn TIOC puede, del mismo modo que un municipio, iniciar el proceso de
transito hacia la conformacién de una AlOC.

0Ver al respecto el articulo 297 de la Constitucion de Bolivia, y los articulgs1iDdel COOTAD en Ecuador.
Colombia y Pert no emplean dicha distincién en su sistema juridigoelno quiere decir, no obstante, que no
existan materias privativas y/o exclusivas. Para una distincién respecto de ésculiathetenciales, ver el
siguiente parrafo.
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natural en sus condiciones historicas concretas. Para finalizar la descripcion de la participacion
de los distintos niveles de gobierno respecto de una materia, cabe mencionar que en todos los
paises de la region, toda competencia exclusiva puedelsgadapor la entidad que posea

la titularidad y/o la facultad legislativa sobre la misma. Es por este motivo que el sistema
juridico colombiano no ha introducido la distincion de concurrente o compartida: en la medida
en que parte de las facultades competenciales de una materia exclusiva son delegables, la
competencia puede ser, via delegacidén, concurrente o compartida. Para finalizar, la ley
boliviana y ecuatoriana sostienen un tratamiento opuesto para las materias que no constan
asignadas en la Constitucion: en el primer caso, son competencia del gobierno central, y pueden
ser delegadas a través de una ley; en el segundo, el Consejo Nacional de Competencias la
asignara a los gobiernos autonomos descentralizados.

Para que el ejercicio de una materia objeto de delimitacion competencial sea practicado,
dicha competencia debe ser, de acuerdo a las funciones bésicas de gobierno, legislada,
reglamentada, ejecutada y fiscalizada. Estas funciones de gobierno sobre una materia especifica
son las que entendemos cofacultades competencialesEstas se encuentran distribuidas
entre los distintos 6rganos de los diversos niveles de gobierno que intervienen en el ejercicio
de una materia competencial. La facultad legislativa sobre una materia es la que sefiala el nivel
en el cual reposa la titularidad o la rectoria sobre una materia especifica. Como hemos visto en
el caso boliviano, esta facultad se cede parcialmente a las entidades territoriales autbnomas
cuando por motivos culturales o naturales, el desarrollo ulterior del ejercicio de la competencia
deba ser particularizado. Cuando una competencia es privativa de un nivel de gobierno, la
facultad de legislar, reglamentar, ejecutar y fiscalizar reposa sobre dicho nivel de gobierno.
Pero cuando una competencia es delegada de forma concurrente entre varios niveles de
gobierno, por lo general las facultades de reglamentacion, ejecucion y/o fiscalizacién son
transferidas hacia niveles inferiores de gobierno en términos de funciones competenciales.
Colombia es el pais de la regidbn que mas importancia concede en su concede en su texto
Constitucional a las facultades competenciales. Al momento de delimitar las competencias, las
distribuye en funcién de los organismos legislativos de cada uno de los niveles de gobierno.
Peru también distribuye en su sistema legal relativo a los gobiernos regionales y municipales,
facultades competenciales entre los distintos niveles de gobierno. Las constituciones de
Ecuador y Bolivia, en cambio, asignan las competencias exclusivas de los niveles intermedios
y locales de gobierno en su conjunto, sin distinguir el organismo especifico o la funcién de
gobierno a la cual se le asigna determinada funcion competencial.

La delimitacion defunciones competenciale®' especifica las potestades de los
distintos organismos de los diferentes niveles de gobierno sobre una competencia. Las
funciones competenciales mas importantes son la rectoria, la regulacion, la planificacion, la
gestion, el control y la supervision. Las funciones competenciales pueden estar distribuidas
horizontalmente, entre distintos organismos de un mismo nivel de gobierno, y también
verticalmente, entre distintos organismos de distintos niveles de gobierno.

51 En Ecuador no existe la distincién anteriormente descrita de facultad competencial. fafseg@facultad
competenciase hace referencia a lo que este texto denomina funciones competenciales.
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Por dultimo, para su operativizacion practica, las funciones competenciales se
desarrollan en un conjunto de acciones y actividades concretas que conforman catalogos muy
amplios. Para una mejor comprension del presente acéapite, reproducimos el siguiente grafico:

Gréfico No.1. Tipos de competencias, facultades competenciales, funciones competeacinieiages

Tipos de competencias

Privativa Exclusiva Concurrente Compartida
Legislativa Reglamentaria Ejecutiva Fiscalizadora
Rectoria Regulacion  Planificacidn Gestion Control Supervisién

Actividades: Proveer, contratar, promover, designar, construir, revisar, evaluar, etc.

Fuente Elaboracion propia a partir del grafico 2 de Bdtahola et al. (2011), p. 2

3.5. Distribucion de competencias exclusivas por pais segun nivel de
gobierno

Las constituciones de Bolivia y Ecuador, por una parte, y la Ley de Bases de la
Descentralizacion del Perq, por la otra, han definido las competencias exclusivas de los
distintos niveles de gobierno sus paisés Constitucion de Colombia no practica esta
distincién e incluye entre las mismas a algunas competencias concurrentes con otros niveles de
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gobierno. En elAnalisis comparativo de los sistemas competencialedjnanciamiento y
funcionamiento en Bolivia, Colombia, Ecuador y Rguublicado por GIZ en el marco del
programa CAPACIDES, se realiza un analisis cuantitativo de las cargas competenciales, segun
paises y tipos de competencias. Para complementar dicho esfuerzo, el presente documento
realizara una descripcion cualitativa de la distribucion de las competencias exclusivas por
niveles de gobierno: intermedio, local, local con funciones de gobierno intermedio y
autonomias indigenas. A pesar que los textos normativos deben ser corroborados con
investigaciones empiricas mas profundas que corroboren de mejor manera el desemperio de los
gobiernos sub-nacionales en funcion de sus competencias exclusivas, su abordaje es un buen
punto de partida para informarse de los alcances posibles de sus espacios de intervencion
gubernamental en términos de materias.

3.5.1.Competencias exclusivas de los gobiernos intermedios

Agrupar los ejes que podrian hacer las veces de denominador comun de las competencias
exclusivas de los gobiernos intermedios nos permite identificar su orientacion para cada uno
de los paises. A primera vista, un analisis inicial de los catalogos de competencias exclusivas
de los departamentos en Bolivia y Colombia, de los gobiernos regionales en Peru y de las
regiones y provincid$en Ecuador, es suficiente para dar cuenta que son dos las orientaciones
principales comunes de los gobiernos intermedios en la regién andina: el ordenamiento
territorial y el fomento productivo.

Los gobiernos intermedios que mas tienden hadianetnto productivo de la regidon
son las regiones y los departamentos peruanos, quienes entre sus competencias a.) promueven
y ejecutan inversiones publicas en el &mbito regional en transporte, comunicaciones, energética,
servicios basicos, con estrategias @estenibilidad, competitividad, oportunidades de
inversion privada, dinamizar mercados y rentabilizar actividadey disefiar y ejecutar
programas regionales de cuencas, corredores econdémicos y ciudades intermedias; c.) fomentar
la orientacion hacia los mercados internacionales de la agricultura, la agroindustria, la artesania,
la actividad forestal y otros sectores productivos, d.) promover la creacién de unidades
econdmicas regionales; e.) desarrollar circuitos turisticos; f.) promover la modernizacion de la
pequefia y mediana empresa regional, entre otros.

Bolivia, por su parte, otorga a sus gobiernos regionales la responsabilidad de a.)
promover el empleo y la mejora de las condiciones laborales; b.) fuentes alternativas y
renovables de energia alternativa; c.) politicas de turismo departamental; d.) proyectos de
infraestructura departamental para el apoyo a la produccién; e.) comercio, industria y servicios

52 Como se anot6 anteriormente, las provincias son el nivel de gobierno intededaato en el Ecuador.

53 Los modelos de regionalizacién propuestos en Per( y Ecuador han ddmesr, al dia de hoy, modelos
fallidos en tanto ninguna region ha sido conformada a partir de prateesotculacion territorial. En el caso de
Perq, los departamentos asumieron el rol de gobiernos regionales, pgeocea sus competencias de forma
completa. En el caso de Ecuador, existe un vacio puesto que de acuerdostitiaciom, el gobierno intermedio
esté constituido por las regiones, no obstante en la practica ningun gobiemnal treggisido conformado desde
el 2008 hasta nuestros dias. Cuando hagamos referencia a las provinciasveba® gobierno intermedio de
facto, lo indicaremos en el texto.
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para el desarrollo y la competitividad en el ambito departamental, productivo y agropecuario;
e.) promocion de la inversion privada. Si algo diferencia al fomento productivo de Peru
respecto del de Bolivia, es que el primero tiene una orientacion pro-mercado mas marcada.

Colombia y Ecuador, por su parte, inciden en el fomento productivo de forma menos
indirecta. La Constitucion de Ecuador establece que es deber del gobierno regional a.)
determinar las politicas de investigacion e innovacion del conocimiento, desarrollo y
transferencia de tecnologias, necesarias para el desarrollo regional y b.) fomentar las
actividades productivas regionales. En el nivel de gobierno siguiente, las provincias deben a.)
planificar, construir y operar sistemas de riego, b.) fomentar la actividad agropecuaria y c.)
fomentar actividades productivas provinciales. En Ecuador, el fomento productivo de las
provincias tiene un claro enfoque rural, en contraste con las competencias de fomento
productivo de las regiones en el mismo pais y en el resto de paises de la region.

El pais que mas difiere en torno a las competencias de fomento productivo designadas
para su nivel intermedio de gobierno es Colombia y ello tiene al menos, dos explicaciones. En
primer lugar, el gobierno intermedio (los departameriteg@rcen funciones administrativas,
de coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacion entre la
nacion y los municipic®®. Es decir, los departamentos estan pensados como un espacio de
negociacion y de articulacion de las politicas nacionales y locales. Pero por otra parte, también
se debe a la trayectoria anteriormente descrita del proceso de descentralizacion en Colombia,
el cual se inclin6 fuertemente, condicionado por su origen en los paros civicos, hacia la
descentralizacion de la provision de educacién, salud y servicios basicos -domiciliares. De
todas maneras, la Constitucién establece como una de las tareas del gobEomadotar de
acuerdo con los planes y programas generales, las empresas, industrias y actividades
convenientes al desarrollo cultural, social y econémico del departamento que no correspondan
a la nacion y a los municipios.

Aunque en un sentido amplio el fomento productivo podria formar parte del
ordenamiento territorial, hemos separado en este apartado al conjunto de competencias
orientadas a la planificacién del desarrollo del espacio regional o departamental de forma
articulada e interdisciplinaria. Dentro detdenamiento territorial, entre las funciones
designadas se encuentran la planificacion, elaboracién y ejecucion de planes de ordenamiento
territorial (Ecuador y Bolivia) asi como de desarrollo regional, econémico y social, de forma
integral (Colombia y Peru). Entre las particularidades tenemos, por ejemplo, que en Colombia
los departamentos tienen potestad, inclusive, para modificar la demarcacion territorial, politica
y administrativa del departamento, creando y suprimiendo municipios, agregando o segregando
territorios municipales y organizando provincias. En Bolivia los departamentos participan en
cambio de la elaboracion de planes de uso del suelo en concurrencia con los municipios y el
gobierno nacional. En Perq, los gobiernos regionales son quienes detentan la administracion
de los terrenos urbanos que sean propiedad del Estado en su jurisdioniéicepcion de los

54 Articulo 298 de la Constitucion de Colombia
55 Articulo 305, inciso 6 de la Constitucion de Colombia.
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terrenos municipales. Y tanto en Perd como en Ecuador, el ordenamiento territorial incluye
para regiones, departamentos y provincias (estas ultimas en Ecuador), el manejo dedas cuenc
hidrogréficas y el riego. De todas maneras, aln queda por determinar, a nivel empirico, el grado
real de articulacion, coordinacion y particularizacion de las politicas nacionales a nivel
territorial a través de los gobiernos intermedios. De acuerdo a los catalogos competenciales, el
énfasis gubernamental de las competencias de los departamentos en Colombia y Bolivia
parecerian indicar que este rol mediador de los niveles nacional y local es méas frecuente en
estos dos paises, algo que sin lugar a dudas aparece como una ausencia, por distintos factores,
en Ecuador y en Peru.

Otra de las materias comunes en los cuatro paisesraasgorte®®, La Constitucion
de Bolivia es la que mas competencias en materia de transporte asigna a los gobiernos
intermedios. Para empezar, la competencia no se limita al transporte terrestre sino que incluye
al transporte ferroviario y al transporte fluvial. Al departamento le corresponde regular y
planificar el transporte internegpor estos tres medios-, asi como también la construccion de
infraestructura vial y ferroviaria. Dentro del transporte aéreo, los departamentos poseen la
competencia de la construccion y la administracion de aeropuertos departamentales publicos.
Colombia, Ecuador y Peru han limitado la asignacion de competencias a los gobiernos
intermedios en términos de transporte al transporte terrestre y dentro de él, a la construccién e
inversion en infraestructura. En Colombia, la ley permite a los departamentos realizar
concesiones en esta materia. En el marco juridico, tanto Colombia como Ecuador permiten a
sus departamentos y regiones, respectivamente, asumir el control del transito y el transporte
regional y/o departamental cuando los municipios no asuman la competencia. La realidad es
gue en ambos paises y por distintos motivos, el ente nacional posee una fuerte presencia rectora
en el sistema de transporte terrestre.

Respecto detlesarrollo humano, los departamentos bolivianos han establecido el
mandato de los departamentos de planificar el desarrollo humano en la regién. Otras
competencias relacionadas son el empleo y la mejora de las condiciones laborales, asi como la
promocion del deporte, la cultura, el patrimonio artistico, histérico, arqueoldgico, cientifico,
tangible e intangible. También desde la administracion de centros de documentacion,
informéticos, museos, archivos, bibliotecas y otros, y no por dltimo, menos importante, la
promocién de politicas publicas de proteccién a poblaciones vulnerables. El resto de paises
inciden en él, pero de forma mas indirecta, y no existe una planificacion de politicas publicas
organizada en funcién de este criterio. Los casos de Colombia y Pera son similares en la medida
en que intervienen en él pero de forma compartida con los municipios y el gobierno nacional,
en la regulacion de la educacion, la salud y el deporte. La Constitucion de Ecuador contempla,
en términos de desarrollo humano, el deber del gobierno regior@ideminar las politicas
de investigacion e innovacion del conocimiento, desarrollo y transferencia de tecnologias,
necesarias para el desarrollo regitnalgo que como mencionamos antes, también esta
vinculado al fomento productivo. Algo novedoso en el sistema competencial ecuatoriano, es el

%6 El transporte es, al mismo tiempo, una materia exclusiva y una materiarente@n coordinacién con el
gobierno nacional.

38



fomento regional de la seguridad alimentaria. Y algo que es importante no dejar de lado: los
departamentos peruanos tienen la capacidad de intervenir en la provision de servicios publicos,
una competencia que tradicionalmente ha sido exclusiva de los municipios.

El catalogo competencial del gobierno intermedio en Bolivia se distingue porque es el
mas amplio y el que acerca a sus gobiernos intermedios a un ejercicio mas integral. Es el tnico
gue dispone, por ejemplo, la obligatoriedad de los departamentos de poseer sus propias
estadisticas departamentales. EI manejo y el acceso a la informacion es un requisito
fundamental de los procesos de planificacion de la politica publica, ya que libera a los
gobiernos sub-nacionales de la dependencia de las instituciones que poseen el monopolio de la
informacion estadistica en el gobierno nacional, permitiéndoles ademas, construir su
relevamiento de datos de formas més significativas en clave territorial. Por su parte, el catalogo
competencial del mismo nivel de gobierno en Ecuador se diferencia del resto por la
especificidad con la que se delimitan sus competencias. Ello tiene sus ventajas y desventajas.
Empezando por lo primero, la politica de descentralizacion pretende enfocar los esfuerzos
administrativos y politicos de las regiones en objetivos especificos y concretos, reduciendo los
margenes de ineficiencia propios de la dispersion de objetivos. La desventaja es que producto
de esta delimitacion tan clara, los procesos de desconcentracién del gobierno central y los de
descentralizacion de los gobiernos auténomos, guardan muy pocos puntos de contacto, con lo
cual se pierden efectos sinérgicos posibles.

3.5.2.Competencias exclusivas de los gobiernos locales

Los catalogos competenciales de los gobiernos locales en Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru
sostienen, como denominador comudn, lo que podriamos llamar el esquema clasico de
competencias de la gestion urbana y servicios domiciliares: Planes de ordenamiento territorial
y planificacion y gestidén del uso de suelos; catastro urbano; empresas publicas municipales;
aseo urbano y manejo de residuos soélidos; expropiacion de bienes inmuebles; tasas, patentes,
contribuciones especiales; infraestructura urbana publica; transporte; desarrollo urbano;
servicios basicos; servicios publicos; alumbrado publico; propaganda y publicidad urbana;
control y gestion ambiental.

En tanto las competencias de los gobiernos locales son mucho mas voluminosas que las
competencias de los gobiernos intermedios y en cuanto los gobiernos locales son el nivel de
gobierno que mayor diversidad y heterogeneidad expresa dentro de una misma unidad
territorial nacional, identificar acentos u orientaciones particulares en su catalogo competencial
para encontrar rasgos distintivos dificilmente escape de la arbitrariedad. En ese sentido, hemos
optado realizar algunas reflexiones en torno a los gobiernos locales de cada pais, informados
por la trayectoria de las reformas estudiada en la segunda parte del presente documento.

Al poner la mirada sobre los gobiernos locales, son tres los rasgos particulares que
resaltan en el caso de Colombia. En primer lugar, que tras los paros civicos experimentados en
la década de 1080°s, los municipios fueron el nivel de gobierno a través del cual el Estado
profundizd su proceso de penetracion infraestructural en el territorio para la provision de
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servicios publicos, asi como también fueron el nivel de gobierno en el cual las reformas
democraticas respondieron, en medio de un contexto de ilegitimidad del sistema politico en
particular y del Estado en general, a las demandas que antes de la reforma la estatalidad se
mostraba incapaz de resolver. En segundo lugar, Colombia es una excepcion en la region
respecto del nivel de participacion de los gobiernos locales en competencias sensibles como
salud y educacion, dos materias que en otros paises de la regién se han concentrado de forma
exclusiva en el gobierno centradobre todo en los casos de Ecuador y Bolivia. De estos se
diferencia Pera, quien de acuerdo a la normativa legal, pareceria querer avanzar en esa
direccion. Para finalizar, Colombia es el Unico pais de la regién que ha avanzado en un sistema
de categorizacion de gobiernos locales. Sus municipios se distribuyen en seis categorias
distintas, elaboradas en funcion de ingresos corrientes de libre destinacion y tamafio
poblacional. Esta categorizacion es util pues permite discriminar las funciones competenciales
gue se transfieren a los municipios de acuerdo a sus capacidades y recursos.

En Ecuador, la particularidad de los municipios es su marcado sesgo citadino
términos de competencias- que se expresa en la marcada provision de servicios domiciliarios
y de gestion urbana, pero también en la ausencia de competencias relacionadas con la
planificacion, gestiéon y fomento de los territorios rurales. En la legislacion ecuatoriana,
subyace una division tacita entre competencias rurales -asignadas a los gobiernos provinciales-
y competencias urbanas -asignadas a los municipios- que perjudica a los primeros en la medida
en que limita su pretension de erigirse como un verdadero nivel de gobierno intermedio y que
perjudica a los segundos en la medida en que carecen de competencias para administrar la
ruralidad. Ello excluye a los municipios del fomento de politicas y programas que fortalezcan
la produccion rural y campesina, que detengan los procesos de concentracion de la tierra
productiva y que mitiguen a la postre los procesos de migracion del campo a la ciudad. Este
problema se agrava para los municipios que poseen mayor poblacion rural que urbana, quienes
carecen de competencias para fortalecer sus economias locales y mejorar su esfuerzo fiscal.
Para una sociedad abigarrada como la ecuatoriana, heterogénea en términos geograficos,
econdmicos, demograficos y culturales, esta demarcacion competencial que distingue lo
urbano de lo rural de forma tan nitida, ha sido una de las causas de la profundizacién de brechas
de inequidad entre municipios.

En el analisis de los gobiernos locales del Perd, podemos distinguir cierta referencia en
el sistema competencial colombiano. Aunque no se logr6 avanzar en un sistema de
categorizacion de gobiernos locales, asi como tampoco se logré conducir el boom del canon
minero en un esquema fiscal subnacional mas equitativo y solidario, es probable que el Peru
avance en ese esquema. La particularidad deHresgo que comparte en parte con Colombia-
es que su matriz de distribucion competencial, mas que hacer hincapié en la exclusividad de
competencias, se ha enfocado en las funciones competenciales, procurando institucionalizar
una accion intergubernamental conjunta entre todos sus niveles de gobierno que gestione
competencias de forma compartida o concurrente. La literatura en torno al tema ha sefalado
que por el nivel de complejidad que esto significa, por las brechas horizontales en todos los
niveles de gobierno subnacionales, y la tendencia re centralizadora del régimen nacional
durante la dltima década, este modelo ha sido proclive en la practica a la superposicién de los
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niveles de gobierno. Aungue el diagndstico pueda ser acertado, es importante notar que en otros
paises como Ecuador, donde el sistema competencial es menos flexible y esta basado en la
distincién de competencias exclusivas, aunque en un nivel menor, esta superposicion también
ocurre. En todo caso, para abordar desde el marco legal los &mbitos de accidn de los gobiernos
locales en Peru, es necesario indagar hasta el nivel de las funciones competenciales.

La particularidad de los gobiernos locales en Bolivia subyace en el rol significativo de
la participacion local en el actual proceso politico. El MAS surge a partir de un lento pero
sostenido proceso de acumulacion de poder politico de organizaciones territoriales de base
indigenas que, apalancadas en la Ley de Participaciéon Popular de 1994, disputaron y ganaron
paulatinamente espacios en los gobiernos locales. La nueva Constitucion implicé una
profundizacién de su proceso de democratizacion y de reparacion de desigualdades en términos
de etnia, de clase y de género que no se observa en otro pais de laimelyisa en Ecuador.
Atraveés de la gestion concurrente, los niveles locales de gobierno en Bolivia tienen una mayor
incidencia en materias como salud, educacion y seguridad ciudadana que los gobiernos locales
de Ecuador, el pais con el itinerario descentralizador mas cercano en la ultima década. Ello ha
beneficiado a Bolivia en la medida en que le permite gestionar de mejor manera la
heterogeneidad societal y su diversidad territorial frente a los efectos homogeneizantes de las
politicas universales de los gobiernos centrales. Al dia de hoy, 65% de los concejales y alcaldes
son de origen indigena (Finot, 2015:36). De acuerdo Finot, esta participacion es més frecuente
al nivel sub-municipal que municipal, y en parte se debe a que a nivel municipal las
organizaciones sociales todavia tienden a tener un sesgo corporativo antepuesto al sesgo
general.

3.5.3.Gobiernos locales con funciones competenciales de gobiernos
intermedios

Tal como mencionamos anteriormente, hay diferencias socio-demogréficas entre gobiernos
locales que constituyen diferencias cualitativas antes que diferencias de grado. Este es el caso
de las ciudades que por su tamafo desempefian funciones competenciales propias de los
gobiernos locales y de los gobiernos intermedios. En los parrafos que siguen explicaremos
brevemente el funcionamiento de los distritos en Colombia, los distritos metropolitanos en
Ecuador, y la ciudad de Lima, la Provincia Constitucional del Callao y la Provincia de Lima
Metropolitana en Perd. En Bolivia no existen de momento gobiernos locales con funciones
competenciales de gobiernos intermedios

En Colombia, los distritos son un hibrido entre los departamentos y los municipios.
Territorialmente funcionan como municipieson la salvedad que cada uno de ellos posee
alcaldes locales y juntas administradoras locales dentro del distrito- pero a nivel de
competencias y funciones, poseen un régimen especial consagrado en la Constituciéon que los
acerca a los departamentos. El Unico distrito plenamente diferenciado, territorial,
administrativa y econémicamente de ambos niveles de gobierno, es Bogota, distrito capital. El
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resto de distritos poseen algunas funciones competenciales departamentales pero siguen siendo
parte territorial del departamento que los contiene. En el cuadro que mostraremos a
continuacion explicaremos brevemente el réegimen especial de cada distrito.

La historia de los distritos en Colombia es la mas antigua de la regidnque mas
desarrollo ha conseguido hasta nuestros dias. El primero fue el Distrito Especial de Bogot4,
nacido en 1954aunque algunos autores retrotraen su origen al Distrito Federal de Bogota de
1861. En todo caso, tuvieron que pasar casi 40 afios para que, en 1991, la Constitucion actual
consagre el nacimiento de tres distritos adicionales en las tres principales ciudades del norte
del pais: Barranquilla, Cartagena de Indias y Santa Rfarén julio de 2007, el Acto
Legislativo 02 enmendd la Constitucion y pretendio crear los distritos de Clcuta, Buenaventura,
Tumaco, Popayén, Tunja y Turbo. En el afio 2009 el Acto Legislativo 02 fue declarado
inejecutable en casi su totalidad. Solamente la ciudad de Buenaventura quedd reconocida en su
condicion distrital. En 2014 la ciudad de Cali, capital del departamento de Valle del Cauca fue
declarada Distrito Especial Cultural, Deportivo, Turistico y Empresarial de Colombia. En julio
de 2015, el Senado aprobé el proyecto de ley que le otorga la categoria de distrito a Riohacha,
capital del departamento de La Guajira. En total, existen de momento 7 distritos en Colombia
gue se rigen por un régimen especial.

En el afio 2013 se promulgo la Ley 1617, Ley de Régimen de Distritos, la cual buscé
uniformar las condiciones para la creacion de los distritos. El origen de la ley subyace en
corregir la flexibilidad de criterios con la que se crearon los seis distritos posteriores al Distrito
Capital de Colombia. El requisito demogréfico basico de contar, por ejemplo, con mas de 600
mil habitantes, no es algo que se cumpla en los casos del Distrito de Buenaventura (415 mil
hab. al 2017), Distrito de Santa Marta (499 mil hab. al 2017) y Distrito de Riohacha (277 mil

hab. al 2017). Los requisitos para la conformacion de un distrito se encuentran en la nota al
pie>®.

Cuadro No.2. Tipos de competencias, facultades competenciales, funciones competeacii@idsages

Distrito Régimen especial
Régimen politico, fiscal y administrativo especial. No forma pé
Bogot4, Distrito Capital del departamento de Cundinamarca. Sus asignaciones

presupuestarias las recibe de forma directa.
Se organiza como municipio distrital, dentro de su departame
Posee funciones competenciales especiales de régimen porty
industrial

Barranquilla, Distrito Especial,
Industrial y Portuario

57 Articulo 356 de la Constitucion de Colombia

58 De acuerdo al articulo 8 de la Ley 1617: 1.) Que cuente por lo menesiscientos mil (600.000) habitantes
0 que se encuentren ubicados en zonas costeras, tengan potencial para kb diespu@rtos, para el turismo y
la cultura, sea municipio capital de departamento o fronterizo. 2.) Infosw® gobre la conveniencia de crear
el nuevo distrito, presentado conjuntamente entre las Comisiones Especiales deeB&gainProceso de
Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la Camara de Repeesenia
Comisién de Ordenamiento Territorial como organismo técnico asesor, corgept@era sometido a
consideracion de las Plenarias del Senado de la Republica y de la Cadmara de Represespantesmente;
3).Concepto previo y favorable de los concejos municipales. PardgraBe exceptian del cumplimiento de
estos requisitos a aquellos distritos que hayan sido reconocidos como tde<Cpastitucion y la ley o los
municipios que hayan sido declarados Patrimonio Histdrico de la HumanididUpmesco
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Buenaventura, Distrito Especial, Se organiza como municipio distrital, dentro de su departame
Industrial, Portuario, Biodiverso y Posee funciones competenciales especiales de régimen port
Eco-turistico turistico, ambiental.

Se organiza como municipio distrital, dentro de su departame
Posee funciones competenciales especiales de régimen, turi
ambiental, cultural y patrimonial.

Se organiza como municipio distrital, dentro de su departame
Posee funciones competenciales especiales de régimen, turi
ambiental, cultural y patrimonial.

Se organiza como municipio distrital, dentro de su departame
Posee funciones competenciales especiales de régimen, turi
ambiental, cultural y deportivo y empresarial.

Se organiza como municipio distrital, dentro de su departame
Posee funciones competenciales especiales de régimen, turi
ambiental, cultural y patrimonial.

Fuente: Gonzalez Salas, Edgar Alfonso (201@hlombia’, en Bohrt Irahola et al. (201Analisis comparativo de lo
sistemas competenciales, su financiamiento y funcionamiento en Bolivimhtml&cuador y PerdCAPACIDES-
GlZ, Bonn

Cartagena de Indias, Distrito
Turistico y Cultural

Santa Marta, Distrito Turistico,
Cultural e Historico

Cali, Distrito Especial Cultural,
Deportivo, Turistico y Empresarial

Riohacha, Distrito Especial,
Turistico y Cultural

En Ecuador, tal como estipula el articulo 266 de la Constitudmsgobiernos de los
distritos metropolitanos autonomos ejerceran las competencias que corresponden a los
gobiernos cantonales y todas las que sean aplicables de los gobiernos provinciales y regionales,
sin perjuicio de las adicionales que determine la ley que regule el sistema nacional de
competencids Los requisitos para la conformacién de distritos metropolitanos estan
estipulados en el articulo 247 de la Constitucidmt. 247. El cantdén o conjunto de cantones
contiguos en los que existan conurbaciones, con un nimero de habitantes mayor al siete por
ciento de la poblacion nacional podran constituir un distrito metropolitano. Los cantones
interesados en formar un distrito metropolitano seguiran el mismo procedimiento establecido
para la conformacion de las regiories)” *°. Para la conformacion del distrito, los concejos
cantonales elaboraran una propuesta que contenga un proyecto de ley y un proyecto de estatuto
de autonomia del distrito metropolitano. EI mismo serad sometido a votacion en la Asamblea
Nacional, y debera ser aprobado en un plazo maximo de 120 dias con el voto de las dos terceras
partes de sus integrantes. Sera responsabilidad de la Corte Constitucional verificar la
conformidad del Estatuto del Distrito Metropolitano con la Constitucion. En la actualidad, no
existe ningun distrito plenamente sancionado en el Ecuador. El Distrito Metropolitano de Quito
adoptd el nombre y algunas competencias de facto, tras una ley de 1993. No obstante, su
proceso de distritalizacion no avanz6 durante la presente Constitucion. El otro cantén con
posibilidad de distritalizarse es Guayaquil, pero a pesar de la fuerte demanda autonémica de
finales del siglo anterior, sus lideres politicos no han colocado el tema en la agenda.

El dltimo caso por analizar es el de Peru. Al igual que en Colombia, aqui existen
versiones diferenciadas de regimenes especiales para los gobiernos locales. En el caso de los

9 El articulo sigue asf‘sus concejos cantonales elaboraran una propuesta que contenga un prdggotaide
proyecto de estatuto de autonomia del distrito metropolitano. Los distritos nfiirmsocoordinaran las acciones
de su administraciéon con las provincias y regiones que los circuBtiastatuto del distrito metropolitano
cumplira con las mismas condiciones que el estatuto de las régiones
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regimenes especiales de Lima Metropolitana y de la Provincia Constitucional del Callao, por
ser la capital de la republica y el puerto principal del pais, respectivamente, ambos poseen de
acuerdo a la Constitucion, grado de gobierno regional. Es decir, son autbnomos respecto del
departamento de Lima en el cual estan inscritos territorialflehtes provincias de frontera
también deberian, de acuerdo a la Constitucion, regirse por un régimen especial, con funciones
competenciales diferenciadas, pero que no llegan a conformar un gobierno regional.

En el caso de la Provincia Constitucional del Callao, la disposicion transitoria
duodécima de la Constitucion la sefiala como parte ‘@@danizacion politica departamental
de la republica El caracter de gobierno regional lo asumio en el afio 2002, junto a los otros
departamentos, en el marco del proceso de regionalizacion que Alejandro Toledo impulso6 en
el Per(. No obstante, su existencia excepcional en la Constitucion del Pert como Provincia
Constitucional data desde 18537 El régimen de Lima metropolitana, en cambio, esta
designado en el titulo Xlll de la Ley Organica de Municipalidades, desde el afio 2003. La
Provincia Constitucional del Callao y Lima Metropolitana estan conurbadas, sin embargo, son
dos distritos distintos con rango de gobierno regional que cumplen, ademas de las competencias
especificas de este nivel de gobierno, las propias de los niveles de gobierno provincial y distrital.
La Unica diferencia entre ambas es que, mientras el articulo 33 de la Ley de Bases de la
Descentralizacion transfiere las funciones y competencias reconocidas al gobierno regional a
la municipalidad metropolitana de Lima, en el caso de la Provincia del Callo el gobierno
regional y la municipalidad provincial son dos niveles de gobierno diferenciados que, por una
situacion excepcional, ejercen las competencias y funciones que a cada nivel de gobierno le
determina la ley, dentro de la misma jurisdiccion: el Gobierno Regional del Callo y la
Municipalidad Provincial del Calld8. De igual manera que el caso de Bogota, Lima
Metropolitana esta integrada, en un nivel inferior de gobierno, por municipalidades distritales.
Al haber dejado de ser parte del Departamento de Lima, la capital departamed&alglse
gobierno regional es desde el afio 2002, la ciudad de Huacho.

Respecto de las provincias fronterizas, su régimen especial es escueto. De acuerdo al
articulo 136 de la Ley Orgéanica de Municipalidadéass municipalidades de frontera son
aquellas que funcionan en las provincias o los distritos limitrofes con un pais”’vé&zino
régimen especial consiste en los articulos 137 y 138 de la misma ley, de acuerdo a los cuales
“pueden celebrar convenios y protocolos de integracién entre si y con sus similares nacionales,
con la asistencia técnica del Consejo Nacional de Descentralizacién, e internacionales, en este
ultimo caso con participacién del Ministerio de Relaciones Exteriores, con el objeto de
promover el intercambio de experiencias sobre la gestion municipal y planes de desarrollo
conjunto, asi como brindar o recibir apoyo financiero y asistencia tégniparticipar de la

60

61 Esa designacion Constitucional no tuvo durante gran parte de la vitidicapa, ningun efecto adicional mas
que el de distinguirse respecto de las otras provincias, designadas por mandgty dae Ipor mandato
constitucional.

62 A su vez, la Municipalidad Provincial del Callao esta integrada por Municipalidades Distritaleselo@sto
de provincias en el Peru.
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distribucion de los recursos del Fondo de Desarrollo de Frortenague tiene por finalidad
prioritaria la implementacion de planes de desarrollo sostenido de las franteras

3.5.4.Competencias del nivel inferior de gobierno

En Colombia, Ecuador y Peru existen tres formas de gobierno inferiores al gobierno local
municipal: comunas y corregimientos (Colombia), Gobiernos Autonomos Parroquiales
(Ecuador) y Municipalidades de Centro Poblado (Pera). A excepcion de Colombia, en la que
las comunas existen en contextos urbanos y los corregimientos en contextos rurales, en Ecuador
y Peru estos niveles inferiores de gobierno fueron creados para atender de mejor manera las
probleméticas de los sectores rurales. En estricto sentido, las municipalidades de centro
poblado no deberian considerarse como formas de gobierno local, puesto que no nacen de
formas de expresion politica sino que son conformadas por las municipalidades provinciales
para atender a las poblaciones rurales donde no existe presencia del Estado. EI mismo criterio
deberia aplicarse para las comunas y corregimientos en Colombia, puesto que en diaho caso,
pesar de poseer una junta administradora, no conforman una entidad autbnoma del municipio.

En cada una de las comunas y corregimientos, de acuerdo a la Constitucion de Colombia,
habra una junta administradora de eleccion popular que duraré cuatro afios en el desempefio de
sus funcionessu trabajo es ad-honorem. En el cuadro que se encuentra a continuacion, se
describen las funciones competenciales designadas por la Constitucién. Dependiendo de la
categorizacion municipal, los requisitos poblacionales para la conformacion de comunas o
regimientos varidi. Municipios en categoria especial, primera o segunda: no menos de diez
mil (10.000) habitantes. Municipios en categorias tercera o cuarta: no menos de cinco mil
(5.000) habitantes. Los corregimientos propondran al alcalde una terna para la eleccion de un
corregidor, quien serd la autoridad administrativa. El alcalde le delegara funciones y
desempefiard ademas las funciones de los inspectores de policia. A diferencia de lo que veremos
en los casos de Ecuador y Pera, en Colombia el nivel inferior de gobierno local coordina
exclusivamente con el municipio y esta pensado como un espacio de promocion de la
participacion politica en la planificacion, en las politicas publicas, en el control de los servicios
y las obras publicas, y como estructuras de mediacion con el concejo municipal.

En Ecuador, a pesar de haber sido el nivel inferior de la division politica y organizativa
de la iglesia catdlicauna forma territorial de organizacién colonial-, las Juntas Parroquiales
forman parte de la division politica y administrativa oficial del pais desde 1998, cuando el
movimiento indigena ecuatoriano, a través de Pachakutik, solicita la convocatoria a elecciones
y la promulgacion de una Ley de Juntas Parroquiales. Antes de 1998, solamente algunos
municipios emplearon la figura de la Junta Parroquial, de forma discrecional y delegativa, para
poder intervenir y canalizar de mejor manera las demandas expresadas en el territorio. En ese
entonces, las funciones de las juntas parroquiales estuvieron orientadas hacia la planificacién,
la participacion y la veeduria, y no tenian ni una funcién competencial de indole ejecutiva. No

63 Articulo 117 de la Ley 136 de Comunas y Corregimientos (19%¢ 1551 de 2012, por la cual se dictan
normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.
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es posible generalizar formas Unicas de funcionamiento de las Juntas Parroquiales en el lapso
de tiempo abierto entre 1998 y el 2008, pero es cierto que de la misma manera en que
auspiciaron dinamicas de participacion popular al interior de los municipios que conformaron
condiciones de posibilidad para la misma, funcionaron como mediadoras y correas de
transmision de politicas publicas como el bono de la pobreza y programas de alimentacion.
Actualmente, la Constitucion de Montecristi (2008) ha designado a los Gobiernos Autbnomos
Descentralizados Parroquiales como el nivel inferior de gobierno descentralizado en los
territorios rurales del pais, confiriéndole claras competencias de planificacion territorial,
administracion, ejecuciéon de obras y gestion del espacio publico comunitario, vialidad
parroquial, participacion politica, actividades productivas comunitarias, y cooperacion
internacional. Los Gobiernos Parroquiales en Ecuador no poseen, de la misma forma que los
corregimientos en Colombia, un organismo paralelo en los territorios urbanos. Como se vera
en el siguiente apartado, los gobiernos parroquiales forman parte del esquema de reparticion
de recursos desde el Estado central al régimen autbnomo descentralizado. En el cuadro que
sigue a continuacién, se comparten junto a las competencias exclusivas de los Gobiernos
Parroquiales Autbnomos Descentralizados, las funciones designadas por el COOTAD. Para
conformarse, de acuerdo al articulo 25 del COOTAD, existen dos vias: iniciativa ciudadana
(10% de los ciudadanos de la futura parroquia deben respaldar con firmas) o iniciativa del
concejo cantonal o metropolitano. La creacion del Gobierno Parroquial es via ordenanza.
Deben contar con los siguientes requisitos: a.) Poblacion no menor a 10 mil habitantes, con 2
mil habitantes domiciliados en la cabecera; delimitacion fisica detallada del territorio; b.)
informe técnico del gobierno cantonal o metropolitano respectivo; c.) Informe técnico
favorable emitido por el organismo responsable de los limites internos, sobre los limites y
requisitos de extensién de la nueva circunscripcion; y, f) Informe técnico favorable del
organismo responsable de estadisticas y censos, sobre el requisito poblacional. En cantones
amazonicos Yy fronterizos con otros paises, existen variafones

En Perq, la Ley Orgéanica de Municipalidades recoge, como forma inferior de gobierno
—exclusiva también de los territorios rurales- a las municipalidades de centro poblado. Como
se indic6 anteriormente, de acuerdo al articulo 128 de la Ley Organica de Municipalidades, los
municipios de centro poblado poseeran las funciones que le delegue la Municipalidad
Provincial. Para conformarse deben cumplir con los siguientes requisitos: 1. Solicitud de un
comité de gestion suscrita por un minimo de mil habitantes mayores de edad domiciliados en
dicho centro poblado. 2. Que el centro poblado no se halle dentro del area urbana del distrito
al cual pertenece. 3. Que exista comprobada necesidad de servicios locales en el centro poblado
y su eventual sostenimiento. 4. Que exista opinién favorable del concejo municipal distrital,
sustentada en informes de las gerencias de planificacion y presupuesto, de desarrollo urbano y
de asesoria juridica, o sus equivalentes, de la municipalidad distrital respectiva. 5. Que la

64¢(...) En cantones amazdnicos y en cantones ubicados en la franja fronteriaappes, entre otras, de interés
nacional como la creacién de fronteras vivas, las necesidades del desarrollo territ@raidaddpoblacional,
debidamente justificadas el requisito de poblacién para la creacion de parroglesssena de dos mil habitantes
en el territorio de la futura parroquia rural. En los cantones conformeaasitariamente por poblacion indigena
afroecuatoriana y/o montubia, se podran crear parroquias rurales corimn ggrcinco mil habitantes. Para las
parroquias que tienen limites con otro pais se requiere el informe técnidaidegnn correspondienteArticulo

25 del COOTAD.
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ordenanza municipal de creacion quede consentida y ejecutoriada. Una vez conseguidos todos
estos requisitos, se debe lograr la aprobacion mayoritaria de los regidores que integran el
concejo provincial correspondierffe La municipalidad de centro poblado ejercera las
funciones que la municipalidad provincial le delegue. Las municipalidades de centro poblado
deberan recibir recursos de parte de las municipalidades provinciales y distritales, en funcion
de la poblacién y de las competencias que se les delegue, provenientes tanto de los recursos
propios de las municipalidades provinciales y distritales, asi como también de las transferencias
gue a éstas realiza el gobierno central.

3.5.5.Competencias de las Autonomias Indigenas Originario
Campesinas en Bolivia, Entidades Territoriales Indigenas en
Colombia, Circunscripciones Territoriales Indigenas en
Ecuador y Comunidades Campesinas y Nativas en Peru

En los udltimos afios, luego de sus novedosos textos constitucionales, emergieron expectativas
por el desenvolvimiento ulterior de las Autonomias Indigenas Originario Campesinas en
Bolivia y las Circunscripciones Territoriales Indigenas en Ecuador. Hace mas de 25 afios que
la Constituciéon de Colombia habia despertado el mismo sentimiento al designar dentro del
esquema territorial a las Entidades Territoriales Indigenas como formas posibles de
autogobierno. No obstante, con la excepcion de Boliglapais que mayor desarrollo ha
demostrado en la materia, no por ello libre de criticas- el despliegue efectivo de estas formas
de autogobierno es todavia una tarea pendiente en la region.

El pais con mas deudas pendientes en su haber es Colombia. A pesar que el articulo 330
de su Constitucién consagro una serie de funciones entre las cuales se incluyen consejos de
gobierno conformados y reglamentados de acuerdo a sus usos y costumbres, velar por la
normativa respecto del uso del suelo en su territorio, disefiar politicas, planes y programas de
desarrollo dentro de su territorio, promover inversiones publicas, incentivar las inversiones
publicas, representar a los territorios ante el Gobierno nacional, entre otras, todavia no crea, 26
afos después, la normativa a partir de la cual se podria, legalmente, dotar de una estructura
juridica y un contenido a las entidades territoriales indigenas (Samuel Baena, 2015). A pesar
de haber sido sancionada en el afio 2011, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial hace
caso omiso del mandato constitucional que hace mas de 20-pdi@s ese entonces- le
designara. A lo mucho, menciona en el paragrafo 2 de su articulo 37 que el Gobierno Nacional
presentaria dentro de 10 meses, un proyecto de ley sobre las Entidades Territoriales Indigenas.

La situacion de las poblaciones indigenas en Colombisuiegenerisrespecto de
Ecuador y Bolivia, por dos cuestiones fundamentales. La primera, porque al ser poblaciones
marginales en términos demografith$o es necesario establecer para ellos un régimen de
competencias complejo como el de una municipalidad o un departamento. Y la segunda, porque

%5 Articulo 129 de la Ley Organica de Municipalidades
6 No asi territorialmente277,097 km2 estan ya adjudicados legalmente a las comunidades indigemad (
Camacho, 1997, p. 116).
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tal como mencionamos al inicio, la figura del resguardo indigena, la cual los vuelve sujetos de
transferencia de recursos desde el Sistema General de Participacion y les permite elegir a sus
propias autoridades, planificar su plan de vida y organizar la propiedad colectiva en su territorio,
orientar practicas laborales y controlar a sus representantes, pareceria ser suficiente para
estabilizar sus demandas étnicas. Como mencionamos, aunque esta medida ha servido para
fortalecer el patrimonio cultural indigena, ha sofocado las demandas politicas por el ejercicio
de una verdadera autonofiiia

En Ecuador, las Circunscripciones Territoriales Indigenadroecuatorianas- optaron
por un esquema de autonomia enmarcado en la propia division politica administrativa del
Estado ecuatoriano. Es decir, la conformacién de una CTI solo puede ocurrir dentro de los
limites territoriales de una parroquia, un canton, una provincia 0 una region. El requisito
fundamental es estar dentro de una circunscripcion conformada mayoritariamente por pueblos
o nacionalidades indigenas, afro ecuatorianos, montubios o ancestrales, y aprobar una consulta
por mas de los dos terceras partes. Dentro de las ventajas de este esquema es que la CTI
detentara, automaticamente, las competencias de su jurisdiccion original. La desventaja es que
los pueblos y nacionalidades indigenas, afro ecuatorianos, montubios y ancestrales no pueden
garantizarse formas de auto-gobiermoun territorio propio- por el criterio de nacionalidad -
particularidad que si subsiste, por ejemplo, en la Constitucion colombiana. Es decir, la
conformacion de una Circunscripcion Territorial Indigena en Ecuador no modificara nunca los
limites internos del régimen politico de gobiernos autbnomos descentralizados. En
comparacion con Boliviay en menor medida, con la legislacion colombiana- la Constitucion
no consagra a las C¥l funciones competenciales o materias competenciales especificas
respecto de su derecho consuetudinario y usos y costumbres. Pero es importante notar que, por
ejemplo, el articulo 171 de la Constitucién del Ecuador establece el trazado de la justicia
indigena, con base a sus tradiciones ancestrales, a su derecho propio, dentro de su ambito
territorial, con garantia de participacion y decision de las mujeres. Su objeto sera la solucién
de conflictos internos, y no podran contravenir la Constitucién ni los derechos humanos. El
mismo articulo garantiza que las distintas instituciones del Estado y sus funcionarios, respeten
las decisiones de las jurisdicciones indigenas.

En Peri no existen figuras que consagren formas de autonomia indigena.
Histéricamente, las demandas indigenas del Perl no se organizaron desde un clivaje étnico sino
campesino. Es por ello que el marco juridico mas cercano es de la Ley de Comunidades
Campesinas y Nativas N. 24656. Segun el articulo 89 de la Constitucion, sgrersuma
juridica’. La principal orientacion de sus funciones es productiva y agricola. Sus planes de
desarrollo son de indole agropecuaria, artesanal e industrial. En este sentido, son competentes
para regular sus factores de produccion: el acceso al uso de la tierra y otros recursos, levantar
catastros urbanos y delimitar areas de centros poblados y los destinados a uso agricola,
ganadero, forestal, de proteccion y otros; también pueden organizar el régimen de trabajo de
sus miembros; constituir empresas comunales; concertar apoyos por parte de los organismos
publicos; asi como también promover su identidad cultural.

5’De acuerdo con Juan Montafia (entrevista del 17 de marzo de 2017).
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En Bolivia hay dos vias para la conformacion de AIOCS: a partir de un gobierno
auténomo-municipio o departamento, de forma similar al proceso ecuatoriano- o a partir de
los territorios indigena originario campesitfo&n la actualidad, existen dos AlIGCHasta la
fecha solamente existen dos Autonomias Indigenas Originario Campesinas en Bolivia: la del
Territorio Indigena Campesino de Ragaypampa, conformada el pasado 20 de noviembre de
2016 y la del municipio de Charagua, refrendado popularmente el 20 de septiembre de 2015.
De acuerdo al articulo 6 de la Ley Marco de Descentralizacion de Bolividenitorio
Indigena Originario Campesino“es el territorio ancestral sobre el cual se constituyeron las
tierras colectivas o comunitarias de origen, debidamente consolidadas conforme a ley, y que
ha adquirido esta categoria mediante el procedimiento correspondiente ante la autoridad
agraria”. Ademas de las competencias propias del nivel de gobierno autbnomo precedente de
las AIOC’s —o de las TIOC’s. El procedimiento para el acceso a la autonomia indigena esta
estipulado en el titulo IV de la Ley Marco de Descentralizacion.

A diferencia de Ecuador y de Colombia, la Constitucion Boliviana estipula de forma
expresa las competencias exclusivas particulares de las AIOC’s: definicion de formas
auténomas de desarrollo econdmico, social, politico, organizativo y cultural;, gestion y
administracion de los recursos renovables; ordenamiento territorial, obra publica vecinal;
preservacion de areas protegidas; ejercicio de jurisdiccion indigena originaria campesina para
la aplicacion de justicia y resolucion de conflictos; mecanismos de consulta previa frente a
medidas ejecutivas, legislativas y administrativas que los afecten, entre otras. En contraste, la
legislacion ecuatoriana solo establece que ademas de ejercer la competencias del gobierno
autébnomo correspondiente, “se regiran por principios de interculturalidad, plurinacionalidad y

de aaerdo con los derechos colectivos”®®.

3.6. Esquemas asociativos para la asuncion de competencias:
mancomunidades

Como revisamos brevemente en el apartado de competencias exclusivas de los
gobiernos locales, en los cuatro paises existen problemas de correspondencia entre el volumen
de los recursos sociodemograficos necesarios para el ejercicio de determinadas competencias
exclusivas y sus costos. Para aquellos casos, los cuatro paises de la region han previsto la
posibilidad de crear esquemas asociativos entre dos o mas gobiernos auténomos, con el
objetivo de poder asumir, de forma colectiva y a una escala mayor, las competencias que de
forma individual no se podrian asumir.

En la legislacion ecuatoriana y boliviana, de acuerdo al articulo 285 del COOTAD y al
articulo 29 de la Ley Marco de Descentralizacion, existe la figura de las mancomunidades
(Ecuador y Bolivia) y los consorcios (solamente en Ecuador). La primera esta reservada para

68 Articulo 291. I. Son autonomias indigena originario campesinas losrtesitadigena originario campesinos,
y los municipios, y regiones que adoptan tal cualidad de acuerdo a lo establecido ensitaion y la ley.
% Articulo 257 de la Constitucion
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los gobiernos autbnomos que posean continuidad territorial entre si, mientras la segunda esta
indicada para aquellos gobiernos autbnomos que no sean contiguos. El objetivo de la
mancomunidad y del consorcio, es mejorar las condiciones de integracion y gestion de
competencias. Perl ha establecido también un marco legal para la creacion de
mancomunidades municipales. A través de la Ley de la Mancomunidad Municipal N° 29029,
se ha definido a la mancomunidad corfe acuerdo voluntario de dos (2) o mas
municipalidades, colindantes 0 no, que se unen para la prestacion conjunta de servicios y la
ejecucion de obras, promoviendo el desarrollo local, la participacion ciudadana y el
mejoramiento de la calidad de los servicios a los ciudad®n& el caso de Colombia, el
término mancomunidad o consorcio no existe, pero su legislacion ha creado la figura de los
esquemas asociativoPe acuerdo al articulo 11 de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, “Las asociaciones de entidades territoriales se conformaran libremente por dos o
MAs entes territoriales para prestar conjuntamente servicios publicos, funciones administrativas
propias o asignadas al ente territorial por el nivel nacional, ejecutar obras de interés comun o
cumplir funciones de planificacién, asi como para procurar el desarrollo integral de sus
territorios”.

3.7. Entes coordinadores del proceso de descentralizacion e instancias
de resolucion de conflictos entre competencias

Debido a la multiplicidad de actores institucionales involucrados en los procesos de
descentralizacion, es necesario la creacion de espacios de coordinacion, articulacion y apoyo
técnico. De todos los paises estudiados, Bolivia es el que ha disefiado el Unico marco
institucional que contempla el conjunto de abordajes implementados por cada uno de los otros
paises de laregion. La Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién contempla, en su articulo
121, la existencia de seis mecanismos distintos de coordinacién intergubernamental, cada uno
con sus funciones competenciales claramente delimitadas:

1. Consejo Nacional de Autonomias: coordinacion politica del proceso de
descentralizacion y autonomias

2. Servicio Estatal de Autonomias: coordinacion técnica y fortalecimiento de la
gestion

3. El Sistema de Planificacion Integral del Estado: coordinacion programatica,
econdmica y social

4. Consejos de Coordinacion Sectorial: coordinacion de materias competenciales
especificas, encabezadas por la autoridad maxima del ministerio sectorial
competente

5. Normas e instrumentos de la autoridad nacional competente para coordinar
cuestiones de indole financiera

6. Los acuerdos y convenios intergubernamentales (entre entidades territoriales
auténomas)

0 Articulo 2 de la Ley de mancomunidad municipal N. 29029
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A continuacidn expondremos brevemente las funciones de los tres primeros
mecanismos enlistados anteriormente. El Consejo Nacional de Autonomias esta compuesto por
las mas altas autoridades de cada uno de los gobiernos: presidente del Estado, tres ministros,
gobernadores de los 9 departamentos, representantes municipales, de las autonomias indigenas
originario campesinas y de las autonomias regionales. Se reune, de forma ordinaria, dos veces
al afio. Por su partéel Servicio Estatal de Autonomias es un organismo de consulta, apoyo y
asistencia técnica a las entidades territoriales autébnomas y al nivel central del Estado, en el
proceso de implementacion y desarrollo del régimen de autonomias establecido en la
Constitucion Politica del Estado”’. El Servicio Estatal de Autonomias, ademas de clarificar
cualquier duda respecto de qué funciones competenciales corresponde a qué nivel de gobierno
—en el caso de las competencias compartidas o concurrentes- o qué funciones competenciales
asumir en el caso de las que no estan contempladas en la Constitucion de Bolivia, es el ente
técnico al cual el Tribunal Constitucional Plurinacional acude en caso de resolucion de
conflictos competenciales. Su asistencia técnica no se limita al aspecto técnico administrativo
y politico, sino también a los aspectos financieros: costeo de competencias y de procesos de
transferencia, propuestas de esquemas de transferencias de recursos e inclusive participacion
en las reuniones conciliatorias en caso de desacuerdos econémicos y financieros entre distintas
instancias gubernamentales en materias de su competencia. Es en el Servicio Estatal de
Autonomias donde se concentra la produccion de informacion y de evaluaciones respecto del
proceso de descentralizacién y autonomias del Estado Plurinacional de Bolivia. Por su parte,
el Sistema de Planificacion Integral del Estado es el “conjunto de normas, subsistemas,
procesos, metodologias, mecanismos y procedimientos de orden técnico, administrativo y
politico, mediante los cuales las entidades del sector publico de todos los niveles territoriales
del Estado recogen las propuestas de los actores sociales privados y comunitarios para (...)
construir las estrategias mas apropiadas para alcanzar los objetivos del desarrollo con equidad
social y de género e igualdad de oportunidades, e implementar el Plan General de Desarrollo

(..)?.

El esquema de coordinacion del sistema competencial en Ecuador es el que mas se
asemeja en términos funcionales al boliviano. EI Consejo Nacional de Competencias, definido
como “el organismo técnico del Sistema Nacional de Competencias”’3, es el ente que en la
practica ejerce la rectoria del sistema. Entre sus funciones principales estan el cumplir y hacer
cumplir las disposiciones constitucionales que rigen el Sistema Nacional de Competencias;
organizar e implementar el proceso de descentralizacion; asignar y transferir competencias
adicionales y residuales; aprobar un plan nacional de descentralizacion; disponer a las distintas
autoridades publicas involucradas en el proceso; monitorear y evaluar el proceso de
descentralizacion en su conjunto; aplicar cuantificaciones de costos directos e indirectos de las
competencias que se transfieran ad@d)’s; resolver conflictos de competencias que surjan
entre distintos niveles de gobierno, entre otras. El CNC agrupa en su seno las funciones que,
en el sistema boliviano, se distribuyen entre el Consejo Nacional de Autonomias, el Servicio

" Articulo 126 de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion.
2 Articulo 130 de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion.
73 Articulo 117 del COOTAD
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Estatal de Autonomias y los Consejos de Coordinacion Sectorial. De forma similar al Sistema
de Planificacion Integral del Estado boliviano, Ecuador cuenta con un Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa, conformado por un Consejo Nacional de
Planificaciorf“.

En Colombia no existe un dispositivo de coordinacion del sistema competencial, ya sea
en forma centralizada como en Ecuador o diferenciado funcionalmente como en Bolivia. Ello
en parte estuvo determinado por la trayectoria sectorial de la descentralizacion en ese pais, la
misma que fue en desmedro de logicas territoriales de organizacion del proceso. Al parecer,
diagnésticos de hace mas de 20 afios, como el de Gonzalez Salas (1994:280), siguen vigentes:
“la descoordinacion del proceso de descentralizacion, se expresa en el imperio de las 16gicas
sectoriales de ordenamiento institucional, antes que en una concepcién comprensiva de las
reformas y en el énfasis normativo frente a la debilidad de la gestion” diagndstico con el que
Barberena Nisimblat (70:2010) coincide, dieciséis afios después. De todas maneras, de acuerdo
al mismo Gonzalez Salas (2010:32) “los mecanismos de coordinacion mas importantes se
producen a través del sistema de transferencias de la nacidn hacia los municipios, distritos y
departamentos, en especial porque se exigen indicadores y resultados y, se evalla el uso de los
recursos, aunque en estaccse trata de una relacion jerarquizada”. Esa relacion jerarquizada
estd dominada por los ministerios de cada sector, quienes formulan las politicas y fijan las
regulaciones para cada sector en el territorio. A nivel politico y de politica puablica, el nivel
intermedio de gobierno deberia tener de acuerdo a la Constitucién, un mayor nivel de
protagonismo: “Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de
complementariedad de la accién municipal, de intermediacidn entre la nacién y los municipios
y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las’Ce@abe destacar
gue al igual que Bolivia y Ecuador, Colombia cuenta con un Plan Nacional de Desarrollo en el
gue concursan el Presidente de la Republica, el Consejo Nacional De Politica Econ6mica y
Social, el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
ademas de un numero determinado de representantes de los distritos y municipios, provincias,
departamentos y pueblos indigenas.

En Perd, la Ley Organica del Poder Ejecutivo sancionada en el afio 2007 otorgé al
Presidente del Consejo de Ministros la funcion de presidir el Consejo de Coordinacién
Intergubernamental. No obstante, hasta la fecha no se ha constituido de forma plema. Ello
pesar de la existencia de un Reglamento del Funcionamiento del Consejo de Coordinacion
Intergubernamental expedido a finales de 2013, el cual estipula, como primera funcion del
Consejo, recomendar politicas, estrategias y acciones que garanticen la realizaciéon de los
principios de la Ley de Bases de la Descentralizacion. EI CCIl estaria conformado por
representantes de todos los niveles de gobierno: nacional, regional, y local (articulo 4 del
reglamento). El otro ente que hasta el momento ha intervenido en el proceso es la Secretaria de
Descentralizacion, en calidad de soporte técnico, administrativo y local. Recordemos que la
SND nace tras cinco afios en los que el Consejo Nacional de Descentralizasiancia

74 Articulo 279 de la Constitucion del Ecuador
5 Articulo 298 de la Constitucion de Colombia.
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pensada en la Ley de Bases de la Descentralizacion para cumplir las funciones de articulacion
integral del proceso- fue creada la SND como organismo dependiente de la Presidencia del
Consejo de Ministros. Los vacios de esta instancia nacional de articulacion y coordinacién del
proceso de descentralizacion han sido parcialmente atendido tanto desde el Ejecutivo como
desde los gobiernos sub-nacionales de dos maneras. Por un lado, con la instalacion de Consejos
de Coordinacion Intersectorialeano por cada ministerio con competencias compartiglas-

otro, a través de organismos como la Asociacién Nacional de Gobiernos Regionales, la
Asociacion de Municipalidades del Peru y la Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del
Peru. El fortalecimiento del Consejo de Coordinacion Intergubernamental fue une de lo
objetivos expresos del Plan Nacional de Descentralizacion 204216, expedido por la
Secretaria Nacional de Descentralizacion. A pesar de contar con una hoja de rutap@efinida

este propdsito, hasta la fecha no hay resultados concretos. En Peru, de acuerdo al articulo 16
de la Ley de Bases de la Descentralizacién, los conflictos de competencias se resuelven ante el
Tribunal Constitucional.

3.8. Financiamiento

Para comparar los ingresos y las transferencias del Estado nacional hacia los gobiernos
sub-nacionales, hemos elaborado para cada pais de la regién, un cuadro sobre los tipos de
recursos de los gobiernos sub-nacionales y otro acerca de las transferencias que reciben desde
Estado nacional. En los parrafos que siguen, ademas de describir las similitudes y las
diferencias entre las fuentes de los recursos de los gobiernos sub-nacionales y los esquemas de
transferencia, analizaremos el rol desempefiado por los ingresos provenientes de la explotacion
de recursos no renovabien la reproduccion econémica de los gobiernos de nivel intermedio,
local e inferior.

3.8.1.Tipos de recursos segun su origen

Los paises de la region son homogéneos en cuanto a las fuentes de sus-lecgusoso

implica que lo sean al momento de comparar la participacién de cada tipo de ingreso en la
composicion de sus recursos totales. Por lo general, la bibliografia ehaarategorizado las
fuentes de los ingresos en una terminologia mas pertinente en términos contables, pero que
deja de lado la descripcion de los origenes especificos de los mismos. La misma se organiza en
funcion de:

a.) ingresos corrientes o permanentes, tributarios y no tributarios

b.) recursos de capital: endeudamiento interno y externo, titulos y valores, saldos efectivos
de ejercicios anteriores

c.) donaciones y transferencias (sin contraparte)

d.) recursos transferidos por el gobierno central por transferencias de competencias o por
otros mandatos de la ley

76
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En este sentido, como nuestro proposito es el de justipreciar los niveles de autonomia
financiera de los gobiernos descentralizados, al menos desde una perspectiva juridica, hemos
adoptado la clasificacidn de los tipos de ingresos empleada por la legislacion ecuatoriana en el
Cdédigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion. Las fuentes de
ingreso las hemos organizado de la siguiente manera:

a.) Ingresos propiosrecaudados por los mismos gobiernos autonomos, por via tributaria
y no tributaria

b.) Transferencias del gobierno nacional: tributarias y no tributarias

c.) Otro tipos de transferencias, legados y donaciones (sin contraparte)

d.) Participacion directa en la explotacion y/o industrializacién de recursos naturales no
renovables

e.) Financiamiento: endeudamiento interno y externo, titulos y valores, saldos efectivos de
ejercicios anteriores

A pesar que el esquema superior esta organizado de mejor manera en términos contables,
el esquema inferior nos permite identificar la capacidad legal de los gobiernos descentralizados
de generar recursos propios; las fuentes de los ingresos que el gobierno nacional transfiere
los criterios o los sistemas de reparticibn empleados con ese fin; la relacién de los gobiernos
descentralizados con la explotacion de los recursos naturales no renovables y, por ultimo, la
capacidad de financiamiento autbnomo.

Ingresos propios:es uno de los rubros mas homogéneos entre los cuatro paises de la region.
Entre los ingresos propios comunes a los nivelgpoberno intermedio estan las tasas y las
contribuciones especiales, las provenientes de bienes y servicios, patentes, venta de activos no
financieros, renta de inversiones, licencias ambientales y multas. Entre los ingresos propios
especificos, llama la atencién el peso que en Colombia tiene el monopolio rentistico de los
gobiernos departamentales sobre negocios como los licores, las loterias y otros juegos de suerte
y azar’. A ello se suman los tributos que sobre consumos nocivos para la salud, como
cigarrillos, licores, cervezas, y otros articulos como refajos y sifones, establecen los
departamentos. Como vimos en el andlisis de las trayectorias, otra particularidad del nivel
departamental en Colombia es la generacién de ingresos por la gestion de la vialidad, el transito
y transporte. En Perd, en cambio, llama la atencion que los Gobiernos regionales pueden
financiarse a partir de los procesos de privatizacion Estatal, ya sea a partir de la enajenacién
y/o concesion de bienes propios del nivel de gobierno, asi como también participando de los
ingresos que el Gobierno nacional genere por el mismo concepto. En Bolivia, los
departamentos pueden generar impuestos de caracter departamental, siempre y cuando no
dupliqguen un impuesto ya existente a nivel nacional. De todos los paises estudiados, Bolivia es
el que en mayor medida depende de la explotacion de recursos no renovables, como veremos
mas adelante. Dentro de este rubro, los departamentos pueden cobrar patentes por esta actividad

T Los Gobiernos Regionales Auténomos Descentralizados de Ecuador también finadciarse a partir de
loterias de forma exclusiva, pero hasta el momento, no se ha conformadwanmiegion.
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econdmica. En Ecuador, los gobiernos regionafesxistentes hasta la fecha- también podrian
contar, ademas de lo ya mencionado, con la loteria como fuente adicional de ingreso propio. A
nivel degobierno local, se repiten en todos los paises las tasas, impuestos y contribuciones
especiales y de mejoras propias de su nivel de gobierno y competencias: impuestos prediales,
espectaculos publicos, impuestos a transacciones de bienes inmuebles (plusvalia en Ecuador,
contribucion por valorizacién en Colombia), impuesto a la propiedad y a la transferencia de
vehiculos automotores, licencias, peajes, estacionamiento, servicios publicos domiciliarios y
no domiciliarios, concesiones de bienes inmuebles y de prestacion de servicios, entre otros. En
el nivelinferior de gobierno, los gobiernos parroquiales en Ecuador pueden recibir ingresos
propios por la administracion de infraestructura comunitaria. No tenemos informacion al
respecto sobre corregimientos y comunas en Colombia y Municipalidades de Centro Poblado
en Peru.

Otro tipo de transferencias, legados y donacionegn todos los paises de la region, los
gobiernos descentralizados pueden recibir fondos sin contraprestacién, ya sea internos o
externos, y entre los cuales se encuentran recursos de cooperacion internacional y donaciones.
Tanto en Ecuador como en Bolivia existen procedimientos, a nivel de gobierno central, para el
registro y seguimiento de las transferencias provenientes de cooperacion internacional.

Financiamiento: los gobiernos descentralizados de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru
poseen, entre sus fuentes de financiamiento, al ahorro propio, al empleo de saldos provenientes
de ejercicios anteriores, captacion de ahorro interno y externo (deuda publica), colocacion de
titulos y valores y venta de activos reales y financieros. En el caso de la deuda, todos los paises
deben acogerse a la normativa nacional relativa al endeudamiento publico. En el caso de Peru
y Ecuador, los gobiernos descentralizados requieren avales soberanos del gobierno nacional
para la contratacién de deuda publica.

3.8.2. Transferencias del gobierno nacional

Las transferencias del gobierno nacional a los gobiernos descentralizados se pueden
clasificar entre permanentes y no permanentes. Llamaremos permanentes a aquellos que se
mantienen estables a lo largo de un periodo de tiempo y que son previsibles. No permanentes
llamaremos aquellos que no son plenamente previsibles y que no son estables a lo largo del
tiempo. Un ejemplo de los primeros es la coparticipacion tributaria, presente en todos los paises.
Y un ejemplo de los segundos son los ingresos petroleros y mineros. Cada uno de los gobiernos
ha establecido distintas reglas de juego para la distribucién de los ingresos permanentes y no
permanentes desde el gobierno nacional hacia los gobiernos descentralizados.

Al describir el caso nacional dgolivia, debemos empezar con una excepcion. A
diferencia de los otros tres paises, en Bolivia las regalias de la explotacién de recursos no
renovables son conceptualizadas como recursos propios (Lépez Valverde, 2011:32). Ello
expresa una diferencia en el imaginario boliviano acerca de los derechos de explotacién de los
recursos no renovables, y es en parte producto de las disputas regionales enmarcadas en la
lucha por la autonomia de la segunda mitad de la anterior década. En segundo lugar, llama la
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atencion que en Bolivia existe una division tajante entre los modos de distribucion de los
ingresos permanentes y no permanente$os primeros, conformados por el 20% de lo
recaudado por: el impuesto al valor agregado y su régimen complementario, el impuesto sobre
las utilidades de las empresas, el impuesto a las transacciones, el impuesto a consumos
especificos, el gravamen aduanero, el impuesto a la transmision gratuita de bienes y el impuesto
a las salidas al exterior, van exclusivamente dirigidos al financiamiento de municipios y
autonomias indigenas originario campesinas. Dichas transferencias se distribuyen en funcion
del numero de habitantes de la jurisdiccion de la entidad territorial autbnoma. En lo que a
ingresos no permanentes respecta, algunos de estos se reparten de forma compartida entre
departamentos, municipios y AICC Por ejemplo, el 24% del impuesto directo a los
hidrocarburos esta asignado a los departamentos y el 33% a los municipios g. ADDC
impuesto compartido es de la participacion en juegos: 15% departamentos y 15% municipios
y AIOC’s. Los departamentos se benefician, de forma exclusiva, del 35% impuesto especial a
los hidrocarburos y sus derivados, asi como también de un fondo compensatorio departamental
descrito en el cuadro No. a continuacion. En lo gegaliasse refiere, el 67% de las regalias
de los hidrocarburos esta destinado a los departamentos de forma exclusiva. Los municipios y
AIOC’s no participan del mismo. A ellos les corresponde, asi mismo de forma exclusiva, el 50%
de la patente de hidrocarburos, el 30% de la patente minera y el 20% del gravamen arancelario
consolidado. Las regalias compartidas entre todas las entidades del régimen autondémico y
descentralizado son las regalias mineras (80% departamentos y 20% municipiossy;Al0C
aprovechamiento forestal (35% departamentos y 40% municipios y’8)OCel desmonte
forestal (25% departamentos y 50% municipios y AK)CA diferencia de lo que veremos en
Ecuador y/o Colombia, llama la atencion la ausencia en Bolivia de un esquema de distribucion
de los ingresos permanentes y no permanentes que esté organizado en funcion de las
desigualdades territorialesomo es el caso de Ecuador- o de cargas competendalas es
el modelo vigente en Colombia. El criterio de distribucion de las regalias es poblacional y
territorial. Los porcentajes faltantes en las distribuciones descritas, son en su mayoria
destinadas al gobierno nacional, y en una porcién minoritaria respecto de los ingresos
permanentes (5%), a las universidades. Al término de la descripcion de las transferencias de
parte del gobierno nacional hacia los gobiernos descentralizad@olema podremos
comprobar la alta dependencia que su régimen descentralizado ha generado respecto de la
explotacién de recursos no renovables.

El caso nacional decuador se caracteriza por lo que el COOTAD ha llamadodelo
de equidad territorial Funciona de la siguiente manera: el 21% de los recursos permanentes,
y el 10% de los no permanentes se distribuyen a los gobiernos autbnomos descentralizados.
Los primeros estan conformados por el impuesto a la renta, el impuesto al valor agregado, el
impuesto a los consumos especiales y los aranceles aduaneros. Los segundos estan
conformados por las ventas del gobierno nacional de petroleo en particular, y de los distintos
modelos de participacion del gobierno nacional en la explotacion y venta de recursos no
renovables en general. El monto total se distribuye de la siguiente manera: 27% para los
consejos provinciales, 67% para los cantones o municipios, y el 6% para los gobiernos
parroquiales. Adicionalmente, el monto excedente de los ingresos permanentes y no
permanentes, tomando el afio 2010 como base, se repartird en funcion de tamafio de la
poblacién, densidad de la poblacion, necesidades basicas insatisfechas, logros en mejoramiento
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de nivel de vida, capacidad fiscal, esfuerzo administrativo y cumplimiento de me@&&iel

y del Plan Nacional del Buen Vivir. Respecto de la participacion adicional en la explotacion
y/o industrializacidén de recursos no renovables, el cuadro de las paginas siguientes describe el
mecanismo de conformacién del Fondo para el Ecodesarrollo Regional Amazonico, la ley 047
por asignaciones de venta de energia eléctrica, asi como también el beneficio comunitario de
obras de infraestructura publica ejecutadas por Ecuador Estratégico, una empresa publica
creada por Decreto Ejecutivo y a través de la cual el gobierno nacional puedgircolnsts

en las zonas de influencia de las inversiones de sectores estratégicos. El cuadro No.8 explica
de forma detallada los mecanismos de financiamiento y de acceso a dichos recursos por parte
de los GADs. Adicionalmente a lo ya descrito, es importante mencionar que como estimulo a
la creacion de gobiernos regionales -inexistentes hasta la fecha- la ley ecuatoriana previo la
participacion de este nivel de gobierno en un porcentaje del impuesto a la renta generado en su
territorio. Adicionalmente, designé para ellos un impuesto a la renta por herencias, legados y
donaciones-recientemente derivado hacia los cantones-, un impuesto a la propiedad de los
vehiculos motorizados, y un impuesto a los consumos especiales sobre vehiculos motorizados,
aviones, avionetas y helicopteresalvo los destinados al transporte de carga, servicios y
pasajeros. También se incluyen yates, motos acuaticas, barcos recreacionales, cuadrones y
tricares. Por su parte, los gobiernos provinciales tienen derecho a cobrar una milésima parte
del impuesto a las alcabalas, asi como los cantones pueden recibir el cobro de un impuesto de
1.5 por mil sobre activos. Todos estos impuestos son administrados por el Servicio Nacional
de Rentas Internas.

Los casos expuestos de Bolivia y Ecuador contrastan en el modelo de asignacion de
recursos establecido €vlombia, donde las transferencias desde el gobierno nacional hacia
las entidades territoriales descentralizadas se canalizan a través del Sistema General de
Participacionesingresos permanentes- y a través del Sistema General de Regalias para los
ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales no renovables. La principal
diferencia radica en que mientras en Ecuador y Bolivia los recursos son transferidos por
criterios territoriales y poblacionales, en Colombia se transfieren de acuerdo en funcion de las
cargas competenciales. Casi en su totalidad, el Sistema General de Participaciones de Colombia,
del cual participan departamentos, distritos, municipios, entidades territoriales indigenas y
resguardos indigenas, esté orientado hacia la provision de servicios de salud, educacion, agua
potable y saneamiento basico. De acuerdo a la Constitucion de 1991, en 2001 las transferencias
deberian igualar, como minimo, el 22% de los ingresos corrientes del Estado. Los ingresos
corrientes del Estado se conforman por el impuesto a la renta y complementarios, impuesto al
patrimonio, impuesto al valor agregado, el gravamen a movimientos financieros, impuesto a
gasolinas y aceites combustibles para motores, aduanas y timbres. A partir del @$0,en c
los recursos aumentaran en un porcentaje igual al promedio de la variacion porcentual de los
ingresos corrientes nacionales durante los ultimos cuatro afios. Los porcentajes de la
distribucion sectorial del SGP se encuentran en la tabla que se muestra a continuacion. Por otra
parte, existe un Sistema General de Regalias destinado a la distribucion de los ingresos no
permanentes de la explotacion de hidrocarburos y minegalias que van del 8% al 25% del
valor bruto producido. Este sistema se organiza en funcién de asignaciones indirectas y directas.
Entre las primeras estan un fondo concursable via proyectos de inversion en Ciencia,
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Tecnologia e Inversion, un fondo de financiamiento de obras de impacto local o regional en las
entidades mas pobres del pais, un fondo de ahorro y estabilizacion del SGR -que funciona via
ahorro en épocas de liquidez y via desahorro en épocas de déficit- y un fondarde aho
pensional territorial. Otra parte, se distribuye de forma directa a las entidades territoriales
involucradas en la explotacion hidrocarburifera y minera.

La evaluacion de las transferencias desde el gobierno nacional hacia los gobiernos
intermedios y los gobiernos localeseru debe iniciar constatando que a diferencia de los
esquemas de Bolivia y Ecuadeorientados territorialmente- y de Colombiarientado
sectorialmente-, en Peru no existe ningun arreglo, modelo o esquema formal de distribucion de
transferencias que funcione de manera estable por mandato de ley. Por este motivo, las
transferencias de las recaudaciones hacia los gobiernos sub-nacionales dependen mas de
criterios de planificacion estatal. Para algunos autores como Castafieda Gonzalez (2011:42),
“el margen de discrecionalidad del gobierno central tiende a hacerse importante, sin perjuicio
de la excelencia técnica que aquellas pudieran adgude acuerdo con él, aunque las
transferencias crecieron sustancialmente en este nuevo sigtiesafio esta en reducir los
desbalances horizontales y verticales, a partir del reajuste al esquema de descentralizacion
fiscal’ (p. 49). El desbalance en el esquema de transferencias esta dado, en gran parte, por la
participacion exclusiva de los gobiernos regionales y municipales en los canones de
explotacién de recursos no renovables, valores que debido al boom hidrocarburifero y minero
de Peru en el nuevo siglo, transformaron la composicion de los ingresos de los gobiernos sub-
nacionales.
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4. CUADROS

Cuadro No.2. Comparacion del marco normativo de la descentralizacion, de la forma del Estadie los esquemas de organizacion territorial y de los modelos

autonomias indigenas en los paises de la Comunidad Andina de Naciones

Variables Bolivia Colombia Ecuador Pera
Constituciéon de 2009.Tercerg
Parte. Estructura y Organizaci Constitucion de 1991. Titulo Xl |Constitucion de 2008. Titulo V|Constitucion de 1993. Capitulo XIV
Territorial del Estad( Organizacion Territorial.  Contiene | Organizacién Territorial del Esta(Descentralizacion (modificado en 200
(07/02/2009). Contiene:| Régimen departamental. Régim (Enmendada el 03/12/2018}ontiene:| Contiene Régimen de gobiernos subnacion:
Régimen departament{ municipal. Régimen especial para dist Régimen de gobiernos auténon (regiones y municipalidades). Catalo
Régimen municipal. Régimen (capital y entidades indigenas. Maldescentralizados (regiones, provinc|competenciales minimos para cada nivel.
1. MafC_O autonomias. Indigenas. Catélo(competencial béasico. Distribucién |cantones y parroquias). Catalog
normativo competenciales para cada nive recursos y competencias. competenciales para cada nivel. Ley de Bases de la DescentralizaciéfN. °
fundamental 27783 de 17/07/2002).Ley Organica de
de la Ley de Municipalidades (N° Ley 100/1993 de Seguridad Social Integr{ Codigo Organico de Organizacior Gobiernos  Regionales (N° 27867  d¢
descentraliza | 2028 de 28/10/1999).ey Marco | (sector salud)Ley 115/1994 de Educacian Territorial, Autonomia y | 16/11/2002)Ley Orgénica de Municipalidades
ciony las de Autonomias y Ley 136/1994 de Municipios. Ley 489/19¢ Descentralizacion  (reformada € (N° 27972 de 27/05/2003).ey del Sistema de
autonomias | Descentralizacion (N° 031 dede la Administracion Pulblica Ley | 25/07/2016). Derogd toda la legislaci Acreditacion de los Gobiernos Regionales
19/07/2010). Derog6 gran pa|617/2000 Modificatoria de la Ley 136/199 anterior y contiene los regimerLocales (N° 28273 de 08/07/2004)Ley
de la legislacion anteriokey de|de Municipios. Ley 715/2001 de Recurso{ municipal, provincial y de junté Organica del Poder. Ejecutivo (N° 29158 d¢
la Educacién (N° 070 deCompetencias y Destino Gasto. Le parroquiales. Codigo Organico de 19/12/2007)Ley de Comunidades Campesing
20/12/2010). Decreto de 1176/2007 Modificatoria de la LeyPlanificacion y Finanzas Publicasy Nativas N. 24656 (14/04/1987) y co
Territorios Indigenas (N° 727 d¢ 715/2001 de Recursos y Competencias. |(20/10/2010) concordancias actualizadas hasta el afio 201
06/12/2010).
Ej;?[i?isoc;slriggc?g:;?ho’ Estado constitucional de derechos
2. Forma del 10, piul ’ Estado social de derecho, unitario, | unitario, intercultural, plurinacional, . . .
comunitario, intercultural, . . : : . Estado unitario. Gobierno descentralizado
Estado . republicano, descentralizado. laico, republicano. Gobierno
descentralizado y con :
. descentralizado.
autonomias.
3 Departamentos (9), provincia Departamentos (32), distritos (6), area; Regiones (0), Provincias (23), Distrit GR‘EQiO”eS Igonf_ormiadaé de gcuerdcéa la ley (0)
o P ; » Provi metropolitanas (6), municipios (1101), & Metropolitanos (0), cantones (221), °Piernos Regionales basados en departamen
Organizacion | (112), regiones metropolitana o municinalizadas (20). centros poblad régimen especial (1. Galapados). iun (26*), municipalidades provinciales (196),
territorial (1). municipios (339) p (20), P 9 p : 1, pagos), j municipalidades distritales (1655), municipalidade
(6895) parroquiales rurales (822) centro poblado (2484)
Autonomias indigenas : ) - i
- p originarias campesinas (2 Entidades Territoriales Indigenas (0), Circunscripciones Territoriales No existe la f_lgura. Se beneﬁgan de Ia_flgura
Autonomias f ; . las Comunidades Campesinas y Nativas (I
; culminada, 10 en proceso de Resguardos Indigenas (796) Indigenas (0) A .
Indigenas transicion) poseen ningun tipo de autogobierno).
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Fuentesi. Bohrt Irahola et al. (2011An4lisis comparativo de los sistemas competenciales, su financiamiento y funcionamiento en Bolivia, Colombia, BesaddARACIDES- GIZ, Bonn, p.19. Incorporaciones adicionales propias deutoses.2. Articulos 1 de
las constituciones de Colombia y Bolivia; articulo 43 d€dmstitucion del Perd, y en los articulos 1° y 238 de lasf@ocion del Ecuadord. Colombia Codificacion de la Division Politico Administrativa de ColombidDIVIPOLA, disponible online e|
https://goo.gl/iDd9d3Bolivia: Instituto Nacional de EstadisticAgpectos Politicos y Administrativos de Boliviisponible online en: https://goo.g/BM8G3Reru: Instituto Nacional de Estadistica e InformétiEatadisticas Municipales 2016isponible online en
https://goo.gl/8gKjgW. En el Peru existen 24 departamentos, peranelraise extiende a 26 porque la Provincia Constitucional delcC#l Provincia de Lima Metropolitana y el Departamento de Luhedcual las dos anteriores no forman parte- poseen ran
régimen especial con competencias de gobierno regiBoaddor: Consejo Nacional Electordtlas Electoral del Ecuador, 2009-20Fara el nimero actualizado de Juntas Parroquiales Ruratesieditde CONAGOPARE, disponible online en: https://goo.gl/VaiT!
3. Bolivia: De acuerdo a la Ley Marco de Autonomias, en Bolivia se madguir el estatuto de AIOC por dos maneras distintas: la via mugitapaa de los TIOG Territorios Indigenas Originario Campesinos. La primera fue la v@hdeagua y la segunda, la
Ragaypampa. FuentBuente Directa peri6dico digital del Organo Electoral Plurinacional. Disponiline en:https://goo.gl/wSrvKzarticulos 189-296 de la Constitucién de BoliRaru: articulo 89 de la Constitucion del Pert, Ley de Comunidades Cangpg:
Nativas N. 24656Ecuador: articulos 60, 242 y 257 de la Constitucion del Ecua@iolombia: articulos 286, 329, 330 y 356 de la Constitucion de Colombia.
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Cuadro No.3. Comparacion de competencias exclusivas de los gobiernos intermedios. Departamg(@obvia, Colombia y Pert)Region(Ecuador y Perly Provincia (Ecuador)

Bolivia

Colombia

Ecuador

Peru

Articulo 300 de la Constitucion.Son competencias exclusivas de los gobiernos departame
autbnomos, en su jurisdiccion: 1. Elaborar su Estatuto de acuerde prdoedimiento
establecidos en esta Constituciéon y en la Ley. 2. Planificar y promover el desarmo#loo en s
jurisdiccién 3. Iniciativa y convocatoria de consultas y referendos depattdeseen las materi
de su competencia. 4. Promocion del empleo y mejora de las condicionetembem el marc
de las politicas nacionales. 5. Elaboracién y ejecucién de Planes de Ordenamidat@iTgie
uso de suelos, en coordinacién con los planes del nivel central ded Bsiadtipales e indiger
originario campesino. 6. Proyectos de generacioén y transporte de endogiaistemas aisladc
7. Planificacion, disefio, construccién conservacién y administracion rdetecas de la re
departamental de acuerdo a las politicas estatales, incluyendo las de la Red Fundaneéetsd
del nivel central, conforme a las normas establecidas por éste. 8. Construccidteryinmantg
de lineas férreas y ferrocarriles en el departamento de acuerdo a las peftatates
interviniendo en los de las Red fundamental en coordinacion con el nivell asitEstado. ¢
Transporte interprovincial terrestre, fluvial, ferrocarriles y otros medios afesporte en ¢
departamento. 10. Construccién, mantenimiento y administracion deueadosp publicos
departamentales. 11. Estadisticas departamentales. 12. Otorgar personalidad ju
organizaciones sociales que desarrollen actividades en el departamento. 13. etsogaitigac
juridica a Organizaciones No Gubernamentales, fundaciones y entidades civitessgile lucrc
gue desarrollen actividades en el departamento. 14. Servicios de sanidad e inocupead adgs
15. Proyectos de electrificacion rural. 16. Proyectos de fuentes alteryativenvables de energ
de alcance departamental preservando la seguridad alimentaria. 17. Deporte leitoedésy
jurisdiccién. 18. Promocidn y conservacion del patrimonio natural depat&nih Promociol
y conservacién de cultura, patrimonio cultural, histérico, artistico, mental, arquitecténicc
arqueoldgico, paleontolédgico, cientifico, tangible e intangible departamental. [fcaBode
turismo departamental. 21. Proyectos de infraestructura departamentag¢l papayo a l¢
produccion. 22. Creacién y administraciéon de impuestos de caracteiadegatal, cuyos hech
imponibles no sean analogos a los impuestos nacionales o municipales.ea8iorCry
administracion de tasas y contribuciones especiales de caracter departamental. e2diof
industria y servicios para el desarrollo y la competitividad en el ambito departan®
Expropiacién de inmuebles en su jurisdiccién por razones de utilidad yidsetgsiblice
departamental, conforme al procedimiento establecido por Ley, asi como estafli¢geiolies
administrativas y de servidumbre a la propiedad, por razones de orden fécitizm, y de interé
publico. 26. Elaborar, aprobar y ejecutar sus programageeaones y su presupuesto.
Fondos fiduciarios, fondos de inversion y mecanismos de transferenmaudsos necesarios
inherentes a los @mbitos de sus competencias. 28. Centros de informatménnyentacior
archivos, bibliotecas, museos, hemerotecas y otros departamentales. 29. Emppbisas
departamentales. 30. Promocion y desarrollo de proyectos y politicasfzry mdolescenci
mujer, adulto mayor y personas con discapacidad. 31. Promoa#@migistracion de los servici
para el desarrollo productivo y agropecuario. 32. Elaboracion y ejedgidianes de desarrol
econdmico y social departamental. 33. Participar en empresas de industrializatibogcidis y
comercializacion de Hidrocarburos en el territorio departamental en asociacion con kdee
nacionales del sector. 34. Promocidn de la inversién privada en el degraidaen el marco de |
politicas econdmicas nacionales 35. Planificacién del desarrollo departamentaterdancic
con la planificacion nacional. 36. Administracién de sus recursosepalias en el marco d
presupuesto general de la nacion, los que serdn transferidos automaticameatora
Departamental.

. Los Estatutos Autondmicos Departamentales podran a su vez definicomeurrentes algun;
de sus competencias exclusivas, con otras entidades territoriales del departamento.

lll. Seran también de ejecucién departamental las competencias que le sean trans
delegadas.

Articulo 298 de la Constitucion.Los departamentos tienen autonomia
la administracién de los asuntos seccionales y la planificacion y pron
del desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los tér
establecidos por la Constitucion. Los departamentos ejercen fun
administrativas, de coordinacion, de complementariedad de la
municipal, de intermediacién entre la nacién y los municipios y de pres
de los servicios que determinen la Constitucion y las leyes. L
reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones ¢
Constitucion les otorga.

Articulo 300 de la Constitucion.Acto Legislativo 01 de 1996, articulo 2°.
articulo 300 de la Constitucion Politica de Colombia quedara asi: Corres
a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas: 1. Regl
el ejercicio de las funciones y la prestaciéon de los servicios a car
departamento. 2. Expedir las disposiciones relacionadas con la planea
desarrollo econdmico y social, el apoyo financiero y crediticio 3
municipios, el turismo, el transporte, el ambiente, las obras publicas, I
de comunicacion y el desarrollo de sus zonas de frontera. 3. Adof
acuerdo con la ley los planes y programas de desarrollo econénaicialyys
los de obras publicas, con las determinaciones de las inversiones y 1
gue se consideren necesarias para impulsar su ejecuciéon y ased
cumplimiento. 4. Decretar, de conformidad con la ley, los tribut
contribuciones necesarios para el cumplimiento de las fung
departamentales. 5. Expedir las normas organicas del presu
departamental y el presupuesto anual de rentas y gastos. 6. Con sujec
requisitos que sefale la Ley, crear y suprimir municipios, segyeagnegal
territorios municipales, y organizar provincias. 7. Determinar la estructy
la Administracién Departamental, las funciones de sus dependenci
escalas de remuneracién correspondientes a sus distintas categqa
empleo; crear los establecimientos publicos y las empresas industr
comerciales del departamento y autorizar la formacion de socieda
economia mixta. 8. Dictar normas de policia en todo aquello que 1
materia de disposicion legal. 9. Autorizar al Gobernador del Departa
para celebrar contratos, negociar empréstitos, enajenar bienes y ejer
témpore, precisas funciones de las que corresponden a las Asg
Departamentales. 10. Regular, en concurrencia con el municipio, el d
la educacion y la salud en los términos que determina la ley. 11. S
informes sobre el ejercicio de sus funciones al Contralor Generi
Departamento, Secretario de Gabinete, Jefes de Departamentos Del
Departamental Administrativos y Directores de Institutos Descentrali
del orden departamental. 12. Cumplir las demas funciones que le asi
Constitucion y la ley. Los planes y programas de desarrollo de oblasap
serén coordinados e integrados con los planes y programas muni
regionales y nacionales. Las ordenanzas a que se refieren los numeral
7 de este articulo, las que decretan inversiones, participaciones o cesi
rentas y bienes departamentales y las que creen servicios a ca
departamento o los traspasen a él, solo podran ser dictadas o refort
iniciativa del Gobernador. 14. Proponer mocion de censura respecto
Secretarios de Despacho del Gobernador por asuntos relacionad
funciones propias del cargo, o por desatencion a los requerimier
citaciones de la asamblea. La mocion de censura debera ser propues
tercera parte de los miembros que componen la asamblea

Regiones:

Art. 262 de la Constitucion. Los gobiernos
regionales auténomos tendran las siguie
competencias exclusivas, sin perjuicio de
otras que determine la ley que regule el sist
nacional de competencias: 1. Planificar
desarrollo regional y  formular Iq
correspondientes planes de ordenami
territorial, de manera articulada con

planificacién nacional, provincial, cantonal
parroquial. 2. Gestionar el ordenamiento
cuencas hidrogréficas y propiciar la creacior
consejos de cuenca, de acuerdo con la le
Planificar, regular y controlar el transito y
transporte regional y el cantonal en tanto n
asuman las municipalidades. 4. Planifi
construir y mantener el sistema vial de am
regional. 5. Otorgar personalidad juridi
registrar y controlar las organizaciones soci
de caracter regional. 6. Determinar las politica
investigacion e innovacion del conocimier|
desarrollo y transferencia de tecnolog
necesarias para el desarrollo regional, en el i
de la planificacibn nacional. 7. Fomentar
actividades productivas regionales. 8. Fome
la seguridad alimentaria regional. 9. Gestiona
cooperacion internacional para el cumplimae
de sus competencias. En el ambito de ¢
competencias exclusivas y en el uso de
facultades, expedira normas regionales.

Provincias:
Art. 263 de la Constitucién. Los gobiernos
provinciales tendran las siguientes competern
exclusivas, sin perjuicio de las otras
determine la ley: 1. Planificar el desarrg
provincial y formular los correspondientes pla
de ordenamiento territorial, de manera articu
con la planificacién nacional, regional, canton
parroquial. 2. Planificar, construir y mantene
sistema vial de ambito provincial, que no incl
las zonas urbanas. 3. Ejecutar, en coording
con el gobierno regional, obras en cuenca
micro cuencas. 4. La gestibn ambie
provincial. 5. Planificar, construir, operar
mantener sistemas de riego. 6. Fomenta
actividad agropecuaria. 7. Fomentar
actividades productivas provinciales. 8. Gestic
la  cooperacion internacional para
cumplimiento de sus competencias. En el an
de sus competencias y territorio, y en uso de
facultades, expediran ordenanzas provinciale

Regiones

Articulo 35 de Ley de bases de |
descentralizacién.-Competencias exclusivas.
Planificar el desarrollo integral de su regié
ejecutar los programas socioeconém
correspondientes. b) Formular y aprobar el
de desarrollo regional concertado con
municipalidades y la sociedad civil de su reg
c) Aprobar su organizacion interna y
presupuesto institucional conforme a la Ley
Gestion Presupuestaria del Estado y las L
anuales de Presupuesto. d) Promover y eje
las inversiones publicas de dmbito regiona
proyectos de infraestructura vial, energética
comunicaciones y de servicios basicos de an

regional, con estrategias de sostenibilig
competitividad, oportunidades de invers
privada, dinamizar mercados Yy rentabili

actividades. e) Disefiar y ejecutar progra
regionales de cuencas, corredores economi
de ciudades intermedias. f) Promover
formacion de empresas y unidades econén
regionales para concertar sistemas productiy
de servicios. g) Facilitar los procesos orientad
los mercados internacionales para la agricul
la agroindustria, la artesania, la actividad fore
y otros sectores productivos, de acuerdo g
potencialidades. h) Desarrollar circuitos turisti
gue puedan convertirse en ejes de desarrol
Concretar alianzas y acuerdos con otras reg
para el fomento del desarrollo econémico, sq
y ambiental. j) Administrar y adjudicar |
terrenos urbanos y eriazos de propiedad
Estado en su jurisdiccion, con excepcién de
terrenos de propiedad municipal. k) Organiz
aprobar los expedientes técnicos sobre acc
de demarcacion territorial en su jurisdicci
conforme a la ley de la materia. I) Promove
modernizacion de la pequefia y mediana emy
regional, articuladas con las tareas de educa
empleo y a la actualizacion e innovac
tecnologica. m) Dictar las normas sobre
asuntos y materias de su responsabilida
proponer las iniciativas legislativ:
correspondientes. n) Promover el uso soste
de los recursos forestales y de biodiversida
Otras que se le sefiale por ley expresa.

Departamentos:

Los departamentos poseen las mis
competencias que las estipuladas en la La
Bases de la Descentralizacion para los gobig
regionales. En los departamentos se el
gobiernos regionales.

FUENTES: Bolivia: Articulo 300 de la Constitucion de Bolividolombia: Articulos 298 y 300 de la Constitucion de ColombiaeEarticulo 300 se eliminaron los parrafos correspometeal procedimiento de censura de secretarios depatédeseEcuador: Articulos 262 y 263 de la Constitucion del Ecua@eri: Articulo 35 de la Ley d

bases de la descentralizacién
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Cuadro No.4. Comparacion de competencias exclusivas de los gobiernos localamicipios (Bolivia, Colombia y Pert) antones(Ecuador).

Bolivia

Colombia

Ecuador

Pert

Articulo 302 de la Constitucién I. Son competencias exclusivas de
gobiernos municipales auténomos, en su jurisdiccion: 1. Elaboraraga
Orgénica Municipal de acuerdo a los procedimientos establecidos e
Constitucion y la Ley. 2. Planificar y promover el desarrollo humamasu
jurisdiccion. 3. Iniciativa y convocatoria de consultas y referendos munie
en las materias de su competencia 4. Promocion del empleo y mejors
condiciones laborales en el marco de las politicas nacionales. 5. Pre
conservar y contribuir a la proteccion del medio ambiente y recursos nait
fauna silvestre y animales domésticos. 6. Elaboracién de Plani
Ordenamiento Territorial y de uso de suelos, en coordinacion con les jlel
nivel central del Estado, departamental e indigena. 7. Planificar, di
construir, conservar y administrar caminos vecinales en coordinaciéns
pueblos indigena originario campesinos cuando corresponda. 8.UCoitsty
mantenimiento y administracion de aeropuertos publicos locales. 9. Estal
municipales. 10. Catastro urbano en el &mbito de su jurisdiccion en cu#d
a los preceptos y pardmetros técnicos establecidos para los Go
Municipales. 11. Areas protegidas municipales en conformidad co
parametros y condiciones establecidas para los Gobiernos Municipals
Proyectos de fuentes alternativas y renovables de energia preservi
seguridad alimentaria de alcance municipal. 13. Controlar la calidad y s
en la elaboracién, transporte y venta de productos alimenticios para el c¢
humano y animal. 14. Deporte en el ambito de su jurisdiccion 15. Bidmmp
conservacion del patrimonio natural municipal. 16. Promocién y consem
de cultura, patrimonio cultural, histérico, artistico, monumental, arquitectc
arqueolégico, paleontolégico, cientifico, tangible e intangible municipal
Politicas de turismo local. 18. Transporte urbano, registro de proy
automotor, ordenamiento y educacion vial, administracion y control del tr,
urbano. 19. Creacién y administracion de impuestos de carécter rauyr
cuyos hechos imponibles no sean anélogos a los impuestos naciol
departamentales. 20 Creacion y administracién de tasas, patentes a la ¢
econdmica y contribuciones especiales de caracter municipal. 21. Proye
infraestructura productiva. 22. Expropiacion de inmuebles en su jurist oo
razones de utilidad y necesidad publica municipal, conforme al procedir
establecido por Ley, asi como establecer limitaciones administrativas
servidumbre a la propiedad, por razones de orden técnico, juridico y de
publico. 23. Elaborar, aprobar y ejecutar sus programas de opesagiau
presupuesto. 24. Fondos fiduciarios, fondos de inversion y measnida
transferencia de recursos necesarios e inherentes a los &mbitos

competencias. 25. Centros de informacion y documentacion, arc
bibliotecas, museos, hemerotecas y otros municipales. 26. Empresas |
municipales. 27. Aseo urbano, manejo y tratamiento de residuosssélidel
marco de la politica del Estado. 28. Disefiar, construir, equipar y mafae
infraestructura y obras de interés publico y bienes de dominio municiptb
de su jurisdiccion territorial. 29. Desarrollo urbano y asentamientos logr
urbanos. 30. Servicio de alumbrado publico de su jurisdiccion. 31 .oBiam
de la Cultura y actividades artisticas en el ambito de su jurisdiccid
Espectéculos publicos y juegos recreativos. 33. Publicidad y propagaada.
34. Promover y suscribir convenios de asociacion mancomunidad nalioimiy
otros municipios. 35. Convenios y/o contratos con personas naturi
colectivas, publicas y privadas para el desarrollo y cumplimiento d
atribuciones, competencias y fines. 36. Constituir y reglamentar la G
Municipal para coadyuvar el cumplimiento, ejercicio y ejecucion de
competencias asi como el cumplimiento de las normas municipales y
resoluciones emitidas. 37. Politicas que garanticen la de densa

consumidores y usuarios en el ambito municipal. 38. Sistemas de micrem
coordinacién con los pueblos indigena originario campesinos. 380Biim y
desarrollo de proyectos y politicas para nifiez y adolescencia, mujer,
mayor y personas con discapacidad. 40. Servicios basicos asi cofmacap
las tasas que correspondan en su jurisdiccion. 41. Aridos y agregax

Articulo 313 de la Constitucién.Corresponde a los concejos: 1. Reglamentar las funciones y la eficientdmetgdas servicio
a cargo del municipio. 2. Adoptar los correspondientes planes y pragdenagsarrollo econémico y social y de obras pub
3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro témpore precisasdarde las que corresponden al Concej
Votar de conformidad con la Constitucion y la ley los tributos y los gastos Iogal@istar las normas organicas del presupu
y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos. 6. Determinar larasteulet@dministracion municipal y las funcio
de sus dependencias; las escalas de remuneracion correspondienthstiatts categorias de empleos; crear, a iniciativ:
alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o comerciales y alat@maretitucion de sociedades de econg
mixta. 7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites glaeldije vigilar y controlar las actividades relacionadas
la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivierielagB.Personero para el periodo que fije la ley y los d¢
funcionarios que esta determine. 9. Dictar las normas necesarias pateod| leopreservacion y defensa del patrimonio ecold
y cultural del municipio. 10. Las demas que la Constitucién y la ley leeasign

Articulo 6° LEY 1551 DE 2012.El articulo3°de la Ley 136 de 1994 quedara aAfticulo 3°. Funciones de los
municipios. Corresponde al municipio: 1. Administrar los asuntos municipales y prestar los squuldlicss que determine

ley. 2. Elaborar los planes de desarrollo municipal, en concordamcil plan de desarrollo departamental, los planes de v
los territorios y resguardos indigenas, incorporando las visiones de lagamitoicas, de las organizaciones comunales y (
grupos de poblacion vulnerables presentes en su territorio, teniendo enasieritarios e instrumentos definidos por la Uni
de Planificacién de Tierras Rurales y Usos Agropecuatiti3RA-, para el ordenamiento y el uso eficiente del suelo rura
programas de desarrollo rural con enfoque territorial, y en armonia clam &l&ional de Desarrollo, segln la ley organica

materia. Los planes de desarrollo municipal deberan incluir estrategias gagdlitigidas al respeto y garantia de los Dere
Humanos y del Derecho Internacional Humanitario; 3. Promover erdiésae su territorio y construir las obras que deman
progreso municipal. Para lo anterior deben tenerse en cuenta, entre sptzéds de vida de los pueblos y comunidades indi
y los planes de desarrollo comunal que tengan los respectivos ogmdis@ccion comunal. 4. Elaborar e implementar los p
integrales de seguridad ciudadana, en coordinacion con las auteridadles de policia y promover la convivencia entre
habitantes. 5. Promover la participacion comunitaria, la cultura detisrélumanos y el mejoramiento social y cultural de
habitantes. El fomento de la cultura seréa prioridad de los mursgigims recursos publicos invertidos en actividades culty
tendrén, para todos los efectos legales, el caracter de gasto puhitdeaonformidad con el articulo 1°, numeral 8 de la
397 de 1997. 6. Promover alianzas y sinergias publico-privadasontribuyan al desarrollo econémico, social y ambientg
municipio y de la region, mediante el empleo de los mecanismos de ifdagispuestos en la ley. 7. Procurar la solucion d
necesidades basicas insatisfechas de los habitantes del municipiguensea de su competencia, con especial énfasis

nifios, las nifias, los adolescentes, las mujeres cabeza de familia, las pdgslentescera edad, las personas en condicid
discapacidad y los demas sujetos de especial proteccion constituci@mehs®icio con los departamentos y la Nacion, cont
al goce efectivo de los derechos de la poblacion victima del desmamarforzado, teniendo en cuenta los principios
coordinacion, concurrencia, complementariedad, subsidiariedad y laasjoinidicas vigentes. 9. Formular y adoptar los pl
de ordenamiento territorial, reglamentando de manera especifica los useslaleh las areas urbanas, de expansion y rural
acuerdo con las leyes y teniendo en cuenta los instrumentos definidasi®iRA para el ordenamiento y el uso eficiente
suelo rural. Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectosatenés con las politicas naciona
y los planes departamentales y metropolitanos. Los Planes de Ordenamierddaleseitin presentados para revision an
Concejo Municipal o Distrital cada 12 afios. 10. Velar por el adecomth@jo de los recursos naturales y del ambient|
conformidad con la Constitucion y la ley. 11. Promover el mejoramiecaaomico y social de los habitantes del respe
municipio, fomentando la industria hacional, el comercio y el consut@mo en sus territorios de conformidad con la legislg
vigente para estas materias. 12. Fomentar y promover el turismo, emaoidérd con la Politica Nacional. 13. Los municig
fronterizos podran celebrar Convenios con entidades territoriales limitrofes del migel y de paises vecinos para el fomg
de la convivencia y seguridad ciudadana, el desarrollo econdmimonynitario, la prestacién de servicios publicos

preservacion del ambiente. 14. Autorizar y aprobar, de acuerda dimponibilidad de servicios publicos, programas de desa
de Vivienda ejerciendo las funciones de vigilancia necesarias. 15. dr@ogbd uso de nuevas tecnologias, energias renoyv
reciclaje y produccion limpia en los planes municipales de desarrollén&ncordancia con lo establecido en el articulo 3§
la Constitucién Politica, los municipios y distritos podran celebrar corsvesailidarios con: los cabildos, las autoridagie
organizaciones indigenas, los organismos de accién comunal ¥ deganizaciones civiles y asociaciones residentes

territorio, para el desarrollo conjunto de programas y actividades egtablgor la Ley a los municipios y distritos, acorde
sus planes de desarrollo. 17. Elaborar los planes y programas anufdemldeimiento, con la correspondiente afecta
presupuestal, de los cabildos, autoridades y organizaciones indiggaasésros de accion comunal, organizaciones civil
asociaciones residentes en el territorio. Lo anterior deberé construirse decnanertada con esas organizaciones y tenien
cuenta sus necesidades y los lineamientos de los respectivos pldesamollo. 18. Celebrar convenios de uso de bienes p(
y/o de usufructo comunitario con los cabildos, autoridades y iaegaones indigenas y con los organismos de accion com
otros organismos comunitarios. 19. Garantizar la prestacion del servigoalpatable y saneamiento basico a los habitant
la jurisdiccién de acuerdo con la normatividad vigente en materia de sepibilisos domiciliarios. 20. Ejecutar el Prograr
de Alimentacién Escolar con sus propios recursos y los provenientes delabwepdo y la Nacion, quienes podran realizg
acompafiamiento técnico, acorde con sus competencias. 21. Publicdoidmes de rendicién de cuentas en la respectiva p
web del municipio. 22. Las demas que sefialen la Constitucion y R8lelgn materia de vias, los municipios tendran a su

la construccion y mantenimiento de vias urbanas y rurales del rangopgaliContinuaran a cargo de la Nacion, las vias urk
que formen parte de las carreteras nacionales, y del Departamento EsaquiepartamentaleRaragrafo 1°.Las politicas
planes, programas y proyectos con destino al fortalecimiento de itosabde las autoridades y organizaciones indigenas
los organismos de accién comunal se formularan en concertaciérasoRalagrafo 2°. En los parques y zonas verdes publ
entregadas en comodato o en cualquier otra forma de administracigragtioular, no se podra establecer ningun tipo de ¢

Art. 264 de la Constitucion Los
gobiernos municipales tendran
siguientes competencias exclusi
sin perjuicio de otras que determing
ley: 1. Planificar el desarrollo cantor
y formular los correspondient
planes de ordenamiento territorial,
manera articulada con la planificaci
nacional, regional, provincial
parroquial, con el fin de regular el U
y la ocupacion del suelo urbang
rural. 2. Ejercer el control sobre el |
y ocupacién del suelo en el cantén
Planificar, construir y mantener
vialidad urbana. 4. Prestar |
servicios publicos de agua potak
alcantarillado, depuracién de agy
residuales, manejo de desec
solidos, actividades de saneamie
ambiental y aquellos que establezc
ley. 5. Crear, modificar o suprim
mediante  ordenanzas, tasas
contribuciones especiales de mejo
6. Planificar, regular y controlar
transito y el transporte puablico den
de su territorio cantonal. 7. (Sustitui
por el Art. 11 de la Enmienda s/n, R
653S, 21X112015). Planifica
construir y mantener la infraestruct
fisica y los equipamientos de |
espacios publicos destinados
desarrollo social, cultural y deporti
de acuerdo con la ley. Pre
autorizacion del ente rector de
politica publica podran construir
mantener la infraestructura fisica 'y
equipamientos de salud y educac
8. Preservar, mantener y difundir
patrimonio arquitectonico, cultural
natural del cantén y construir |
espacios publicos para estos fineg
Formar y administrar los catast
inmobiliarios urbanos y rurales. 1
Delimitar, regular, autorizar
controlar el uso de las playas de n
riberas y lechos de rios, lagos
lagunas, sin perjuicio de
limitaciones que establezca la ley.
Preservar y garantizar el acce
efectivo de las personas al uso de
playas de mar, riberas de rios, lagc
lagunas. 12. Regular, autorizar
controlar la explotacién de materia
aridos y pétreos, que se encuentre
los lechos de los rios, lagos, playas
mar y canteras. 13. Gestionar
servicios de prevencién, protecci
socorro y extincion de incendios.
Gestionar la cooperaci(

Nota: para el caso peruano,
cuadro se ha construido a partir
los articulos legales que consolig
las competencias (
municipalidades  distritales
provinciales. El Titulo V de la Le
Orgénica de Municipalidades
27972 diferencia las funcion
exclusivas y compartidas, en
estas competencias, de
municipios provinciales respecto
los municipios distritales.

Articulo 42 de la Ley de Bases d
la Descentralizacion
Competencias exclusivas de Ig
municipios provinciales y
distritales. a) Planificar y promove
el desarrollo urbano y rural de
circunscripcién, y ejecutar I
planes correspondientes. b) Norr
la zonificacion, urbanismq
acondicionamiento territorial
asentamientos humanos.
Administrar 'y reglamentar Ig
servicios publicos locale
destinados a satisfacer necesida
colectivas de caracter local.
Aprobar su organizacion interna
su presupuesto institucion
conforme a la Ley de Gesti
Presupuestaria del Estado y
Leyes Anuales de Presupuesto
Formular y aprobar el plan
desarrollo local concertado con
comunidad. f) Ejecutar y supervis
la obra publica de caracter local.
Aprobar y facilitar los mecanism
y espacios de participacid
concertacion y fiscalizacién de
comunidad en la gestién municip
h) Dictar las normas sobre |
asuntos 'y materias de
responsabilidad y proponer |
iniciativas legislativa
correspondientes. i) Otras que
deriven de sus atribuciones
funciones propias, y las que sef
la Ley.

Articulo 73 de la Ley Organica.-
de Municipalidades. Materias de
competencia municipal

1. Organizacion del espacio fisic
Uso del suelo. 2. Servicios publig
locales 3. Proteccion
conservacion del ambiente.

]Desarrollo y economia local.

Participacion vecinal. 6. Servici
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coordinacién con los pueblos indigena originario campesinos, c|por acceso al mismo, salvo los casos en donde se realicen espegiditiitos.Paragrafo 3°. Convenios SolidarioE=ntiéndas¢ internacional para el cumplimiento | sociales locales. 7. Prevenci
corresponda. 42. Planificacion del desarrollo municipal en concordancia Por convenios solidarios la complementacion de esfuerzos instilgsoncomunitarios, economicos y sociales par sus competencias. En el &mbito de| rehabilitacion y lucha contra
planificacién departamental y nacional 43. Participar en empresg construccion de obras y la satisfaccion de necesidades y aspiracidassai@unidadesaragrafo 4°. Se autoriza a los ent competencias y territorio, y en uso| consumo de drogas.

industrializacion, distribucién y comercializacién de Hidrocarburos € L‘zrrr]'tgI”;"rfzgeé.‘;Ldu‘igrdggg;agi?;a:)m;nrﬁ'rﬁ’iﬂgirfaﬁzbr;‘;f;he;tﬁmggtzs‘;ggu dbedbmesr);nc((t)gnl;:\g;rntCa(l)Sndlf)Sa(I:‘lCal(l:))rila(l:r:)t?s sus facultades, expediran ordena
territorio municipal en asociacién con las entidades nacionales del sectol comunidad ) ' e cantonales.

FUENTES: Bolivia: Articulo 302 de la Constitucion de Bolivi@olombia: Articulo 313 de la Constitucion de Colombia, Ley 15t 2012, por la cual se dictan normas para modetaipaganizacion y el funcionamiento de los municiptesuador: Articulo 264 de la Constitucion de Ecuad@eri: Articulo 42 de la Ley de Bases dg
Descentralizacion No. 27783; Ley Organica de Munlzpdes N° 27972.
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Cuadro No.5. Comparacion de gobiernos locales con funciones competenciales de gobiernos intermedios: Provi(B@iia, Colombia y

Peru),Distrito Metropolitano (Ecuador)Distrito (Colombia)

Bolivia

Colombia

Ecuador

Pert

Provincias:

No existen materias exclusivas
las provincias. Responden mas
l6gicas de construccid
antropolégica, social, histérica
cultural. Las provincias funciong
como forma de organizacic
territorial desconcentrada de |
departamentos. No poseen elecc
de autoridades ni  potest
legislativa.

II. Los Estatutos Autonémicc
Departamentales podran a su |
definir como concurrentes algun
de sus competencias exclusivas,
otras entidades territoriales (
departamento.

lll. Seran también de ejecuci
departamental las competencias
le sean transferidas o delegadas,

Provincias:

No existen materias exclusivas de las provin
Responden més a ldgicas de construccién antropolc
social, histérica y cultural. Pero la Constitucion facult
delegacién de responsabilidades, ya sea por parte

departamentos o de los municipios asociados

conforman una provincia. El LOOTAD debia norma
procedimiento por el cual una provincia se po
transformar en entidad territorial.

Distritos:

Articulo 2 de la Ley 1617 de Régimen de Distrito
Régimen aplicable. Los distritos son entidades territor
organizadas de conformidad con lo previsto er
Constitucién Politica, que se encuentran sujetos
régimen especial, en virtud del cual sus o6rgand
autoridades gozan de facultades especiales diferente
contempladas dentro del régimen ordinario aplicable
demas municipios del pais, asi como del que rige pa
otras entidades territoriales establecidas dentro ¢
estructura politico administrativa del Estado colombian

Distritos

Metropolitanos.  Art.
266.Los gobiernos de Ig
distritos metropolitano
autbnomos ejerceran |
competencias qu
corresponden a g
gobiernos cantonales
todas las que se
aplicables de lo
gobiernos provinciales
regionales, sin perjuici
de las adicionales q
determine la ley qu
regule el sistema nacion
de competencias.

En el ambito de suU
competencias y territorig
y en uso de sy
facultades, expediré
ordenanzas distritales.

Provincia  Constitucional  del
Callao:

La Provincia Constitucional d
Callao posee un gobierno regiong
una municipalidad provincial que,
manera excepcional, detentan
misma jurisdiccién territorial. N
obstante, cada una ejerce

competencias de acuerdo a la ley,

Provincia de Lima Metropolitana:
La  municipalidad de Lim
Metropolitana ejercera las mism
competencias que las estipula
para los gobiernos regionales y
municipalidades provinciales

Provincias fronterizas: Acceden ¢
un fondo de promocién de desarrg
fronteriza. Tienen la facultad
asociarse y celebrar convenios e
si y con sus similares nacionale
internacionales.

FUENTES: Bolivia: Articulo 269 de la Constitucion de Bolivi@olombia: Articulos 286 y 321 de la Constitucién de ColomBieuador: Articulo 247 de la ConstitucioiReri: Articulos 33 'y 34 d

la Ley de Bases de la Descentralizacion.
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Cuadro No.6. Comparacion de competencias exclusivas de gobiernos locales (limite inferior): coasig corregimientos(Colombia),Juntas Parroquiales

(Ecuador)y Municipalidades de Centro PobladdPeru)

Colombia

Ecuador

Pert

Articulo 318. Con el fin de mejorar

prestacion de los servicios y asegura
participacion de la ciudadania en el ma
de los asuntos publicos de caracter |
los concejos podran dividir sus municig
en comunas cuando se trate de ¢
urbanas, y en corregimientos en el cag
las zonas rurales. En cada una de
comunas o corregimientos habra una j
administradora local de eleccion popu
integrada por el nimero de miembros
determine la ley, que tendrd las siguie
funciones: 1. Participar en la elabora
de los planes y programas municipale
desarrollo econémico y social y de of
publicas. 2. Vigilar y controlar

prestacion de los servicios municipale
su comuna O corregimiento y

inversiones que se realicen con recy
publicos. 3. Formular propuestas

inversion ante las autoridades nacion
departamentales y municipales encarg
de la elaboracion de los respectivos pl
de inversién. 4. Distribuir las partic
globales que les asigne el presupy
municipal. 5. Ejercer las funciones que
deleguen el concejo y otras autorida
locales. Las asambleas departamen
podran organizar juntas administrad
para el cumplimiento de las funciones
les sefiale el acto de su creacion €
territorio que este mismo determirfecta
Legislativo 02 de 2002, articulo 6l
periodo de los miembros de las Ju
Administradoras locales a las que
refiere el articulo 318 de la Constitug
Politica ser4 de cuatro afios. Las not

Art. 267 de la Constitucién.Los gobiernos parroquiales rurales ejerceran las siguientes compe
exclusivas, sin perjuicio de las adicionales que determine la ley: 1. Planificar el dessmalbuial
su correspondiente ordenamiento territorial, en coordinacion con el gobietooatay provincial. 2
Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los equipamigidssespacios publicos de
parroguia, contenidos en los planes de desarrollo e incluidos en los presuparitipsitivos anuale
3. Planificar y mantener, en coordinacion con los gobiernos provindmieislidad parroquial rural. 4
Incentivar el desarrollo de actividades productivas comunitarias, la preservaciénodiviersidad y lg
protecciéon del ambiente. 5. Gestionar, coordinar y administrar los servigidieos que le seq
delegados o descentralizados por otros niveles de gobierno. 6. Prolmoveyanizacion de Iqg
ciudadanos de las comunas, recintos y demas asentamientos rurales, céacterl da organizacion
territoriales de base. 7. Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimientoaeienciag
8. Vigilar la ejecuciéon de obras y la calidad de los servicios publicos. &nbifo de sus competenc
y territorio, y en uso de sus facultades, emitiran acuerdos y resoluciones.

Art. 64 del COOTAD.- Funciones.- Son funciones del gobierno auténomo descentralizado pa
rural: a) Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territoriajyalimara garantizar
realizacion del buen vivir a través de la implementacién de politicas publicaguales, en el marc
de sus competencias constitucionales y legales; b) Disefiar e impulsar pdi&iqgaemocion
construccion de equidad e inclusién en su territorio, en el marco denspsteacias constitucionales
legales; ¢) Implementar un sistema de participacion ciudadana para el ejercicidetedbss y avanz
en la gestién democratica de la accién parroquial; d) Elaborar el plan parracplide desarrollo; el ¢
ordenamiento territorial y las politicas publicas; ejecutar las acciones de amimtpuaique se derive
de sus competencias, de manera coordinada con la planificacién cantoralgigiry, realizar en form
permanente el seguimiento y rendicion de cuentas sobre el cumplimiento dedasestablecidas;
Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas portieu€ionsy la ley; f) Vigilar
la ejecucién de obras y la calidad de los servicios publicos y propiciaraaizagion de la ciudadan
en la parroquia; g) Fomentar la inversidn y el desarrollo econémico especialmEnéesdnomia popul
y solidaria, en sectores como la agricultura, ganaderia, artesania y turismotreis, en coordinacid
con los demés gobiernos autdnomos descentralizados; h) Articular a los @etlarezonomia popul
y solidaria a la provision de bienes y servicios publicos; i) Promover ycpairdas culturas, las arie
actividades deportivas y recreativas en beneficio de la colectividad; j) Prestar los s@ddicos que
les sean expresamente delegados o descentralizados con criterios de calidady efficeiacia; V|
observando los principios de universalidad, accesibilidad, regularidadtipuidad previstos en
Constitucion; k) Promover los sistemas de proteccion integral a lossgdepatencion prioritaria pa
garantizar los derechos consagrados en la Constitucion, en el marcacdmpatencias; [) Promovel
coordinar la colaboracién de los moradores de su circunscripcion territori@hgas o cualquier ot
forma de participacién social, para la realizacién de obras de interés comunitariopnaip&ocon g

12. El régimen de organizaci

Articulo 128.- Creacion d¢
municipalidades de centr
poblados. Las municipalidad
de centros poblados s
creadas por ordenanza de
municipalidad provincial, qu
determina ademas:

1. La delimitacién territorial.

interior.
3. Las funciones que se
delegan.
4. Los recursos que se
asignan.
5 Sus atribuciong

administrativas y econdmic
tributarias.
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sobre periodos de alcaldes y conce
municipales de este acto legislativo
aplicaran también a los de los Distritos

Policia Nacional, la sociedad y otros organismos lo relacionado con la segiudizdhna, en el ambi
de sus competencias; y, n) Las demas que determine la ley.

FUENTES: Ecuador: Articulo 267 de la Constitucion, articulo 67 deld@® Organico de Organizacion Territorial, AuténomiagscentralizadePeru: Articulo 128 de la Ley Organica de Municipalidades

Cuadro No.7. Comparacion de competencias exclusivas de Autonomias Indigenas

Bolivia Colombia Ecuador Pera
Articulo 304: Las autonomias indigena originario campesinas podran ejer( Articulo 330. De conformidadArt. 257 de la Constitucién: |[No existen Autonomias Indigenas.
siguientes competencias exclusivas: con la Constitucion y las leygeEn el marco de |l obstante, la Ley de Comunidag
1. Elaborar su Estatuto para el ejercicio de su autonomia conform¢los territorios indigenas estar organizacion politic¢ Campesinas y Nativas N. 24656 otorga ¢
Constitucion y la ley. 2. Definicién y gestidon de formas propiadesarrollg gobernados por consej administrativa podrd comunidades campesinas y nativas

econdmico, social, politico, organizativo y cultural, de acuerdo con stidiale
y vision de cada pueblo. 3. Gestion y administracién de los recuasosles
renovables, de acuerdo a la Constitucion. 4. Elaboracion de Plar
Ordenamiento Territorial y de uso de suelos, en coordinacion con les plal
nivel central del Estado, departamentales, y municipales. 5. Electrificac
sistemas aislados dentro de su jurisdicciéon. 6. Mantenimiento y adminisi
de caminos vecinales y comunales. 7. Administracion y preservacion de
protegidas en su jurisdiccion, en el marco de la politica del Estado. &cigj
de la jurisdiccion indigena originaria campesina para la aplicaciéon de jus
resolucién de conflictos a través de normas y procedimientos propios deoe
a la Constitucién y la ley. 9. Deporte, esparcimiento y recreacion. 10. Gty
cultural, tangible e intangible. Resguardo, fomento y promocién deukusas,
arte, identidad, centros arqueoldgicos, lugares religiosos, culturales ysiriils
Politicas de Turismo. 12. Crear y administrar tasas, patentes y coioinibs
especiales en el ambito de su jurisdiccién de acuerdo a Ley. 13. Admilais|
impuestos de su competencia en el ambito de su jurisdiccién. ldrdl;
aprobar y ejecutara sus programas de operaciones y su presuple
Planificacién y gestion de la ocupacion territorial. 16. Vivienda, urbanis
redistribucion poblacional conforme a sus préacticas culturales en el &mbit
jurisdiccién. 17. Promover y suscribir acuerdos de cooperaciéotcmpueblo:
y entidades publicas y privadas. 18. Mantenimiento y administracion
sistemas de microriego 19. Fomento y desarrollo de su vocacion produ@ti
Construccion, mantenimiento y administracion de la infraestructura nec
para el desarrollo en su jurisdiccion. 21. Participar, desarrollar y ejecu
mecanismos de consulta previa, libre e informada relativos a la aplicac
medidas legislativas, ejecutivas y administrativas que los afecter
Preservacion del habitat y el paisaje, conforme a sus principios, nor

conformados y reglamentad
segun los usos y costumbres
sus comunidades y ejerceran
siguientes funciones: 1. Velar ¢
la aplicaciébn de las norm
legales sobre usos del suelg
poblamiento de sus territorios.
Disefar las politicas y los plan
y programas de desarro
econdmico y social dentro de
territorio, en armonia con el Pl
Nacional de Desarrollo.
Promover las inversiong
publicas en sus territorios y ve
por su debida ejecucion.
Percibir y distribuir sus recursg
5. Velar por la preservacion de
recursos naturales. 6. Coordit
los programas y proyect
promovidos por las diferent
comunidades en su territorio.
Colaborar con el mantenimien
del orden publico dentro de
territorio de acuerdo con
instrucciones y disposiciones (
Gobierno nacional. 8
Representar a los territorios a

conformarse
circunscripciones territorialg
indigenas o afroecuatorian
que ejerceran le
competencias del gobier
territorial auténomg
correspondiente, y se regir
por principios de
interculturalidad,

plurinacionalidad vy d
acuerdo con los derech
colectivos. Las parroquig
cantones o] provincig
conformados
mayoritariamente pq
comunidades, pueblos
nacionalidades indigena

afroecuatorianas, montubios
ancestrales podran adop
este régimen d
administracién especial, lue
de una consulta aprobada
al menos las dos tercel
partes de los votos validg
Dos 0 mas circunscripcion
administradas por gobiern
territoriales  indigenas

siguientes derechos:

Articulo 4°: Las Comunidades Campesi
son componentes para: a) Formular
ejecutar sus planes de desarrollo integ
agropecuario, artesanal e industs
promoviendo la participacibn de |
comuneros; b) Regular el acceso al uso

tierra y otros recursos por parte de

miembros; ¢) Levantar el catastro comun
delimitar las areas de los centros poblad
los destinados a uso agricola, ganad
forestal, de proteccion y otros; d) Promo
la forestacion y reforestacion en tierras
aptitud forestal; e) Organizar el régimen
trabajo de sus miembros para actividg
comunales y familiares que contribuyan
mejor aprovechamiento de su patrimoniq
Centralizar y concertar con organisn
publicos y privados, los servicios de apoy
la produccion y otros que requieran

miembros; g)  Constituir  empres
comunales, multicomunales y otras forn
asociativas: h) Promover, coordinar y apc
el desarrollo de actividades y festivida
civicas, culturales, religiosas, sociales ys
gue respondan a valores, usos, costumb
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practicas culturales, tecnoldgicas, espaciales e histéricas. 23. Desar
ejercicio de sus instituciones democraticas conforme a sus norr
procedimientos propios.

el Gobierno nacional y las dem
entidades a las cuales se integ
y 9. Las que les sefialen
Constitucion y la ley.

pluriculturales podra
integrarse y conformar uf
nueva circunscripcion. La ¢
establecera las normas
conformacion,
funcionamiento \
competencias de est
circunscripciones

tradiciones que le son propias e, i) Las de
gue sefale el Estatuto de la Comunidad

FUENTES: Bolivia: Articulo 304 de la Constitucion de Bolivi@olombia: Articulo 330 de la Constitucion de Colombigcuador: Articulo 257 de la Constitucion de Ecuad@eri: Articulo 4 de la Ley de Comunidades Campesin

Nativas (1987)
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Cuadro No.8. Tipos de recursos financieros de los gobiernos auténomos descentralizsa Ecuador

Sistema General

Son recursos financieros de los gobiernos autbnomos descentralizados los sigyibrgessos propios de |
gestion; b) Transferencias del presupuesto general del Estado; c) Otro tiposteremaras, legados
donaciones; d) Participacion en las rentas de la explotacion o iatizestion de recursos naturales
renovables; y, €) Recursos provenientes de financiamiento.

Tipo de recurso

Todos los niveles de gobiernaegiones, provincias, distritos, cantones y juntas parroquiales

Ingresos propios
(recaudados por
los mismos
gobiernos
auténomos)

Ingresos propios generales para todos los niveles de gobierno:

1. Tasas y contribuciones especiales de mejoras generales o especificas

. Impuestos: los municipios y las regiones no pueden generar impuestos dorEoaaobstante, com|
estimulo a la creacion de regiones, podran participar de un pgecdeitémpuesto a la renta generado
su territorio

. Venta de bienes muebles, inmuebles y servicios (empresas publicas)

. Renta de inversiones y multas

. Venta de activos no financieros y recuperacion de inversiones

. Rifas, sorteos, entre otros ingresos

N

o0~ w

Exclusivo de Gobiernos Regionaled:oterias.

Exclusivo de Gobiernos Cantonalestmpuesto predial, impuesto a propiedad de automotores, impuesi
transferencia de vehiculos automotores, patentes.

Exclusivo de Gobiernos ParroquialesAdministracion de infraestructura comunitaria

Transferencias

1. Ingresos permanentes y no permanentes

gobierno 2. Los que provengan por el costeo de las competencias a ser trassferid
nacional 3. Los transferidos de los presupuestos de otras entidades de derecho publico
Otro tipo de c den los fond ibid . i6n. del . E d .
transferencias omprenden los fondos recibidos sin contraprestacion, del sector iatexterno. Estos pueden provenir ¢
legados ' | sector publico, del sector privado, del sector externo, que incloyartiones y los recursos de la cooperac
gadosy no reembolsable.
donaciones
Participacion
directa en la

explotacién y/o

industrializacién

de recursos no
renovables

Los gobiernos autbnomos descentralizados en cuyas circunscripciorptne industrialicen recursos i
renovables tendran derecho a participar en las rentas que perciBatadlo por esta actividac
independientemente de la inversion en las acciones orientadas a la restauracn@uialeza.

Financiamiento

Los recursos de financiamiento que podran obtener los gobiernosraagdescentralizados, a través de
captacioén del ahorro interno o externo, para financiar prioritariamente cpyeyde inversion. Esta
conformados por:

1. Recursos provenientes de la colocacién de titulos y valores;
2. Contratacion de deuda publica interna y externa;
3. Saldos de ejercicios anteriores.

El gobierno central tendra noventa dias de plazo para otorgar lasiagaara la obtencion de crédit
contraidos por los gobiernos autbnomos descentralizados, siempre y cuantelo coe la capacidad de pal
respectiva de acuerdo a la ley.

Fuente

Elaboracion propia a partir del Codigo Organico dgaBizacion Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon
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Cuadro No.9.

Transferencias del Estado nacional a los Gobiernos Autbnomos Descentralizadémiador

a) Transferencias provenientes de ingresos permanentes ymangatesingresos permanenteson aquellos ingreso
Descripcion del que se mqntienen durante un pe[iodq de tie_mpo, y sdegiblesIngresos No Permanentescs aquellos ir]gfeso
no predecibles en el tiempo. Aqui estan los ingresosi@etsola venta de activos, los desembolsos de créditos,
esquema de otros
transferencias
en el marco b) Transferencias destinadas a financiar el ejercicio deasucompetencias;
legal c) Transferencias para compensar a los gobiernos autbnomos deieeitts en cuyos territorios se generen, explot
industrialicen recursos no renovadle
Gobiernos Regionales:
a) Elimpuesto a la renta por herencias, legados y donaciones
b) Elimpuesto a la propiedad de los vehiculos motorizados
c) El impuesto a los consumos especiales sobre vehiculos motsrigaaviones, avionetas y helicopteros, exce
|mpo’e$(tjos aguellas destinadas al transporte comercial de pasajerya y servicios; motos acuéticas, tricares, cuadrones,
transferidos

desde el Estado
Nacional a los
Gobiernos
Auténomos de
forma directa

y barcos de recreo.
Edos impuestos seran administrados por el Servicio de Reigasas.

Gobiernos Provinciales:
a.) Una milésima por ciento (0,001%) adicional al impuestaldabalas

Gobiernos Cantonales:
a.) Impuesto a la plusvalia
b.) Impuesto del 1.5 por mil sobre activos

Ingresos
permanentes y
no permanentes

Los GAD participaran del veintiuno por ciento (21%)inigresos permanentes (tributarios) y del diez por cigrt%) de
los no permanentes (venta de recursos no renovables) sigbpesto general del Estado.

Origen de los recursos de los ingresos permanentes:

a.) Impuesto a la renta
b.) Impuesto al valor agregado
c.) Impuesto a los consumos especiales

d.) Aranceles aduaneros

El monto total a transferir se distribuird en la sigtéeproporcion: veintisiete por ciento (27%) para lossejos
provinciales; sesenta y siete por ciento (67%) para logcipigs y distritos metropolitanos; y, seis por cier@®] para las
juntas parroquiales.

Criterio de distribucion:

Modelo de equidad territorial: Las transferencias se realizaran en dos tramos:

a.) La distribucion de las transferencias a los gobiernodnanios descentralizados tomaré el 2010 como afio b
repartird el monto que por ley les haya correspondlde gobiernos autébnomos en ese afio.
b.) ElI monto excedente del total del veintiuno por cigf@b%) de ingresos permanentes y diez por ciento (109

ingresos no permanentes restados los valores correspondirgésnsferencias entregadas el afio 2010, se drstr
entre los gobiernos auténomos a través de la aplicaeidos criterios constitucionales conforme a: tamafiad
poblacién, densidad de la poblacion, necesidadesdsasisatisfechas, logros en mejoramiento de nivel de

capacidad fiscal (no aplica para parroquias), esfuadministrativo, cumplimiento de metas del Plan Nzdidlel

Buen Vivir y del propio GAD.

Participacion
directa en la
explotacion y/o
industrializacién
de recursos no
renovables

Fondo para el Ecodesarrollo Regional Amazénice ECORAE: 1USD de cada barril de petroleo extraido de ladreg
amazoénica y se comercialice en los mercados externosreomt&e distribuye de la siguiente manera: el 40%stbs

porcentajes se distribuird de forma igualitaria y el 888tante en funcién del tamafio de la poblacion. LoB&participan
de la siguiente manera del Fondo:

a.) 58% para municipios amazonicos (41 municipios)

b.) 28% para los gobiernos provinciales (6 provincias)

c.) 9% para el instituto del ECORAE

d.) 5% para el Fondo de Desarrollo Parroguial Amazoénico

También se lo reparte a 6 juntas parroquiales de fe sfea 165 juntas parroquiales amazoénicas (no se dspeeif
porcentaje)

Ley 047—- Asignaciones por venta de Energia Eléctric&% de la venta de energia eléctrica de Paute,dfigayy Agoyan
Estas asignaciones estan en un limbo juridico y deberctualizada porque tanto INECEL como CREA hanesitidades
publicas suprimidas.

Reglamento para asignacion de recursos proyectos wersion social, Decreto Ejecutivo 1135 del 9 de mayle 2012
El reglamento define las maneras en como la Empresac®uBtuador Estratégico y los Gobiernos Autonor
Descentralizados que se encuentren en zonas de influde@royectos de sectores estratégisus jurisdicciones la
contengan. Los GAB canalizan sus proyectos de forma individual a tragéBahco del Estado. El gobierno nacional
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hara a través de la empresa publica Ecuador Estratégientes de financiamiento:a.) 12% de las utilidades generad
por los operadores hidrocarburiferos o mineros privadbS% de utilidades provenientes de la pequefia mjieyi@galias
mineras; c.) para los gobiernos autonomos descentralizadogipiales y municipales, el 3% de las ventas de losraies
explotados en virtud de un contrato de prestacidseddcios; D.) excedentes: parte del superavit o extedos ingresos
sobre los gastos que generen las empresas publicas opededsgatores estratégicos y que fueren destinadas deresaa
al Presupuesto General del Estado.

Fuente:

Elaboracion propia a partir del Cédigo Organico dgaizacion Territorial, Autonomia y Descentralizaciéey del Fondo
para el Ecodesarrollo Regional Amazdénico, Decreto Ejexdtid5 del 9 de mayo de 2012

Cuadro No.10. Tipos de recursos financieros de los gobiernos Regionales y municipales: Peru

Tipo de recurso

Bienes y rentas de gobiernos regionales y gobiernos municipales

Ingresos propios
(recaudados por
los mismos
gobiernos
auténomos)

Comunes a todos los gobiernos regionales y municipalidades

1. Los bienes muebles e inmuebles de su propiedad (servicios publicos)

2. Los derechos econémicos que generen por las privatizacionesegicoes que otorguen, y aquellos ¢
perciban del gobierno nacional por el mismo concepto

3. Otros que determine la ley

Especificos de municipalidades provinciales y distritales:

1. Los tributos creados por Ley a su favor: Impuesto predial, impuest@aaldia, Impuesto a los juego
impuesto a las apuestas, impuesto al patrimonio vehicular. Tasas municipaée$iod, licencias
arbitrios

2. Las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias y derechos creados pgonsejo Municipal, los queg
constituyen sus ingresos propios

3. Los recursos derivados de la concesion de sus bienes inmuebles yvos pr@yectos o servicio
entregados en concesion.

4. Los derechos por la extraccion de materiales de construccion ubicddesiBreos y cauces de 1os ric
y canteras localizadas en su jurisdiccion, conforme a ley

5. El peaje que se cobre por el uso de la infraestructura vial de su congetenc

6. Los dividendos provenientes de sus acciones

Transferencias

Comunes a todos los gobiernos regionales y municipios locales:

1. Las asignaciones y transferencias especificas para su funcionamientogsfablszcan en la Ley Anu
de Presupuesto (no existen pre-asignaciones fijas)

2. Los recursos asignados del Fondo de Compensacion Regional

3. Los recursos asignados del Fondo de Compensacion Municipal

%SEE:;? Especificos de Gobiernqs Regionales: o _
1. Los derechos econdmicos que generen por las privatizacionesegicoms que otorguen, y aquellos ¢
perciban del gobierno nacional por el mismo concepto
Especificos de Municipios:
1. Participacién en renta aduanera
Otro tipo de
transferencias, . . .
Donaciones y transferencias sin contraparte
legados y
donaciones
Participacion
directa en la

explotacion y/o

industrializacién

de recursos no
renovables

Los recursos asignados por concepto de canon petrolero
Los recursos asignados por concepto de canon minero, gasifero, higkteoagpesquero y forestal
Regalias mineras

wn e

Financiamiento

1. El producto de sus operaciones financieras y las de crédito internotadasecon cargo a su
patrimonio propio. Las operaciones de crédito externo requieren el gaedritia del Estado, y se
sujetan a la ley de endeudamiento publico.

2. Rendimientos financieros. Venta de activos reales y financieros, otros.

3. Saldos de ejercicios anteriores

Fuente

Elaboracién propia a partir de la Ley de Bases deekcéntralizacion No. 27783, Ley Organica de GobieReggonales
No. 27867, Ley Organica de Municipalidades, No. 27%stafieda Gonzalez, Vlado Erick (20nalisis comparativo
de los sistemas competenciales, su financiamientaioflamiento en Bolivia, Colombia, Ecuador y Per(. Estaidi Pert
GIZ — CAPACIDES, Bonn.
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Cuadro No.11. Transferencias del Estado nacional a los gobiernos departamentales y municipalesd

Descripcion

No existe en la ley peruana un sistema pre-establpei@dola distribucion de las transferencias de recuspside del Estad

del esquema ; ! X i > i
de nacional a los gobiernos regionales y municipales. Lasadimnes se estipulan anualmente en el Presupuesto Gigle|
¢ f . Estado. No obstante, existen dos fondos: FONCOMp#¥a municipalidades- y FONCCGRara los departamentos. Adem
(ENSIEEhCEE poseen una participacion de los canones de la exidiotde los recursos no renovables y renovables. El sistenienso
en ?' m?rco margenes importantes de discrecionalidad en los porcen¢siigs asignaciones.
ega
Impuestos
transferidos | @) Impuesto a la renta
desde el b.) Impuesto general de ventas
Estado c.) Impuesto selectivo al consumo
- d.) Impuesto a las transacciones financieras
N lal P
ZCI%na el e.) Impuesto transitorio sobre los activos netos
obiernos
Auténomos La distribucién de estos impuestos se decide anualmeetéPeesupuesto del Estado.
de forma
directa
INGRESOS PERMANENTES: Gobiernos departamentales
FONCOR: Fondo de compensacion regional
Actualmente el FONCOR se encuentra conformado por:
a.) Parte base: programas y proyectos de inversién publica
b.) Parte variable: constituida con el 30% de los recursnsrgdos por privatizaciones y concesiones, asi coma pooto
adicional de Recursos Ordinarios del Tesoro Publicohlesido por la Direccion General del Presupuestoi€uifiley
de presupuesto publico)
Criterios positivos: factores de pobreza, necesidades insatisfechas, ubidaméeriza, poblacién, aporte tributario al fisca
indicadores de desempefio en la ejecucién de inversiones
Criterios negativos: Saldo de transferencias no ejecutadas, (regaliasasjrianon, sobre canon, FOCAM, renta de adua
Los Indices de distribucion del Fondo de CompensacéiidRal (FONCOR) son aprobados por el Ministerio denBoda y
Finanzas mediante Resolucion Ministerial, previo infofaverable del Consejo Nacional de Descentralizacion
INGRESOS PERMANENTES: Gobiernos Municipales:
FONCOMUN': Fondo de compensacion municipal
a.) Impuesto de Promocion Municipal: (IPM) 94,91 %
Ingresos b.) Impuesto al Rodaje: 5,06 %
g
permanentes c.) Impuesto a las Embarcaciones de Recreo: 0,03 %
no
pernzlanentes a.) Primerafase:asignacion geografica por provincia (196 proviskiéos criterios son: poblacion y carencias insatisfed
el ’ (agua, electricidad y alcantarillado). Las provint¢tmsan el 20% del fondo.
rtici Y L, b.) Segunda faseEl monto asignado a cada provincia geografica emiaepa fase, se distribuye entre todos los distr
[PEE e del pais (80% para distritos que conforman la provinEisg 80% se distribuye de la siguiente manera:
en

explotacion
de recursos
no renovables

a. 85% en funcion de la pobreza (NBI y ruralidad)

b.  10% en funcién de la gestiébn municipal (ejecuciénnderision y recaudacion tributaria)

c. 5% en funcién de la extension territorial
ADUANAS: los distritos que poseen aduanas, participan de uergeaje de las mismas
Gobiernos regionales y municipales:
FONIPREL: El Fondo de Promaocién a la Inversiéon Publica Regigniabcal (FONIPREL), es un fondo concursable p
cofinanciar Proyectos de Inversion Publica y estudmsndersion orientados a reducir las brechas endaigion de los
servicios e infraestructura basica. Se financia con losasaque sefiale la Ley de Presupuesto del Sector Publico

INGRESOS NO PERMANENTES.:

FOCAM: El Fondo de Desarrollo Socioeconémico de Camisea. Es exctldsilos departamentos por donde se encue
los ductos principales de la explotacion de gas de Caflspartamentos de Cusco y Uyacali)

PARTICIPACION DE GOBIERNOS REGIONALES Y MUNICIPALES EN EXPLOTA CION DE RECURSOS NO
RENOVABLES:
* (solamente en los departamentos, provincias y distritos denebeplotan)

a.) Canon petrolero (12.5% de la produccion)
b.) Canon minero, gasifero, hidroenergético, pesquéscegtal (50% de IR)
c.) Regalias mineras (1% hasta 60 millones de délares; 2 prceso de 60 a 120 millones de doélares; y 3% mEceko

de 120 millones de doélares)
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Decreto Legislativo 776, Ley de Tributacion Munidifmodificado por el articulo 31 del Decreto LegisiatN° 952). Sitio

Fuente web del Ministerio de Economia y Finanzas del Periwpavef.gob.pe)
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Cuadro No.12. Tipos de recursos financieros de departamentos, distritos y municipi@gsolombia

Sistema General

No existe una codificacion unificada del sistema de financiamiento detiderigos sub-nacionales (ausen
del LOOTAD)

Tipo de recurso

Ingresos departamentales, distritales y municipales

Ingresos propios
(recaudados por
los mismos
gobiernos
auténomos)

Ingresos Departamentales
1. Venta de bienes y servicios: monopolios rentisticos como empresas pUlicaseas, loterias y juego
de suerte y azar.
2. Cobro de tasas, contribuciones y patentes: movilidad y contaminadidengahcomo vehiculos, gasolir]
motor y aceite combustible para motores, derechos de transito y transpwstenos con efectos nociv
sobre la salud y medio ambiente como tabaco, cigarrillos, cervezass sitfaps, mezclas, licores, vin
y aperitivos, deguello de ganado mayor
Valorizacion y registro de la tierra, contribucion por contratos
4. Estampillas departamentales (pro ancianatos, pro electrificacion rural, pro desdudefpartamento, pr
desarrollo fronterizo, pro cultura)

w

Ingresos Distritales y Municipales

Venta de bienes y servicios publicos: avisos y tableros, circulacién y transito, alumbrigzin péhjes
Impuestos municipales, tasas, contribuciones y patentes: impuesto predial anifgmretasa predig
areas metropolitana, impuesto municipal a la industria y el comerciogalgtn urbana, espectacul
publicos, transporte de hidrocarburos, sobretasa gasolina y aceitestiblalpara motores, contribucid
por valorizacién, contribucion por contratos, participacion en la plusvid&ss retributivas
compensatorias, licencias de construccion, peajes turisticos, estacionategaédp ganado menor
c.) Estampillas municipales

d.) Multas, sanciones e intereses

Transferencias

Sistema General de Participaciones (SGP): recursos que la nacion trangfiex@ngeato constitucional, a lg

gobierno entidades territorialesdepartamentos, distritos y municipigsara la financiacion de los servicios a su car
nacional en salud, educacion, agua potable y saneamiento bésico y otrosss@etorenor medida).
Otro tipo de -~ . L . .
. Comprenden los fondos recibidos sin contraprestacion, del sector intexterno. Estos pueden provenir
transferencias, iblico. del ‘vado. del ; ) | de |
legados y sector publico, del sector privado, del sector externo, que imcllgreaciones y los recursos de la coopera
. no reembolsable.
donaciones
Participacion
directa en la Sistema General de Regalias: el Decreto Ley transitorio 4923-2011, deterdistebucion, objetivos, fineg

explotacién y/o

industrializacién

de recursos no
renovables

administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacién dendossos provenientes de
explotacién de los recursos naturales no renovables precisando lasccwmsdide participacion de s
beneficiarios.

Financiamiento

Créditos internos y externos. Rendimientos financieros. Venta de activos ye@asicieros, saldos d
ejercicios anteriores, otros.

Fuente

Elaboracién propia a partir de Gonzalez Salas, Eddangd (2011)Analisis comparativo de los sistemas competencig
su financiamiento y funcionamiento en Bolivia, Col@mnBcuador y Peru. Estudio de Colomb@lZ - CAPACIDES, Bonn;
Zapata, Juan Gonzalo (sin afi@)s finanzas territoriales en Colombi@AF. Disponible online erttps://goo.gl/4WVBIY
Decreto Ley transitorio 4923-2011 sobre el Sistema @kderRegalias.
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Cuadro No.13. Transferencias del Estado nacional a los departamentos, distritos y munioig Colombia

Descripcion

Sistema General de Participaciones: & descentralizacién de competencias en Colombia posg@steima general de participaci
de transferencias automatico y condicionado parandaeles territorialesdepartamentos, distritos y municipios. Esta orient

del esquema | hacia los servicios de salud, educacion, agua potafd@gamiento basico. Otros sectores son consideradosien medida. Las
de transferencias se liquidan como un porcentaje de lossag corrientes de la Nacion, el cual estaba previstéacConstitucion de
transferencias | 1991 que llegaria a ser 22% como minimo en 2001.
en el marco . . . e . ) C ) .
el Slstgma_GeneraI d(_a Regalla@etermlna la distribucion, o_bjetlvos, fines, administhaciejecucion, control_, el uso e_flqente y
g destinacion de los ingresos provenientes de la expdotat# los recursos naturales no renovables precisasdmiaiciones de
participacion de sus beneficiarios.
INGRESOS PERMANENTES: Sistema General de Participaciones.
El Sistema General de Participaciones distribuye los recergee departamentos, distritos, y municipios, de acwertts
competencias que le asigne a cada una de estas entDladesierdo a la Constitucion de 1991, las transfreadas entidade
territoriales autdbnomas serian del 22% -como minimo, en 280ibs ingresos corrientes. Esos recursos estan conformados pd
a.) Impuesto sobre la renta y complementarios
b.) Impuesto al patrimonio
c.) Impuesto al valor agregado
d.) Gravamen a movimientos financieros
e.) Impuesto a gasolinas y aceite combustible para motores
f.) Aduanas
g.) Timbres
Estos ingresos tuvieron una base de alrededor de 5468esitle USD en 2001. A partir de ahi se establecidalnia de incremento
subsecuentes. Para el afio 2017 el monto del SGP deplsateentos, distritos y municipios, se incrementara anutdneenun
porcentaje igual al promedio de la variacion poegingue hayan tenido los Ingresos Corrientes Naciodalesite los cuatro afig
anteriores. Las transferencias se distribuyen de la stguigamera:
Distribucion sectorial (96%): Educacion 58.5%; Salud 24.5%; Agua Potable y Sane&rigisico 5.4%; Proposito General 11.6
Agua Potable y Saneamiento Basico (5.4%) se divide dbistritos y Municipios 85%; Departamentos y Distrito Cdpif#o
Asignaciones Especiales (4%)Alimentacién escolar (0,5%); Resguardos indigenas (0,524njdiios riberefios del Rio Grand
de la Magdalena (0,08%), Fondo Nacional de Pensionles @ntidades Territoriales - FONPET (2,9%)
INGRESOS NO PERMANENTES: SistemaGeneral de Regalias
Desde el 1ero de enero de 2012, el Sistema Gendragigias determina la distribucion, objetivos, fines, aidtnétion, ejecucion
Ingresos control, el uso eficiente y la destinacién de los ésgs provenientes de la explotacion de los recursosalesturo renovable
9 t precisando las condiciones de participacion de susibiemiefs. Las regalias son del 8% al 25% del valor brigdyxido. Los recurso
permar?oen €S | se distribuiran en todos los departamentos del pais a través d
y
permanentes | Asignaciones via fondos de ahorro y proyectos de inversién

a.) Fondo de Ciencia, Tecnologia e InnovacidrCTI (10%): se participa via proyectos

b.) Fondo de Ahorro y Estabilizacion - FAE (30%): adminisbsador el Banco de la Republica. Su objetivo es dzimbel resto
de fondos del SGR, via ahorro y desahorro.

c.) Ahorro Pensional Territorial FONPET (10%): para el ahorro pensional territorialdiS&ibuye a través del Fondo Nacional
Pensiones de Entidades territoriales

Los recursos restantes se distribuiran cémignaciones Regionaleg de la siguiente manera:

d.) 20% para las asignaciones directas: Los departamentosipmsiy distritos en cuyo territorio se adelanten etggiones d
recursos naturales no renovables, asi como los municipios yodistn puertos maritimos y fluviales por donde se transp
dichos recursos o productos derivados de los mismos (decideisteviinde Minas)

e.) 80% para los Fondos de Desarrollo y de Compensacion Regjoea,su vez:

a. 60% para el Fondo de Compensacion RegieR&IR:

i) 60% para proyectos de impacto regional. El 50% se diggipor pobreza departamental (tiene NBI mayq
30%) y el restante 50% por criterio de pobreza muniffgae municipios con NBI mayor a 35%)

ii) 30% para proyectos de impacto local de los municipiosRlentdyor a 35%, que se distribuye en proporcid
la poblacién de dichos municipios

iiil) 10% para proyectos de impacto local para municipiasatiEgorias 4, 5 y 6, que se distribuye mediante ¢

departamentales en proporcién a la poblacion de dichogipios.

b.  40% para el Fondo de Desarrollo RegiofaDR: Se entrega a los departamentos. 60% de acueadwohalbcion y 40%
de acuerdo a la pobreza relativdecesidades Basicas Insatisfechas sobre el NBI Nacional.

Adicionalmente, se destinaran los siguientes porcentagseran descontados proporcionalmente de cada uns deniceptos de
asignaciones territoriales: 2% para fiscalizacion de xjploeacion y explotacion y para cartografia gealégi2% para el
funcionamiento del SGR. 1% para el Sistema de Momit@eguimiento, Control y Evaluacion y 0,5% para ripios riberefios de
Rio Magdalena
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Fuente

Elaboracién propia a partir de Gonzalez Salas, Edgangd (2011),Analisis comparativo de los sistemas competencialeg
financiamiento y funcionamiento en Bolivia, Colomtitauador y Perd. Estudio de ColombialZ — CAPACIDES. Decreto Ley
transitorio 4923-2011 sobre el Sistema General de Regd&itio web del Sistema General de Regali@si(sagr.gov.cd. Articulos

356 y 361 de la Constitucion de Colombia.
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Cuadro No.14. Transferencias del Estado nacional a las entidades autbnomas territorialesliia

Ee?s:;'pucé?:a El marco normativo legal boliviano no sistematiza en un articuleqelezna de transferencias de recursos
dg gobierno central a las entidades autdbnomas territoriales. No obstante, dichas taasfeesres dos grande
transferencias componentes: coparticipacion tributaria y participacion en la explatdeidecursos no renovables. A diferen
en el marco de Colombia o Ecuador, Bolivia no posee un sistema de participdoidisiribucion de los recursos en funci
legal de criterios que vayan mas alla de la poblacién y el territorio.
Ingresos permanentes
Entidades auténomas municipales y entidades autbnomas indigena origimacampesinas
I. Para el financiamiento de sus competencias, las entidades territorialesrast@manicipales y las entidad
territoriales autbnomas indigena originario campesinas, percibiran el 20% deuttaod@a en efectivo de lo
siguientes tributos:
a.) Impuesto al Valor Agregado
b.) Régimen Complementario al Impuesto al Valor Agregado
c.) Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas
d.) Impuesto a las Transacciones
e.) Impuesto a los Consumos Especificos
f.) Gravamen Aduanero
g.) Impuesto a la Transmisién Gratuita de Bienes y el Impuesto a las Sakdasrair
Il. Las transferencias por coparticipacion tributaria se distribuiran de acakerdonero de habitantes de
jurisdiccion de la entidad territorial auténoma.
Ingresos no permanentes:
Ingresos
permanentes | Entidades Departamentales Autonomas:
y no
permanentes. | a.) Impuesto especial a los hidrocarburos y sus derivados (35%)
Incluye b.) Fondo compensatorio departamental: (10%) de la recaudacion ¢nocefisl Impuesto Especial a Ig
participacion Hidrocarburos y sus Derivados, en favor de las entidades territoriales raadepartamentales que
directa en encuentren por debajo del promedio de regalias departamentalesifzotéab
explotacion
de recursos | Compartido entre departamentos, municipios y AlOCs:
no
renovables. | a.) Impuesto directo a los hidrocarburos. 24% departamentos, 33% municipios $sAIOC
b.) Participacién en juegos: 15% departamentos, 15% municipios y’AlIOC
Entidades departamentales autonomas:
a.) Regalias de hidrocarburos (67%)
Entidades municipales autonomas y AlOGs:
a.) Patente de hidrocarburos (50%)
b.) Patente minera (30%)
c.) Gravamen arancelario consolidado (20%)
Compartido entre departamentos, municipios y AIOCs
a.) Regalia minera: 80% departamentos, 20% municipios y AOC
b.) Aprovechamiento forestal: departamentos 35%, municipios y A@Q%
c.) Desmonte forestal: departamentos 25%, municipios y AG0%
Criterios de distribucién: poblacional y territorial
Disposiciones transitorias primera, tercera, séptima yaala la Ley Marco de Autonomias y Descentralizaciéndrés
Fuentes: Ibafez. Lopez Valverde, Rafael Alejandro (201Ahalisis comparativo de los sistemas competencialesaucfamiento y

funcionamiento en Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru. @stde Bolivia GIZ - CAPACIDES.
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Cristina Bastidas Redif

1. INTRODUCCION

En este capitulo intentaré proveer una serie de herramientas conceptuales para entender, desde
la teoria sociolégica y las ciencias politicas, el transito entre el esquema de descentralizacion
ensayado a finales de los afios noventa en Ecuador y el esquema de descentralizacion actual
emprendido durante el gobierno de la Revolucion Ciudadana.

En la primera parte se hara una revisidbn exhaustiva de los aportes conceptuales
desarrollados previamente para entender el problema de la descentralizacion a la carta de
finales de los noventa. Esta fue parte de la segunda generacion de reformas neoliberales en
muchos paises de la region, incluido Ecuador. El aporte novedoso de este texto, en este sentido,
es enmarcar la problematica de la descentralizacion en el concejatoleléransicionlo cual
nos permitira entender la confluencia de un proyecto democrético y un proyecto neoliberal en
el esquema de descentralizacion ensayado en esta época, asi como las contradicciones que fruto
de esta compleja combinacion, afectaron al mismo y lo convirtieron en un proyecto inacabado,
desordenado y altamente conflictivo.

En la segunda parte del texto se partird de la transicion post-neoliberal o neo-
desarrollista que ha dominado el contexto de la Ultima década en Ecuador. A difezdacia d
doble transicién experimentada a finales de los setenta, la égwdagarrollista se caracteriza
por un retorno del Estado como actor central en la planificacién y en la regulacion del modelo
de desarrollo. El esquema de descentralizacion ensayado en este periodo estara plenamente
influenciado por el retorno de un Estado neo-desarrollista que busca producir justicia y equidad
territorial, alejAndose del esquema neoliberal.

En la segunda parte del presente capitulo, esbozaré algunas hipoétesis sobre los nudos
problematicos que caracterizan al proceso de descentralizacion actual, asi como los resultados
logrados en un esquema que amplia la presencia del Estado en el territorio nacional. El proceso
tiene avances en términos redistributivos, por el aumento considerable de la presencia del
Estado en el territorio, la consecuente universalizacion en la provision de servicios publicos y
la regulacién para la generacién de justicia territorial. Al mismo tiempo, son al menos tres las
contradicciones gque surgen en el seno de este nuevo proyecto en lo que tiene que ver con el
proceso de descentralizacion. Por un lado, el retorno de un Estado central mas robusto presenta
problemas para transferir poder a los 6rganos sub-nacionales, ahora mas dependientes del nivel

8 Candidata a PhD por el Centro Latinoamericano de Estudios, Investigadd@rumentacion (CEDLA) de la
Universidad de Amsterdam.
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nacional. Al mismo tiempo, existieron varias limitaciones para dinamizar la participacion en el
nivel local: factores que coadyuvaron a finales de los noventa, no formaron parte de una nueva
estructura de oportunidades politicas para la participacion (Tarrow, 2004). En tercer lugar, la
propuesta de plurinacionalidad encuentra problemas en este nuevo contexto por varios factores,
entre los que se destaca un modelo de desarrollo que no supera su base extractivista, que
impone limites al proceso de autonomia territorial de pueblos y nacionalidades afectados por
la re-primarizacion de la economiaspecialmente a través de la mineria- y que provoca una
resignificacion de las luchas indigenas centradas en la identidad y la auto-determinacion.

2. LA DOBLE TRANSICION Y LA PRIMERA OLA
DESCENTRALIZADORA EN ECUADOR

En América Latina el proceso de descentralizacion del Estado aparece en medio de la transicion
hacia dos grandes corrientes experimentada por la mayoria de paises a finales de la década de
los setenta: por un lado la transicion a la democracia y por otro lado la aplicacion de medidas
neoliberales de ajuste estructural y reduccion del Estaddohk transicionPrzeworsky

(1991), Gamarra (1994), Agto y Stark (1998), Oxhorn y Ducantezeiler (1998) y Assies (2003)
hacia el neoliberalismo y la democracia ha sido el contexto en el que se inscriben los procesos
de reforma del Estado y descentralizacion que se dieron en la década de los n®@rad@n

El retorno a la democracia y una mayor integracién al capitalismo global a través de un
esquema neoliberal son dos procesos distintos que confluyeron de forma paralela en la mayor
parte de paises de la region. La confluencia de estos dos proyectos tuvo efectos en las dinamicas
de descentralizacion y autonomias territoriales ensayadas a finales de los noventa en la mayoria
de paises latinoamericanos.

El enfoque de I&doble transicioh cuestiona los limites de los enfoques de transicion
y consolidacién democratica que dominaron la comprension sobre las transiciones de América
Latina y se convirtieron en el &mbito tedricd‘ana de las mayores industrias dentro del campo
de la ciencia politica(Whitehead, 1998:353). Conscientes de que a finales de los afios setenta,
América Latina se enfrentaba a una gran transformacion no sélo en sus sistemas politicos sino
también en los ambitos econémicos y culturales, un conjunto de autores cuestionaron los
supuestos por los que se levantaba la teoria de la transicion democrética, especialmente aquel
gue sefalaba que la democracia permitiria alcanzar mayores niveles de justicia en aquellos
paises de la tercera ola de democratizacion que arrastraban una herencia de exclusion.

Prezeworsky (1991) en sus estudios anunciaba lo contrario y advertia que la mayor
integracion de estos paises al mercado mundial y la liberalizacion de su economia pandrian
riesgo sus flamantes democracias recién conquistadas. De forma similar, Gamarra (1994)
sefialaba que la adopcion de estas dos corrientes generaria contradicciones ya que los
gobernantes recién elegidos no podrian soportar las demandas sociales que surgian con la
adopcion de derechos civiles y politicos y la impopularidad que, al mismo tiempo, generaban
los programas de ajuste estructural con los recortes sociales. Tal como advertian los analistas
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de la doble transicién, la descentralizacion también estaria enfrascada en las contradicciones
propias de la transicion neoliberal y democratica, como veremos mas adelante.

Las reformas que tuvieron lugar a finales de los noventa en la mayoria de paises de la
region, incluido Ecuador, tendrian que integrar estos dos grandes proyectos en juego.
Democracia y neoliberalismo debian confluir en los procesos de descentralizacion puestos en
marcha a partir de la doble transicion. La literatura previa en el ambito de la descentralizacion
hizo gala de sus virtudes democraticas y la enfocé desde una perspectiva de modernizacion
neoliberal del Estado. Asi, Coraggio (1996) sefalaba que la descentralizacion se ha vuelto el
lugar comun para la derecha, la izquierda, los huevos movimientos sociales y los defensores
del neoliberalismo. Entender a la descentralizacion de los afios noventa bajo el paraguas
conceptual de la doble transicion, nos permitira integrar tanto aquellas corrientes que
defendieron el signo democratizador de la descentralizacion como aquellas que la enmarcaron
en un marco de retirada y achicamiento de las responsabilidades del Estado. Desde esta
perspectiva se comprende el por qué la descentralizacion fue un lugar comun para corrientes
de signo distinto.

En lo que se refiere a la convergencia entre el proyecto neoliberal y la descentralizacion,
hay varios factores que dan cuenta de esta confluencia. En primer lugar, los procesos de
descentralizacion constituyeron una estrategia de reforma de Estado que pretendia dar una
salida al“excesivd crecimiento del Estado central en la época nacional - desarrollista. Al
mismo tiempo, la descentralizacion oxigenaria a las luchas autonomistas de centros
oligarquicos de poder regional que pretendian una conexion directa con el capitalismo global
sin intermediacion estatal. Finalmente, ésta era parte de la reformas neoliberales de segunda
generacion que buscaban aliviar la pobreza de forma focalizada y generar desarroffvproduc
como condiciones necesarias para el crecimiento econdmico. Describiremos estos tres
elementos clave para entender la relacibn entre la transicion neoliberal y la ola
descentralizadora.

En primer lugar, las propuestas de descentralizacion en América Latina y en Ecuador
surgen en buena medida inspiradas en la necesidad de cambiar las estrategias centralistas del
gobierno nacionatlesarrollista de Guillermo Rodriguez Lara que antecedieron a la transicion
democrética. A finales de los 70 en Ecuador se habia instalado una fuerte critica al excesivo
gasto publico, a la obesidad del Estado central y la crisis fiscal que el Estado nacional
desarrollista habia generado. En realidad el gobierno nacional desarrollista en Ecuador habia
sido mas que eso, se trataba también de un proyecto anti-oligarquico, con conquistas en el
campo social, una industrializacion a través de la sustitucion de importaciones, nacionalizacion
del petréleo y una inicial reforma agraria. A finales de la década de los 70 este esquema entro
en una crisis fiscal y habia generado una naciente industria social poco productiva y
excesivamente protegida por el Estado, incapaz de competir. Assies (2003:4) recordaba al
respecto que “la época nacional desarrollista y las tentativas por implantar un modelo fordista
de acumulacion y de regulacion a lo mejor lograron algo como un fordismo periférico”. Debido
a las propias contradicciones del proyecto nacialesiarrollista y la presion por transitar hacia
la democracia por un lado, y hacia un Estado central reducido en sus funciones con érganos
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subnacionales interconectados con el capital global se veia como algo necesario (Castells,
1996). La descentralizacion entonces nacia dotada de legitimidad frente a las criticas del
centralismo de los 70 y la crisis fiscal.

Al mismo tiempo, en un contexto de crisis de las experiencias estatistas desarrollistas,
la descentralizacion oxigenaria las luchas autondémicas de los centros locales de poder
comercial. Una integracion global al mercado era anhelado por la élites oligarquicas locales
gue habian perdido poder econdmico y politico en los gobiernos nacialesarrollistas
antioligarquicos y reguladores. En Cuenca, Guayaquil, Ambato, Quito, Machala a finales de
los setenta ha surgido una élite ligada al capital transnacional que disputa con la tradicional y
busca modernizar el Estado, hacerlo més ligero e incorporarse de forma directa al capital global.
A partir de una mayor autonomia de los espacios sub-nacionales, el capitalismo a escala global
tenia posibilidades de conectarse directamente con espacios locales sin intermediacion ni
regulacion nacionaéstatal. Esta era una segunda cuestion crucial que impulsaria la
descentralizacion.

Guayaquil es el ejemplo por excelencia de esta dinamica. Los anhelos autonomistas de las élites
locales respondian a la necesidad de ganar capacidades de gobierno a nivel local para
incrementar su capacidad de comercio a una escala global sin intermediacion nacional “La

primera mitad de la década del setenta fueron afios de lucha y oposiciébn de los grupos

econdémicos guayaquilefios en contra de la dictadura militar, denunciada como estatista,

intervencionista, contraria a la empresa privada y al capital extranjero” (Burbano de Lara, 2012
:282).

Finalmente, la descentralizacion constituia una estrategia para aliviar la pobreza y
aumentar la competitividad de los territorios. Pese a que la descentralizacién estaba ya
legitimada en el imaginario colectivo como la piedra clave de la nueva reforma del Estado, no
fue sino hasta la segunda generacion de reformas neoliberales que esta se pudo poner en march
en el caso de Ecuador. La primera generacion de reformas neoliberales se centraron en reducir
las tareas del Estado central en el marco del Consenso de Washington. Las segundas partian de
la constatacién de que las primeras no habian generado crecimiento econémico y que la
reduccion de la pobreza era una condicion necesaria para el crecimiento economico (Burky y
Perri, 1998). En este contexto surgen los programas focalizados de reduccion de la pobreza, la
atencion a ciertas politicas publicas en el marco de la nueva gestion S§ulisaprogramas
de descentralizacion. Las reformas del Estado enfocadas en la nueva gestion publica buscaban
trasladar las reglas del mercado a la administracién publica. La descentralizacién permitiria
descongestionar al Estado central, atender los problemas locales de cada territorio
promoviendo un “rostro humano” del neoliberalismo (Fernandez, 2003). La descentralizacion
buscaria liberar la carga tributaria del Estado central para hacer politica publica social
territorializada. Los 6rganos descentralizados podian generar recursos propios, cobrar

® La Nueva Gestién Publica buscaba insertar los postulados de eficiencia y cuidi@etéh la administracion
publica, era una corriente contraria al weberianismo que habia generado una édmgeelasburocracia como
algo especifico que se diferenciaba de cualquier administracién de mercado.
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impuestos locales o buscar fondos de cooperacion en el llamado ‘tercer sector’ para
implementar politicas sociales.

“Las revisiones de las politicas de la ‘primera generacion’ y el reconocimiento de que la propuesta del
‘estado minimo’ habia sido un error, ampliaron la agenda haciendo énfasis en el fortalecimiento de las
instituciones publicas con el objetivo de lograr garantizar el funcionamientorderoado competitivo

y para la insercion de las economias locales en el mercado globalizado” (Assies, 2003:8)

Asi podemos decir que la descentralizacion estuvo influenciada por la transicién
neoliberal en al menos tres sentidos. El nhuevo esquema de ordenamiento estatal que surge a
finales de los afios setenta como fruto de las criticas a los gobiernos nadesairollistas
legitimara la descentralizacion. Las élites locales autonomistas de centros de comercio local
buscaran re-articularse al capital global en un esquema desregulado y la politica publica se
territorializaria para hacerla mas eficiente y aliviar la pobreza de forma focalizada. La
descentralizacion era una posibilidad de reordenamiento estatal en el marco de un esquema
neoliberal que buscaba un Estado menos robusto en el orden nacional, con centros locales
comerciales articuladossin regulacion- al capital global y con politica publfediciente’,
territorial y poblacionalmente focalizada.

La descentralizacién puesta en marcha a finales de los noventa en Ecuador fue, sin
embargo, mas que un esquema meramente neoliberal de reordenamiento del Estado. Como lo
mencioné anteriormente, la transicion democratica seria también una fuente de inspiracion para
los programas de descentralizacion en la region y en Ecuador. Algunos son los factores que
explican la confluencia entre la ola descentralizadora y la transicion democratica. En primer
lugar, la descentralizacion constituia una ampliacion de la democracia electoral ya que permitia
la eleccion de autoridades en el orden sub-nacional. En segundo lugar, la descentralizacion
permitia ubicar en un lugar y espacio local a los nuevos actores sociales que emergian con la
democracia y con la ampliacién de derechos civiles y politicos. Finalmente la descentralizacion
permitia dar una salida a las demandas de reconocimiento que reaparecian en el contexto de
retorno a la democracia y una de sus exigencias era la autonomia territorial y autogobierno.

En Ecuador el gobierno central tradicionalmente deleg6 funciones en gobiernos sub-
nacionales o administraciones indigenas. Por ello, Ecuador resalta como un caso paradigmatico
con una eleccién temprana de autoridades locales y unas reformas de descentralizacion tardias
(Frank, 2004). Con el retorno a la democracia se abrio la dinamica electoral y a partir de la
Constitucion de 1979 en Ecuador se eligieron municipios y prefecturas en lo que antes eran
organos desconcentrados de administracion estatal. Ecuador fue uno de los primeros paises en
la regién en elegir autoridades subnacionalésen before ecuadorians have voted for a new
president, the people gathered at the ballot box and elected mayors, prefects as well as
councilors in municipalities and provincial counti{srank, 2004:162). Ademas con el retorno
a la democracia aumenté de manera significativa el nimero de municipios, prefecturas y
parroquias urbanas. En 1981, el Ecuador tenia 227 parroquias urbanas y 720 rurales, después
de veinticinco afios, son 395 las parroquias urbanas y 779 las rurales. De forma aun mas
dramatica es el aumento de municipios que pasan de 114 en 1979 a 221 en el 2007 (Carrion,
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2007:214). Este fendmeno que como veremos, produjo una altisima fragmentacion territorial,
constituy6 también un aumento significativo de elecciones sub-nacionales y por lo tanto una
ampliacion de la democracia en términos electorales.

Por otro lado, la descentralizacion aumentaria la posibilidad de ofrecer un lugar y
espacio territorial donde ubicar a las organizaciones que nacian al calor de la democracia:
presupuestos participativos, consejos locales de participacion, rendicion de cuentas de
dignidades locales, entre otros, eran nuevos espacios democraticos que permitian ampliar la
democracia representativa y dar cabida a la emergente sociedad civil en un contexto de retorno
a la democracia. La descentralizacion, en el contexto de la doble transicion, pretendioé generar
una nueva relacion entre Estado y sociedad a través de dinamicas estatales mas carcanas a |
poblacién donde la ciudadania y la sociedad civil podrian adquirir cierto grado de influencia.
“Tanto en paises que padecieron dictaduras militares como en paises con una democracia
formal cada vez mas desacreditada, se puede observar una revalorizacién de la dgmocracia
una busqueda de una nueva relacion entre el estado y la sociedad civil. En algunos paises, los
municipios llegaron a ser una suerte‘lddoratorios de resistencigue hacian vislumbrar un
cambio en la cultura politicgAssies, 2003:10).

Lideres comunitarios y organizaciones sociales tendrian un lugar de actuacion y los
ciudadanos poseerian mas posibilidades de ejercer mecanismos de democracia directa, de
practicar el control social a través de la rendicion de cuentas y de transmitir las exigencias
populares que se hacian en los gobiernos sub-nacionales. Asi, una de las tendencias explicativas
de la descentralizacion en el pais fue la renovacion democratica experimentada en ciertos
municipios con tradicion organizativa (Torres, 1999). En el caso de Ecuador, con la aplicacién
de las reformas de descentralizacion, efectivamente, muchos gobiernos sub-nacionales -
especialmente municipios-, desarrollaron experiencias democraticas innovadoras. Los casos de
Guamote, Cotacachi, Saquisili, Chordeleg, Nabémtre otros- se volvieron paradigmaticos
para la literatura que buscaba experiencias de profundizacién democréatica. Ellos ejemplificaron
como en el Ecuador los espacios locales demostraron una alta capacidad de innovacion de la
democracia representativa, haciendo de ella una esfera mas participativa. En sus casos
particulares, la descentralizacion habia generado cierto dinamismo local que dio paso a la
emergencia de nuevas ciudadanias en el espacio local. (Ortiz, 1999; Torres, 1999)

“Autodenominada comwla de renovacion municipgador los propios alcaldes, es una
corriente que se centra en el papel del municipio como impulsor del desarrollo local,
gue empezd con el acceso de organizaciones de base y lideres democréticos a los
pequefios municipios rurales en 1992 y continué con su reeleccién en 1996. Son
alrededor de veinte municipios que modernizaron su estructura interna, redefiniendo
las relaciones entre el gobierno local y la sociedad civil a través de nuevas instituciones
democraticas como asambleas cantonales, parlamentos indigenas, mesas de
concertacion y cabildos ampliados que integran a las organizaciones de base en la
gestion publica local con el apoyo técnico de las ON@rres, 1999:21)
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Finalmente, un tercer aspecto en el que confluyeron el proyecto democrético y la
descentralizacion tuvo que ver con luchas indigenas por la autonomia. La reinstalacion de la
democracia a finales de la década de los setenta favorecié la emergencia de nuevos sujetos
sociales que se organizaron alrededor de las identidades: movimientos indigenas, movimientos
de mujeres, movimientos de poblaciones afro-descendientes, movimientos montubios,
movimientos de jovenes, movimientos barriales y urbanos, entre otros. En este contexto, las
luchas indigenas adquirieron mayor relevancia en Ecuador debido a algunos factores: el auge
del movimiento global a favor de los derechos de los pueblos y nacionalidades indigenas, la
orientacion de la cooperacion internacional hacia estas areas, la tradicion organizativa de los
pueblos y comunidades indigenas en lo local y su capacidad para conectarse con amplias redes
transnacionales en un contexto de mayor globalizacion de las luchas (Lee van Cott, 2004;
Brysk, 2007).

La descentralizacion y la entrega de mayores niveles de autonomia permitiria dar una
salida a las nuevas demandas identitarias de pueblos y nacionalidades indigenas que buscaban
ejercer los nuevos derechos de pueblos y de autodeterminacion. La ola de descentralizacion y
el proceso de autonomias “planted la posibilidad de que los pueblos indigenas puedan
autogobernarse en funcion de sus propias leyes, sistemas de autoridad, instituciones y modelos
organizativos” (Lee van Cott, 2004: 149). Fruto de éstas luchas autonémicas centradas en la
reivindicacion de los pueblos indigenas, el Estado ecuatoriano asumié un caracter pluricultural
y multiétnico en la Constitucion de 1998. Este proceso de reivindicacion se amplié aun mas
con el reconocimiento del caracter plurinacional del Estado que se asumiria en la Constitucion
del 2008.

Como hemos presentado hasta ahora, la descentralizacion fue uno de los campos de
confluencia entre los dos proyectos: neoliberal y democréatico puestos en juego a partir de la
doble transicion. Sin embargo, a pesar de las grandes coincidencias que se lograban entre el
proyecto democratico y el proyecto liberal de mercado en la descentralizacidadanaay
finales de los noventa, ésta también termind entrampada en las propias contradicciones que la
doble transicibnengendraria. Tal y como habian advertido sus tedricos, mientras que el
proyecto democratico instituiria los derechos civiles y politicos a la ciudadania, el proyecto
neoliberal generaria condiciones sociales muy débiles para ejercerlos y provocaria retrocesos
sociales, generando una contradiccion que no pudo resolverse por los canales institucionales
gue la misma doble transicion habia generado. Veamos algunas de las contradicciones del
proceso de descentralizacion a la carta.

Primero, con la transicibn democratica, la ciudadania esperaba que la democracia
trajera consigo justicia social en un pais caracterizado por los clivajes regionales, étnicos y de
clase. En lo que se refiera al clivaje de clase, el neoliberalismo terminé aumentando las
desigualdades: éstas no sélo que se mantuvieron sino que se radié8liparadojicamente,

a partir de la transicion democratica. Un Estado limitado en su capacidad de incidencia y
mitigacion de las medidas de ajuste estructural provocé una altisima conflictividad por parte

80 En Ecuador el GINI gue mide el indice de concentracién pasé de 0.888 §10.643 (2000).

89



de los actores que emergian en el contexto democratico y que eran convocados a participar y
expresarse libremente con la apertura democratica. En este contexto, al igual que otros
proyectos de reforma de Estado, la descentralizacion politica fue mermada en su legitimidad y
fue interpretada por un sector de la ciudadania y de la sociedad civil como parte del proceso de
ajuste estructural que menoscabd sus derechos sociales y exacerbd las injusticias sociales ya
existentes antes del retorno de la democracia.

En segundo lugar, la ola democratica de la transicion, combinada con el neoliberalismo,
enfatizo en los valores republicanos del ciudadano, pero releg6 su participacion en la definicion
de las politicas nacionales por debajo de su protagonismo en la gestidon publica. En lugar de
delinear un ciudadano con interés en el debate de las politicas publicas nacionales, los
ciudadanos junto con el tercer sector fueron convocados a participar en la cogestion local de
servicios publicos que el Estado paulatinamente abandonaba. Dagnino (2002) denominé a este
proceso como laonfluencia perversantre el proyecto neoliberal y el proyecto democrético.

El ciudadano local del régimen neoliberal cogestionaba los servicios publicos y liberaba de una
parte importante de la responsabilidad de provision de servicios al Estado (Assies, 2003,
Dagnigo, 2002, Bresser Pereira y Cunill Grau, 1998). Sin embargo, esto en algunos casos como
en el de Ecuador desembocé en una contradiccion. A medida que los ciudadanos se
involucraban mas en tareas publicas de cogestion, ellos demandaban también tener una mayor
incidencia en la definicion de la politica publica, ya no so6lo en su gestion. La politica publica,
sin embargo, respondia a una agenda internacional de reformas con muchas dificultades para
incorporar las voces de abajo que emergian en el proceso democratico engendrado desde lo
local (Cook, 2007; Silva, 2009).

Tercero, el inicial proceso de descentralizacion puesto en marcha a finales de los
noventa en Ecuador no logré resolver la tension entre redistribucion y reconocimiento.
Historicamente el Ecuador, al igual que muchos paises diversos y altamente estratificados de
la Region, ha tenido un problema de estratificacion y diversidad irresuelto. Con la doble
transicion se enfatizaron las luchas por la diferencia sobre las redistributivas, cediendo espacios
de autonomia y autodeterminacion a pueblos sobre la base de su diferenciacién con respecto al
resto del pais. Las demandas especificas de reconocimiento fueron privilegiadas por sobre las
universales de igualdad en lo que Fraser (2006, 2008) denomind el transito de la redistribucién
al reconocimiento que surge a partir del fin de los regimenes comunistas como una tendencia
global. Los derechos sociales y la redistribucion dejan de estar en primer lugar de la agenda
democrética y se privilegia la ampliacion de derechos politicos, civiles y culturales en contextos
de retirada de las funciones basicas del Estado. Sin embargo, eso no implica que los derechos
sociales dejen de estar en el centro de las demandas sociales y que su dilacién contribuya a una
conflictividad social irresuelta.

Mientras que los gobiernos nacionalistas intentaron aumentar la cohesién social a través
de la integraciébn de colectivos histéricamente excluidos a proyectos universalistas y
homogeneizantes, con la transicion democratica se lo hizo enfatizando el reconocimiento de la
diferencia. El problema nunca fue resuelto: los proyectos nacionalistas buscaban incluir a
colectivos excluidos como los indigenas a un proyecto de nacion blanco-mestizo, perpetuando
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su exclusiéon en términos culturales. A partir de la doble transicion, en cambio, los grupos
culturales diversos son reconocidos en su particularidad por una serie de condiciones globales
gue favorecen sus luchas identitarias, pero son excluidos en términos sociales, acelerando la
brecha social que les separa del resto de la poblacién. Como resultado, son los mismos pueblos
indigenas, empoderados por su reconocimiento -a través de sus organizaciones sociales que
nacen en lo local por el proceso de descentralizacion- los que en el caso de Ecuador
encabezaron las luchas anti-neoliberales.

Cuarto, la descentralizacion en Ecuador reprodujo un esquema con poca capacidad de
articulacion e hiper-fragmentacion territorial. El ndmero de municipios aumento
considerablemente, convirtiéndose en el espacio privilegiado para ejercer la descentralizacion.
Adicionalmente, se crearon las juntas parroquiales como un nuevo nivel de gobierno local
todavia mas pequefio y no se logré concretar ninguna articulacion de todos los nuevos
gobiernos sub-nacionales con el gobierno nacional que estaba en franca crisis por las politicas
de ajuste estructural y la multiplicacion de pequefios intereses en la institucionalidad. El nivel
intermedio, que permitiria tal articulacion, no existio como proyecto en la descentralizacion de
los noventa (Carrion, 2007). Asi la fragmentacion territorial fue el eje problematico del
esquema de descentralizacion cristalizado en la Constitucion de 2008 (Ortiz, 2007; Carrion,
2007).

La descentralizacion dio cabida a los animos autonomistas de élites econdémicas locales
como en el caso de Guayaquil, asi como a élites tradicionales que buscaban perpetuar su control
politico sobre ciertos territorios como en el caso de muchos municipios de Cuenca, Manabi y
otras partes del pais. Por otro lado, fue el espacio proclive para dar un lugar a nuevas
organizaciones sociales comunitarias que emergian en el contexto democratico y generaron una
ola de nuevos liderazgos sobre un territorio especifico, asi como a luchas autonémicas de los
pueblos y nacionalidades. Ese espacio se construy6 a través de un esquema de fragmentacion
territorial acompafnado de un repliegue de las funciones articuladoras del Estado nacional. He
ahi la gran contradiccién de un proyecto que sélo terminaria por morir en el seno de sus propias
contradicciones. Montufar (2001) denominé al Estado ecuatoriano de inicios de siglo como un
“Estado predatoriben el que se asigna y distribuye los recursos de forma arbitraria y a costa
del despojo de otros. Los grupos que mas poder de influencia alcancen terminaran definiendo
el destino de los recursos nacionales. El esquema de descentralizacion a la carta de los noventa
sélo puede ser entendido en dicha tendencia.

La fragmentacion producida como efecto de una descentralizacién con multiplicaciéon
de niveles de gobiernos, con presiones para ejercer control econémico sobre circuitos locales
de comercio global, con autonomias territoriales en el marco de nuevos actores que emergieron
en la democracia y un proceso de asignacion de competencias a la carta, impuso limites a la
gobernabilidad del propio sistema democratico. Maiwaring y Jonas (2003) documentaron que
Ecuador tenia la distribucion mas fragmentada y menos nacionalizada del voto entre 17 paises
latinoamericanos comparados en su estudio. El multipartidismo, unido al sistema presidencial
era uno de los problemas mas dificiles de solucionar en términos de gobernabilidad
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democratica. Congresos multipartidistas y esquema presidencial se hacian imposible la tarea
de gobernar uno a otro y aportaban a la deslegitimacion del sistema de partidos.

Con la entrada del nuevo siglo, Ecuador vivia una crisis social y politica sin precedentes.
La protesta se habia convertido en uno de los mecanismos de resolucién de conflictos en
ausencia de un esquema institucional que otorgara la misma fuerza de gravitacion sobre lo
publico al conjunto de actores sociales y politicos. El Estado y su l6gica predatoria engendraron
un sistema en donde los recursos se entregaban en funcién del poder y la capacidad de presion
de grupos, impidiendo el nacimiento de un proyecto de ciudadania universal en donde todos
seamos iguales. En este contexto, la agenda redistributiva que tiene que ver con
democratizacion de las oportunidades era dilatada, y los actores emergentes que surgieron al
calor de la democracia reclamaron las pérdidas paulatinas de sus derechos sociales. La
multiplicacion de intereses dispersos se colocaron como agendas particulares en un Estado
incapaz de cohesionar y articular (Barrera, Ramirez y Rodriguez, 1999). De esta forma, la alta
conflictividad social por las pérdidas en los derechos sociales, la fragmentacién territorial, la
dispersién de intereses particulares en el Estado y la crisis de legitimidad de los partidos y de
las instituciones politicas, fueron los sintomas de un ciclo que se cerraba y de un proyecto de
descentralizacion que fracasaba. Una coyuntura critica (Collier & Collier, 1997) era el
escenario en donde se gestaba un cambio de régimen hacia lo que se ha llamado post-
neoliberalismo.

La descentralizacién ensayada en los noventa fue por tanto un proyecto inacabado,
desordenado y fallido que no pudo culminar ni consolidarse en su totalidad (Ortiz, 2007). Eran
evidentes algunos avances en la consolidacion de gobiernos sub-nacionales, pero al mismo
tiempo esto no hizo parte de un esquema de reforma integral de la institucionalidad publica
(Barrera 2007). También fueron resaltables los avances en cuanto a la democratizacion
producida en ciertas experiencias municipales de participacién o el empuje que se dio a las
luchas indigenas sobre la autonomia, pero al mismo tiempo hubo mucha fragmentaciéon y
dispersion de intereses y un Estado cuyas capacidades para cumplir con sus funciones béasicas
estuvieron limitadas.

3. TRANSICION POST-NEOLIBERAL O EL ESTADO NEO-
DESARROLLISTA: EL REGRESO DEL PENDULO HACIA EL
ESTADO NACIONAL

A partir de la entrada del nuevo siglo, tanto en Ecuador como en muchos paises de la region,
fueron elegidos por voto popular gobiernos que emergieron por fuera de los canales
institucionales y que alteraron el mapa tradicional de partidos en paises como Venezuela,
Ecuador y Bolivia. En el 2006 Correa y el partido Alianza PAIS llegaban al poder, por primera
vez, con la promesa de hacer una revolucion ciudadana esperada por una sociedad civil que se
habia movilizado al menos una década. El nuevo gobierno prometio alterar las injusticias
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sociales y las desigualdades que el esquema de liberalizacion financiera y la retirada del Estado
provocaron.

La llegada de la revolucion ciudadana era parte de lo que se denomind el nuevo ciclo
de gobiernos de izquierda en América Latina. Algunas corrientes tedricas han denominado a
dicho proceso como un ciclo post-neoliberal en su intento de alejarse de las politicas
neoliberales y de ampliar los méargenes de accién del Estado nacional (Panizza, 2009;
Macdonald L. and Ruckert, 2009). También se los entendié como experiencias que desafiaron
al neoliberalismo mundial (Silva, 2009) o que lo interrumpieron (Goodale y Postero, 2015).
Todas ellas coincidian en que el post-neoliberalismo era un nuevo ciclo en muchos aspectos
pero que cargaba consigo también de bastantes continuidades respecto del neoliberalismo.

También se entendi6 a este ciclo como un periodo neo-desarrollista que reformul6 las
tesis estructuralistas de la CEPAL de periodo que fue desde los(éias los afio§0’s,
incorporando algunos nuevos elementos en lo que tiene que ver con la inndiE&ciéate
sentido, el sufijo‘ned basicamente denota que no se trata de un proceso puramente
‘desarrollista pues a diferencia del desarrollismo planteado por los pioneros de la teoria del
desarrollo Cepalista entre los afios cincuenta y setenta, el nuevo enfoque promueve la
articulacion de tres estrategias: i) fomento de un proyecto nacional; ii) construccion de una
politica industrial, yii) consolidacién de un sistema de innovacion naciqAdflaro y Cypher,

2016).

En el marco de las experiencias post-neoliberales o neo-desarrollistas de algunos paises
de la region, Alianza PAISel partido de gobierno- lideraria en Ecuador una reforma especifica
gue daria un nuevo rumbo a las experiencias de desarrollo y de reforma del Estado. Esta nueva
reforma cambiaria el esquema de descentralizacion ensayado en la doble transicion en su
intento de alejarse del esquema neoliberal corriente. El retorno del Estado central y su liderazgo
sobre el nuevo modelo de descentralizacion son las dos dinamicas que marcaron el proceso
durante la dltima década.

Siguiendo el aporte desarrollado por Falleti (2005) la descentralizacion sigue un
proceso secuencial en América Latina que cambia en funcion de los actores y su liderazgo en
el proceso. Segun la autora, si el proceso empdezaie abajg es decir desde los actores sub-
nacionales, los actores locales desarrollaran un proceso de descentralizacion que empieza con
la busqueda de mayor autonomia y poder politico, luego con una transferencia de recursos de
forma discrecional, y finalmente una transferencia de competencias. Esta secuencia se
corresponde, en gran medida, con el ciclo de descentralizacion neoliberal en Ecuador ya que
como se esbozo0 en la parte anterior, éste proceso fue en parte promovido por élites locales en
contra de los gobiernos nacionalistas, por nuevos actores sociales que emergian en el contexto
democratico o por nuevos liderazgos que surgian a partir de la ampliacion de demandas por el
reconocimiento.

Por otro lado, para Falleti (2005) si el proceso descentralizacion politica sédewie
arriba’, la secuencia serd diferente: el poder central primero definird las competencias a
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transferirse y la secuencia empezara por una transferencia primero administrativa, luego de
recursos y en ultimo lugar de poder (Falleti, 2005). Esta teoria parece ser adecuada para
entender el ciclo post-neoliberal y la secuencia que ha seguido la descentralizacion en este
proceso. Es importante notar, no obstante, que el momento constitucional donde se definieron
los principios del nuevo esquema de descentralizacion fue un momento participativo y con un
amplio empuje desde abajo. Este hecho de la especifica transicion ecuatobialddana- no

esta contemplado en el aporte tedrico de Falleti. Luego, una vez que el Estado central asume el
liderazgo para implementar y dar un sentido administrativo a la nueva descentralizacion, la
secuencia desarrollada por Falleti ayuda a explicar el fendmeno. Efectivamente, eerionom
post-constitucional adquiere un mayor énfasis la discusion sobre competencias, sobre la
institucionalidad administrativa para transferirse, la legalidad (competencias y administracion)

y la transferencia de poder es algo que se esfumo en las discusiones administiegsias

sobre el proceso de descentralizacion. Veamos de forma sucinta como fue el proceso desde el
momento constitucional.

El nuevo esquema de descentralizacidn se discutié en la nueva Asamblea Constituyente
de Montecristi. Para ello analistas, gremios de los distintos niveles de gobierno y
organizaciones sociales indigenas llegaron hacia un nuevo acuerdo sobre la descentralizacion.
Los principales argumentos compartidos en las discusiones previas al enfoque de la nueva
descentralizacién eran que la nueva descentralizacion se tenia que dar en el marco de un
proyecto integral de reforma del Estado que recupere sus funciones como agente integrador
(Barrera, 2007). En segundo lugar, el nuevo esquema tendria que buscar equidad territorial y
solidaridad interregional, alejandolo del modelo de descentralizacion a la carta de los noventa
(Falconi y Mufioz, 2007). Al mismo tiempo, el nivel intermedio se convertia en una propuesta
compartida por varios sectores ya que favorecia la articulacion en un contexto de hiper-
fragmentacion territorial que se heredaba del neoliberalismo (Carrién, 2007). Por su parte, los
pueblos indigenas articulados a través de sus organizaciones nacionales, coincidian en la
necesidad de avanzar hacia el reconocimiento de la plurinacionalidad, ademas de un Estado
multiétnico y pluricultural, el Ecuador debia ser un estado plurinacional.

Casi todos estos acuerdos que vinieron desde diversos sectores fueron recogidos en la
Constitucion aprobada en el 2008, que puede considerarse como un nuevo pacto sobre el nuevo
esquema de descentralizacidon. Con la nueva Constitucion, la descentralizacion era parte de una
reforma integral del Estado que buscaba aumentar los margenes de accion y coordinacion del
Estado central en el proceso. Se pasaba de una descentralizacion a la carta a una
descentralizacion progresiva y obligatoria. Se configuraban las regiones como un nuevo nivel
intermedio para articular a los diversos niveles de gobierno y se reconocia la propuesta de la
plurinacionalidad de los pueblos y nacionalidades indigenas que ahora ganaban autonomia
sobre su territorio.

El esquema constitucional de la nueva descentralizacion fue profundizado en el nuevo
Cddigo de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) que derog6
las leyes separadas que se habian mantenido para cada nivel de gobierno e integr6é en una sola
propuesta la nueva organizacion descentralizada del Estado. El articulo 105 del nuevo codigo
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definio a la descentralizacion como “la transferencia obligatoria, progresiva y definitiva de
competencias con los respectivos talentos humanos y recursos financieros, materiales
tecnologicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autbnomos descentralizados™. Al

mismo tiempo el COOTAD constituy6 la primera ley que define y establecen los modos de
gestion de las competencias exclusivas, concurrentes, residuales y adiélompies
corresponden a cada nivel de gobierno. Quiza la parte sustantiva de la COOTAD es la
definicion de competencias por nivel de gobierno, lo cual coincide con la tesis de Falleti: un
proceso de descentralizacion liderado desde arriba iniciara con la definicion de competencias.

En un primer momento, el organismo de planificacion del Estado, la Secretaria
Nacional de Planificacion (SENPLADES), asumio el liderazgo de su implementacion. En
primer lugar, establecié una tipologia de descentralizacién y desconcentracion. El primer tipo
corresponde a sectores privativos cuyo ejercicio sélo le corresponde al nivel central: defensa
nacional, relaciones internacionales, registro de personas. El segundo tipo corresponde a
sectores altamente desconcentrados y con baja descentralizacion como es el caaoide,educ
trabajo y empleo, industrias, salud. La tercera corresponde a sectores con alta descentralizacion
como es el caso de agricultura, pesca, acuacultura, riego, ambiente, turismo, deporte, inclusion
social, entre otro® De forma paralela se crea el Sistema Nacional de Competencias y se
integra el Consejo Nacional de Competencias (CNC) previsto en la COOTAD en donde
participan los gremios de cada nivel de gobierno y es presidido por el nivel €ergeal
transfieren por primera vez algunas competencias de forma obligatoria a todos los territorios:
riego, transito y transporte, cooperacion, entre otros.

Entre lo establecido por la Constitucion, lo definido por la COOTAD vy el proceso de
implementacion es posible identificar ciertas tendencias y nudos problematicos de este nuevo
esquema de descentralizacion ensayado por Ecuador hasta la fecha. Intentaré esbozar aqui
algunas hipétesis de la problematica actual de descentralizacion en el pais y ejemplificarla con
el trabajo de campo y entrevistas hechas a actores en diversos territorios asi como con marcos
tedricos conceptuales que nos sirvan como herramientas analiticas para entender la dinamica
actual de descentralizacion.

La hipotesis central tiene que ver con que el ciclo post-neoliberal o neo-desarrollista en
Ecuador busco aumentar el margen de accion del Estado como agente integrador,
cohesionador, modernizador y regulador de la economia. Esto, generé una descentralizacion
gue disminuyo los grados de autonomia y autogobierno de los niveles sub-nacionales. El
proyecto nacionabesarrollista de Alianza PAIS en su intento de recobrar la rectoria en el nivel
nacional y construir un Estados mas robusto, favorecié un esquema de desconcentracion que
fue privilegiado por sobre el esquema de descentralizacion. En segundo lugar, el dinamismo
participativo experimentado en los municipios en la década de los noventa se vio relegado por

81 | as competencias exclusivas para cada nivel de gobierno adquieren el carébteyatiorio y progresivo.

82 a explicacion detallada de esta tipologia se puede encontrar en el documento dEeSEPPIR)Reforma
Democratica del Estado. Redisefio de la Funcidon Ejecutittp://www.planificacion.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2012/08/Reforma-Democratica-del-Estado.pdf

83 o preside el Presidente y en su representacion el Secretario Nacional de Planificacion.
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varias causas que explicaremos mas adelante. Finalmente, el proceso de autonomias indigenas
a partir del esquema de la plurinacionalidad tuvo limites por varios elementos que pueden
explicar esta problematica en el contexto actual.

4.1. Mayor presencia del Estado en el territorio, re-centralizacion de la
politica publica y prioridad al proceso de desconcentracion

Desde la transicion hacia el post-neoliberalismo, en Ecuador se observa un intento de recobrar
las capacidades estatales y la rectoria del Estado. Es posible que en este ciclo la centralidad del
Estado nacional en tanto rector de la politica publica haya generado limites a las posibilidades
de las iniciativas locales de incidir en la orientacién politica publica. El Estado nacional amplié

su penetracion en el territorio a través de la desconcentracion. Las teorias sobre la
gubernamentalidad y el poder infraestructural nos pueden dar algunas pistas para entender las
reformas del Estado ensayadas en la ultima década en Ecuador. Segun Mann hay dos formas
de poder ejercidas por el Estado para ejercer su gobernabilidad o su hegemonia sobre un
territorio especifico: el poder despotico que es el ejercicio del Estado a través de la fuerza, y el
poder infraestructural:Podemos denominar poder infraestructural a la capacidad del Estado
para penetrar realmente la sociedad civil y poner en ejecucion logisticamente las decisiones
politicas por todo el pdigMann, 2006:6). La penetracion infraestructural, de acuerdo a Mann

es una accion de larga duracién, con un papel activo del Estado en la politica y la sociedad.

En términos de distribucién del poder politico, fiscal y administrativo, el retorno del
Estado sostuvo efectos gravitantes durante la ultima dét@elaebe considerar que, durante
los procesos de re-centralizacion estatal, las relaciones entre lo local y lo nacional se
transforman debido a la expansion de la capacidad infraestructural del Estado, el mismo que
altera las relaciones de éste con la sociedad civil (Mann, 1997: 90).

Este esquema generd dos efectos. Por un lado debido al importante aumento del poder
infraestructural del Estado en el territorio, se resolvieron una serie de problemas de inequidad
y de brechas de desigualdad y se ampli6 la provision universal de servicios estatales. Por otro
lado, el proceso de desconcentracion administrativa del Estado nacional en el nivel central a
organos desconcentrados dependientes administrativamente del nivel central fue el motor que
guié a la nueva administracién del Estado por encima de la descentralizacion. Pero también en
aguellos sectores de alta descentralizacion, en donde el Estado central cede a los gjaliiernos
nacionales la competencia como el caso de educacion o riego, el problema de la re-
centralizacion sigui6 vigente. Tomaré educacion para ejemplificar el primer caso y riego para
ejemplificar el segundo caso. La problematica de re-centralizaciéon es comun tanto a los casos
de alta desconcentracion como al caso de alta descentralizacion.

Educacion fue considerado un sector en el que se aplicaria un esquema de alta
desconcentracion y baja descentralizacion (SENPLADES, 2012). Debido a que el Estado
asume mayores responsabilidades sobre la educacién publica se puede evidenciar un modelo
redistributivo en Ecuador. De acuerdo a los datos de la CEPAL de asistencia escolar por
quintiles, el modelo en la ultima década ha privilegiado el acceso y la permanencia de los
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guintiles mas pobres de la poblacion al sistema educativo regular. La poblacion entre 7 y 24
afnos del quintil 1 pasa de 66,7 (2000) al 81,6 en el 2013 siendo el quintil que mas incrementa
Su asistencia regular a la escuela o colegio. Una de las consecuencias del incremento de la
permanencia en el sistema escolar ha sido el incremento -sin precedentes- en el acceso a la
secundaria o la educacion media de los quintiles mas pobres de la pablacion

La brecha de permanencia ha disminuido y el modelo ha privilegiado a los sectores
mas excluidos en términos econdémicos. A diferencia de las politicas educativas de la etapa
anterior, las politicas post-neoliberales no so6lo incrementan el acceso a la educacion basica
sino que reducen brecha de desercidn y posibilitan asi mayores accesos a la educacion media
y superior de los sectores mas afectados por la pobreza. Esto se hace a través de dos
mecanismos importantes: aumento de la inversion social en educacion publica y gratuita y
programas de transferencias directas que redujeron la alarmante desercién escolar
experimentada en la década de los noventa en el area rural y entre los quintiles mas pobres.
Segun los datos de la CEPAL, en Ecuador la inversién social por habitante pasa de 75 dolares
en el 2000 a 227 dolares en el 2013 (ultimo dato disponible). En Ecuador el gasto social y la
recuperacion del Estado como proveedor de servicios publicos ha sido el eje central para la
redistribucion la dltima década.

Educacién es quizd el caso de mayor penetracion o ampliacion del Estado
infraestructural, en los términos descritos por Mann (2006) en el territorio durante la Gltima
década. La nueva politica publica se desconcentré en 1200 circuitos, 140 distritos y 7 zonas.
Los circuitos integran a varios centros educativos con el objetivo de compartir e integrar
recursos educativos. Los distritos en cambio son nuevas administraciones del Estado para
educacién en el territorio y se configuran con el objetivo de acercarlo y facilitar entre otras
cosas, trdmites administrativos de las escuelas, de padres de familia y estudiantes. Esto ha
representado una desconcentracion de tareas administrativas en el nivel central y ha facilitado
la eficiencia con la que se da respuesta a los tramites de la comunidad educativa y también la
resolucion de conflictos.

El director del distrito Colts&Guamote al que visitamos en el marco de esta
investigacion es un ejemplo del funcionamiento actual de los distritos. Su director, cuenta con
una vasta experiencia en el campo educativo. Su vida profesional comenzé cuando era profesor
de una escuela uni-docente. Su trayectoria expresa los cambios institucionales ocurridos en el
territorio en el ambito de educacidfiui docente de una escuela uni-docente, luego de una
institucion de nivel medio, luego rector, luego técnico en la direccidn de educacién bilingle de
Chimborazo, luego fui a trabajar en la zonal como analista de planificacion y ahora soy director
distrital” (Entrevista a Segundo Yépez). El camino emprendido por Segundo da cuenta de los
diferentes momentos politicos y de los cambios en la descentralizacion actual y en el esquema
institucional que ha adquirido el Estado en el territorio.

84 La esperanza de vida escolar de los sectores econémicamente excluidos en el newiteealisenor: la
mayoria de nifios de familias pobres apenas podian terminar la educaciénaprin® de cada 10 nifios en
Ecuador en el area rural no concluian la primaria.

97



Tanto las escuelas uni-docentes, como la direccion de educacion bilingtie son parte de
una institucionalidad en pleno proceso de transformacion y debilitamiento. Los actores que
como Segundo fueron parte de ese modelo, se han re-acomodado en las nuevas oficinas
desconcentradas del ministerio donde hoy se localizan la mayor parte de recursos humanos. En
el caso de educacion en el municipio de Guamote hay una descapitalizacion de recursos
humanos en el nivel sub-nacional y una transferencia de los recursos mas técnicos a las nuevas
oficinas desconcentradas de educacion que representan al nivel nacional en el territorio. Doce
personas del distrito venian de otras oficinas de educacion en el territorio que hoy bajo el nuevo
esquema o habian desaparecido o habian reducido sus margenes de accion -direcciones
provinciales bilingles, direcciones de educacion en el municipio. Posiblemente esta dinamica
se repita en gran parte del pais y nos da cuenta de como la desconcentracion es hoy una
estrategia mucho mas dindmica que la descentralizacion.

El distrito Colta— Guamote tiene un personal de quince personas aproximadamente. Su
funcion principal es la de realizar tramites administrativos para los que antes la gente tenia que
viajar a Quito -titulos de bachilleratos, cambios de docentes, reclamos de padres de familia,
cambios de cupo. Ademas de tramites administrativos en esta oficina, quiza por la trayectoria
de Segundo, se resuelven muchos conflictos locales en el d&mbito educativo: padres que
demandan el despido de profesores, disputas entre profesores, demandas de acoso de profesores,
demandas de violencia, maltrato, padres que solicitan obras de infraestructura en su escuela,
cambios de cupos, etc. El Estado se ha acercado a la poblacién en este caso bajo un esquema
desconcentrado. Es observable efectivamente un esquema de mayor eficiencia administrativa
para resolver problemas y tramites de la comunidad en el territorio, pero en este caso se lo hace
bajo un esquema desconcentrador y no descentralizador.

Por otro lado, las ex direcciones bilinglies que tenian autonomia y que se habian
convertido en los espacios donde emergian liderazgos indigenas han desaparecido. La
educacion intercultural bilinglieen general- perdié autonomia y ahora es parte integral del
Ministerio de Educacion. Las direcciones de educacion en el municipio de Guamote también
han cambiado draméticamente su configuracion. Si antes el municipio con la comunidad eran
los encargados de la infraestructura escolar, hoy, la mayoria de obras educativas se hac
través de Ecuador Estratégico o del Ministerio de Educaciéon (unidades del milenio, nuevas
escuelas y colegios) que son parte del nivel central. El equipamiento educativo, la Unica
competencia que todavia se descentraliza en el @mbito de educacion, responde a estandares de
calidad dictados por el ministerio a nivel central. Cuando el municipio quiere intervenir en ello,
las personas contratadas en la region o el distrito seran las encargadas de dictar los nuevos
estandares para el equipamiento. También los equipos de los distritos educativos son ahora los
gue reciben las demandas de la poblacion en infraestructura, porque se han convertido en la
referencia de la poblacion en el tema educativo en su territorio. La poblacion no diferencia qué
competencias son de la oficina desconcentrada y cuales del municipio: en su imaginario ahora
existe una unidad dedicada a todo lo que tiene que ver a educacion que es el distrito, asi que es
ahi donde hoy se depositan todas las demandas de la poblacion. Como resultado, la mayoria de
obras de infraestructura, arreglos de aulas, escuelas nuevas se han hecho a través de las nuevas
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oficinas desconcentradas del Ministerio De educacion en este territorio que coordina con el
municipio pero en la practica lidera las acciones en el campo de la educacion.

Hagamos una revision del caso de riego, que seria en cambio un caso de alta
descentralizacion. Efectivamente la transferencia de riego fue una de las primeras
competencias en ser transferidas en el nuevo modelo de descentralizacion. En este caso, todas
las prefecturas tuvieron que asumir la competencia. Para la transferencia de fondos se
establecio una tipologia de provincias en base a una formula matematica que proyectaba los
gastos corrientes y de inversion de los sistemas de riego. Los recursos se asignaron en base a
esta férmula. Segun el experto Hidalgo (2016) el caso de riego, pese a ser una competencia
altamente descentralizada, muestra también una tendencia a la concentracion del poder en el
nivel central por varias razones que veremos a continuacion.

En primer lugar, la politica nacional en riego siguio siendo definida hasta el 2012 en el
Ministerio de Agricultura y desde mayo del 2013 en la Secretaria de Agua. Estossprga
segun el experto, universalizaron la politica publica de riego y drenaje, asumiendo una
homogeneidad territorial que es un inexistente en la realidad territorialmente heterogénea del
pais (Entrevista a Juan Pablo Hidalgo). Aunque el Plan Nacional de Riego establecia las
heterogeneidades del territorio y casos especificos en el pais y ademas fue construido de forma
participativa, en la practica la implementacion de dicho plan seria muy costoso, por lo que en
la parte de la implementacion, el érgano rector optdé por un modelo mas homogeneizante en
donde el criterio de eficiencia primé por sobre el de heterogeneidad territorial.

A pesar de que se hizo un esfuerzo de transferir recursos junto a las competencias, de
forma inédita en el pais, los recursos transferidos no fueron suficientes para ejercer la
competencia a cabalidad (Hidalgo, 2016). También muchos gobiernos provinciales utilizaron
los recursos de la competencia de riego para cubrir otras prioridades del gobierno provincial.
Esto es algo que pudimos confirmar en el trabajo de campo realizado para esta investigacion.
Algunos gobiernos provinciales aseguraron que usaron los recursos destinados para riego para
cubrir su gasto corriente por los retrasos en las transferencias en los dos ultimos afios
(Entrevista al Consejo Provincial de Tungurahua). Finalmente, la problematica mas importante
en relacion con los recursos tiene que ver con el desequilibrio entre los recursos transferidos
por el Estado central hacia los gobiernos sub-nacionales para el ejercicio de una competencia
y los centralizados en el nivel central. Por ejemplo, los mega-proyectos de infraestructura
hidraulica a cargo de la SENAGUA tienen ingentes recursos que no son comparables con lo
gue se transfiere a los gobiernos provinciales para riego. Desde 2012 hasta el 2017 se planificd
una inversion alrededor dé130.000.000 para estudios y construccion de obras a cargo del
nivel central (MICSE, 2015) mientras que entre el 2012 y el 2015 se ha transferido un total de
200 millones a todos los gobiernos provinciales para gastos de mantenimiento, operacion e
inversion en riesd8. Este dato solo es uno de los datos que muestran el desequilibrio entre las
posibilidades de penetracion estatal del nivel central en el territorio y el nivel sub-nacional. Es

85 Hidalgo (2016) en su estudio cita a CNC 2016 para obtener estos datos.
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evidente que el Estado central lo hizo de forma abrumadoramente mas grande que los niveles
sub-nacionales en este periodo.

En tercer lugar, un nudo problematico de la descentralizacion en el caso de riego segun
Hidalgo (2016) fueron las capacidades técnicas y operativas de los gobiernos autbnomos
descentralizado$3AD’S), las cuales son heterogéneas. Muchos gobiernos provinciales tienen
practicamente una incapacidad técnica para asumir las competencias. Algunos como el caso de
Tungurahua, tienen una trayectoria de mas larga data y han fortalecido sus capacidades técnica
Pero en otros casos como Esmeraldas, Los Rios o las provincias orientales, a pesar de tener la
competencia y los recursos no tienen posibilidades técnicas de ejercerla. Esto ha sucedido
porque el esquema no ha dado énfasis a la transferencia de capacidades, lo cual en el futuro
puede incidir en desequilibrios territoriales. LGAD’s con capacidades institucionales mas
desarrolladas podran beneficiarse del nuevo modelo. Aquellos que las tengan desarrolladas de
forma precaria, en cambio, estdn profundizando su dependencia del régimen central. La
formacion de capacidades y transferencia de recursos humanos del nivel nacional hacia el
territorio es una tarea pendiente en el actual proceso de descentralizacion.

En resumen algunas dindmicas del proceso actual que marcan tendencias hacia un
esquema que favorece la desconcentracidon y la re-centralizacion por encima de la
descentralizacion son: a. definicion de la rectoria de la politica en el nivel nacional con débiles
articulaciones de los planes territoriales; b. transferencia de capacidades técnicas de gobiernos
autonomos descentralizaddsAD’S) hacia oficinas desconcentradas del Estado nacional; c.
recursos desequilibrados entre el Estado nacional yGWB’S, aunque hubo mayores
desembolsos a I&3AD’S hubo un mayor diferencia en la proporcién entre lo gastado por nivel
central y lo gastado por los 6rganos sub-nacioffatksénfasis en la discusion de competencias
y eficiencia administrativa por sobre la transferencia de capacidades y poder, como Falleti
(2005) prevé en su esquema secuencial de la descentralizacion liderada desde arriba; d.
homogeneizacion y universalismo de la politica publica por sobre la heterogeneidad del
territorio. Todos estos elementos son indicativos de las diferencias en la capacidad de
penetracion del territorio y de legitimacién de las acciones por parte de la ciudadania entre el
Estado central y los Gobiernos Autdbnomos Descentralizados. El énfasis redistributivo imprime
un Estado con un poder de penetracion infraestructural (Mann, 1997) que no tiene parangén en
la historia democratica del pais, pero también limita la capacidad de accion y respuesta de los
niveles sub-nacionales. La desconcentraciébn es un proceso mucho mas dinamico que la
descentralizacion.

4.2. Cambios en el dinamismo local:

Tras la llegada del gobierno de Alianza PAIS vy el retorno del Estado, ocurrié un repliegue del

dinamismo organizativo local. Pese a la implementacion de un esquema que ordena el proceso
de descentralizacion, define claramente competencias por niveles de gobierno y entrega
competencias con recursos, se redujo el dinamismo local que depende de la capacidad

86 Ver cuadro sobre Gastos por Niveles de Gobierno, BlarINacional de Descentralizacion 2012-20/530.
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autonoma de l0sGAD’S de generar politica publica territorial vinculada a problemas
colectivos. Algunos factores como la menor capacidad de las organizaciones sociales
tradicionales, la menor ayuda para el desarrollo y una transformacion social muy dinamica
liderada por el Estado central pueden jugar un rol al respecto.

Segun Van Cott (2005), el caso ecuatoriano de finales del siglo pasado destaco por la
importancia de la organizacion social y sus posibilidades de hacer redes densas e
interconectadas. En efecto, a partir de la década de los 90, la participacion orgaarizativa
Ecuador se caracterizé por su accion en red su coordinacion de acciones. Asi se explica la
creacion de la Coordinadora de Movimientos Sociales en 1995, que agregd a organizaciones
sindicales, asociaciones de trabajadores, organizaciones mutuales, campesinas e indigenas del
pais; o de una serie de confederaciones y organizaciones de cuarto grado como la
Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador cuyo fin fue agregar desde las bases
organizativas indigenas de la sierra y la Amazonia hacia ambitos nacionales (Marti y Bastidas,
2012). La descentralizacion fue uno de los elementos clave que dio impulso al proceso
organizativo: nuevos liderazgos emergieron en el nivel local.

Los municipios fueron dinamicos en su capacidad de conexién, muchos municipios
como he situado en la parte anterior fueron laboratorios de participacion local y se conectaron
con otros municipios donde se gestaron experiencias similares, lo cual favorecio la articulacion
en red de organizaciones. La configuracion organizacional del movimiento indigena en el nivel
nacional no podria explicarse sin las interconexiones de los liderazgos emergentes en el nivel
local. La capacidad de hacer red entre liderazgos locales al nivel nacional fue la especificidad
gue hizo del movimiento indigena ecuatoriano el mas fuerte de Latinoamérica en su momento
(Yashar, 2005:85).

La obra de Tarrow (2004) es una referencia fundamental para entender los cambios en
las dinamicas de participacion y articulacién local en el Ultimo periodo. La hipotesis
fundamental de Tarrow es que muchos actores politicos colectivos nacen gracias a la existencia
de una Estructura de Oportunidades PolitfE&3P) favorable, y ésta puede deberse a algunas
circunstancias: bajos niveles de cohesion de la élite en el gobierno, alineamientos electorales,
disponibilidad de aliados, cambios institucionales, entre otros. Cuando las élites estan divididas
o cuando hay alineamientos electorales favorables y aliados internos como externos, y una
institucionalidad que permite la emergencia de liderazgos -como lo fue la descentralizacion-
las organizaciones pueden encontrar una ventana favorable a la participacion.

Como hemos sefialado, Ecuador es un pais que en la ultima década ha transitado de un
esquema neoliberal hacia uno post-neoliberal o neo-desarrollista. Este transito sin duda ha
alterado la estructura de oportunidades politicas para la organizacion y participacion popular.
En primer lugar, durante la doble transicion, la cohesion de la élite en el poder fue muy débil,
las élites mas modernizantes querian una integracion mayor al capital global, mientras que
habia una élite mas tradicional que reclamaba su control politico y econdmico sobre ciertos
territorios y estaba en contra de la competencia econémica que traia la apertura hacih el capita
transnacional. Existieron varios proyectos de descentralizacion en disputa, asi como de
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transformacion del Estado. Estos elementos pueden ser leidos también como una muestra de la
division de las élites. La incapacidad de un proyecto de élite cohesionado se reflejaba en la
altisima fragmentacion partidaria que caracterizé el escenario neoliberal. Este hecho fue sin
duda una ventana de oportunidades para la participacién social que, de forma coordinada,
ejercié control sobre élites divididas e interrumpié gobiernos con el apoyo de las mismas élites
gue bloquearon unas a otras su ejercicio de gobierno.

Cuando Alianza PAIS llegé al gobierno, la situacion cambid. Primero porque AP se
convirtié en el partido con mayor nimero de escafos en la Asamblea Nacional, es dadir, ocur
un alineamiento electoral favorable para la élite gobernante. Segundo, porque logro tener un
alto grado de cohesion interna bajo un liderazgo presidencial fuerte. Este hecho significo
menores posibilidades para que las organizaciones locales puedan encontrar ventanas de
oportunidad en la incidencia de sus acciones. Adicionalmente, la disminucion de aliados
externos por la reduccion visible de fondos de cooperacion para ayuda y de incidencia de
organizaciones no gubernamentales en las luchas sociales fue también un factor de cambio de
este nuevo momento. Estos hechos marcaron una estructura de oportunidades politicas menos
favorable a la participacion politica local en esta etapa.

Ademas de los factores anteriormente mencionados, los cambios institucionales que
generaron una mayor penetracion del Estado nacional en el territorio, produciendo un efecto
redistributivo (Mann, 2006). Esto generd un alto grado de legitimidad de las acciones del
Estado en muchos territorios y engendr6 nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad civil.
Las nuevas representaciones desconcentradas del Estado nacional en el territorio fueron nuevos
intermediarios de la relacion Estadosociedad civil en el territorio. En este contexto, las
organizaciones sociales han vivido una transformacion profunda marcada por la mayor
presencia del Estado central en el territorio: divisiones internas entre adeptos al proyecto
politico vigente que ha gozado de mayor legitimidad y resistentes al mismo; mayores niveles
de inclusion econdmica que cambia la dinamica de las luchas; competencia en la relacion
Estado- sociedad entr&AD’S y Estado central desconcentrado. Todo es indicativo de un
terreno mas complejo para la participacion y el dinamismo local.

Como fruto de este escenario mas complejo para la participacion y la emergencia de
nuevos liderazgos, muchos de los municipios que en el periodo neoliberal fueron espacios de
dinamismo politico, han pasado o a subsumirse al liderazgo del partido en el gobierno nacional,
como el caso de Guamote, 0 a encontrar muchas limitaciones para producir una dinamica local
interesante que sirva como alternativa democratica. Recordemos que constitucionalmente
tendrian muchas herramientas para reclamar autonomia y producir alternativas participativas,
pero no lo han hecho, como es el caso de los distritos metropolitanos que podrian ganar
enormes margenes de autonomia con el estatuto (Entrevista Augusto Barrera). El dinamismo
local que encontramos, como fruto de la influencia democrética de la descentralizacion en el
periodo anterior, se ha visto profundamente transformado en este periodo.
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4.3. Plurinacionalidad y demandas de autodeterminacion identitaria
truncadas:

El tercer nudo critico que caracteriz6 al proceso de descentralizacion y autonomia actual, tiene
gue ver con los cambios que se han experimentado respecto de las propuestas de autonomia
indigenas que emergieron en el marco del repunte de las demandas por la diferencia durante la
doble transicion.

Como vimos anteriormente, la doble transicion favoreci6 a las demandas de
reconocimiento de las diferencias, desplazando el acento en la redistribucién de los gobiernos
nacionalistas hacia el reconocimiento. Este desplazamiento, como hemos visto, caracterizo a
una parte importante de las democracias en el mundo contemporaneo una vez que los regimenes
comunistas expresaron su crisis y decadencia. Impulsados por una ola global a favor del
reconocimiento de los pueblos e identidades y de una legislacion internacional que resguardaba
sus derechos de autodeterminacion, los pueblos indigenas en Ecuador lograron tener incidencia
en la legislacion nacional. Ecuador fue, desde la Constitucion de 1998, una pais pluricultural y
muti-étnico por primera vez en su historia.

Estas demandas expresaron su mayor punto de auge cuando la actual carta magna dio
paso al reconocimiento de la plurinacionalidad, con lo cual los pueblos indigenas, afro -
ecuatorianos y montubios ganaron mayores margenes de autonomia y auto-gobierno sobre sus
propios territorios. Sin embargo, en esta década vemos que no han habido propuestas para
construir autonomias de pueblos y que esta propuesta reconocida en la Constitucion no se ha
concretado. La pregunta entonces que queda por hacer es ¢por qué en un escenario
constitucional y legal favorable, los pueblos indigenas no han logrado implementar su
propuesta plurinacional?

Para el experto en pueblos indigenas, Armando Muyolema, el problema tiene que ver
con que el Estado actual redujo los margenes de autonomia para pueblos y nacionalidades en
su esquema institucional, aunque en el marco legal los ampli6. Para Muyolema, existe un
decaimiento de los temas comunitarios porque “todos los sistemas de manejo comunitario hoy
bajo el argumento del corporativismo han sido disputados por el Estado Central. Hay una
satanizacion de lo comunitario, de las organizaciones como corporativo”. En este marco
escuelas comunitarias bilingties fueron cerradas para construir grandes escuelas del milenio,
los sistemas de riego tradicional hechos por las juntas de agua fueron regulados por el Estado
Nacional que ahora se considera el regulador de ese recurso estratégico, todo lo que provenia
del mundo comunitario indigena fue disputado por el Estado, generando una crisis organica del
sentido comunitaria y una consecuente incapacidad de construir propuestas de autonomias.

Una segunda explicacion tiene que ver con que el Estado post-neoliberal ha favorecido
una integracion mas acelerada a las dinamicas del capital global, aunque lo ha hecho
produciendo una alta redistribucion de la venta de minerales y petréleo, lo cual impone limites
a la autodeterminacién de pueblos indigenas sobre su territorio en la medida en que varios
pueblos que podrian auto-determinarse territorialmente y generar propuestas de
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plurinacionalidad, estan asentados en zonas extractivos que son considerados estratégicas por
el Estado central que controla dichos recursos de manera privativa.

Sin embargo, otros andlisis sefialan que pese a estos limites, el reconocimiento de la
plurinacionalidad es el alimento de las nuevas luchas por el territorio en contra del
extractivismo que se estan desatando en muchos territorios del“Lmssgobiernos
comunitarios se levantan en una ardua defensa de los territorios comunitarios frente al
extractivismo minero y petrolero, el ejercicio de la administracién de justicia comunitaria e
indigena, la administracion comunitaria del agua y la organizacibn comunitaria de la
produccion agroecoldgica, entre ottésntrevista Floresmilo Simbafia, 2017). La lucha por la
autonomia territorial en el marco de la expansion del capitalismo transnacional extractivista
gue genera desposesion (Harvey, 2004) sera probablemente uno de los ejes centrales de la
conflictividad en el futuro. Las luchas contenciosas sobre la autonomia territorial y sus
resultados marcaran el curso que tome el proceso de autonomia y descentralizacion.

4. CONCLUSIONES

La doble transicion al neoliberalismo y la democracia fue el escenario en el que se inscribio la
primera ola descentralizadora experimentada en el pais a finales de los afios noventa. Esta tuvo
una influencia tanto de las corrientes democréaticas como de las neoliberales que confluyeron
en el proceso de descentralizacion a la carta. Sin embargo, este proyecto no tgpdgsan e
contradicciones propias de la doble transicion y engendré una altisima conflictividad por parte
de los actores que se opusieron a las reformas neoliberales y fueron empoderados en los
procesos de participacion local. Esto dio paso a una coyuntura critica acompafiada de un
cambio institucional que hemos denominados post-neoliberalismo o neo-desarrollismo.

Varias de las principales demandas populares que llevaron a Alianza PAIS al gobierno
fueron de caracter social y redistributivas. Debido a que el neoliberalismo aument6 el
porcentaje de la poblacion bajo la linea de pobreza y exacerbo el problema de la desigualdad
en el pais, una gran parte de la poblacion se orientd hacia una propuesta de cambioegn la que
Estado fragmentado reconstruya sus capacidades institucionales, fiscales y gubernamentales de
generacion de servicios publicos universales. De un Estado limitado en su capacidad se pasé a
un Estado con mayor capacidad de respuesta y con un mayor margen de coordinacion
centralizada. Producto de ello, los margenes de autonomia se redujeron, lo que incidio en el
proceso de descentralizacion actual.

Bajo el nuevo esquema se avanzd en una propuesta articulada de descentralizacion que
se oriento a producir justicia redistributiva y equidad territorial. También por primera vez en la
historia del pais se disefid un esquema de descentralizacién obligatoria y progresiva, asi como
el nivel de articulaciéon regional que solucionaria el problema de la hiper-fragmentacion
territorial que se heredaba del neoliberalismo. EI COOTAD fue la primera regulacion que
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disefié un sistema de gestién de las competencias para cada nivel de gobierno. También por
primera vez se contempld el traspaso de competencias acompafiado con recursos.

A pesar de los grandes avances en el marco legal de la nueva descentralizacién, en la
practica es posible visualizar algunos nudos criticos sobre los que hemos reflexionado en este
texto. El retorno de un Estado articulador, regulador, planificador y rector de la politica publica
genero limites al proceso de descentralizacion. El Estado central tuvo una mayor capacidad de
penetracion territorial, generd redistribucion y alteré las dinamicas locales. Los nuevos
gobiernos autbnomos descentralizados tuvieron menor capacidad de incidir en la agenda que
el Estado central desprendia en su territorio, los margenes de autonomia se redujeron. El
proceso de desconcentracion tuvo mucho mas dinamismos que el de descentralizacion.

En este nuevo contexto, se tejieron nuevas relaciones Estadtelad civil. EI Estado
nacional y su mayor presencia en el territorio disputo las fuentes tradicionales de la relacion
entre sociedad civil y gobierno local. Los actores locales y la ciudadania tuvieron una mayor
relacion con el nuevo Estado desconcentrado. Al mismo tiempo el pais vivid un cambio en la
estructura de oportunidades politicas para la participacion, lo cual sélo agudizé el cambio de
las dinamicas de relacion Estadgociedad y alterd la estructura organizativa comunitaria y
local que se habia gestado durante la doble transicion.

Es posible que el nuevo Estado neo-desarrollista de Alianza PAIS haya enfatizado las
demandas de redistribucion que son universales y se orientan hacia la igualdad. El problema es
que la diversidad cultural y sus diferencias no fueron incorporadas en la nueva politica publica.
Un Estado homogéneo fue el formato de penetracion territorial y ello conllevo limites para la
visibilizacion de la heterogeneidad territorial en la politica publica, lo que obstaculiz6 los
procesos de fortalecimiento de las autonomias de los pueblos y las nacionalidades indigenas.
Por esta razon, las luchas por la diferencia sufrieron un decaimiento en este periodo.
Adicionalmente, este nuevo Estado tendio a incorporarse al capitalismo global a través de su
base extractivista y ello generé contradicciones con la autonomia territorial de pueblos
reconocida a través de la plurinacionalidad. Dicha contradiccién ser& la base de un nuevo ciclo
de conflictividad.

105



5. BIBLIOGRAFIA

Aguero y Starks (1998yault lines of democracy in post-transition of Latin Amerigdami: North-
South Center Press/University of Miami

Assies, Willem (2003¥La Descentralizacion en Perspectiven Assies, WillemGobiernos Locales y
reforma del Estado en América Latjrtal Colegio de Michoacan, pp.13-34

Barrera, Augusto2007) “Agotamiento de la descentralizacién y oportunidades de cambio en el
Ecuadot, en Carridn, Fernando, coortlg descentralizacion en el Ecuador, opciones compatadas
Quito: FLACSO GTZ-PROMODE, pp. 174-205

Barrera, Augusto; Ramirez Gallegos, Franklin; Rodriguez, Lourdes; (E@88yor, un modelo para
(des) armarDescentralizacion, disparidades regionales y modo de desar@liito: Grupo de
Democracia y Desarrollo Local, Ciudad - ILDIS - Abya Yala

Brysk, Alison (2007From Tribal Village to Global Village: Indian Rights and International Relations
in Latin AmericaStanford: Stanford University Press.

Burbano de Lara, Felipe (2012)as luchas autonémicas de Guayaquil y Santa’Cridmgentina:
CLACSO.

Burki, S. J. y G. E. Perry (1998eyond the Washington Consensus: Institutions Mattshington
D. C.: The World Bank.

Castells, M. (19967 he Rise of the Network Socig¥jalden MA, Oxford: Blackwell.

Carrién, F. (2007)“Implosion nacional y explosion local: descentralizacydoautonomias en el
Ecuadot. En F. Carriénl.a descentralizacion en el Ecuador: opciones comparddago: Flacso-
GTZ, pp. 207-224

Collier, David, and Steven Levitsky (1997Pemocracy with Adjectives: Conceptual Innovations in
Comparative Resear¢hWorld Politics 49(3), pp. 430-451

Cypher, James y Alfaro, Yolanda (201@Yyiangulo del Neo- desarrollismo en Ecuadben Revista
Problemas de Desarrol]d/olumen 47, issue 185: 163 -186

Dagnino, Evelina (2007)Citizenship: a Perverse Confluefic®evelopment in Practice (17), pp.
549-556

Falleti Tulia, (2005)“Una teoria secuencial de la descentralizacion Argentina y Colombia en
perspectiva comparadaBuenos AiresDesarrollo econdémic¢No. 183), IDES, pp. 317-356

Fraser, Nancy (2006)La justicia social en la era de la politica de la identidad: redistribucion
reconocimiento y participaciren Fraser, Nancy (2006) ¢ Redistribucion o reconocimiento? Un
debate politico filoséficdyladrid: Ed. Morata

Fraser, Nancy (1995 De la Redistribucion al Reconocimieritt®ndon: New Left ReviewLR I-

212 (July-August)

Frank, Jonas (2004) Descentralization in Ecuador. Actos, institutions and incentit@saBdomos,
Alemania.

Gamarra, Eduardo (1994)Market Oriented Reforms and Democratization in Latin America:
Challenges of the 1990sSmith, William, Carlos H. Acuiia y Eduardo Gamarra A.(Edsajin
American Political Economy in the Age of Neoliberal Reform. Theoretical and Cormvparati
Perspectives of the 1990Soral Gable: University Of Miami, North-South Center.

106



Hidalgo, Juan Pablo (2018)ega-proyectos hidraulicos y riego en Ecudduito: Foro Nacional de
Recursos Hidricos (en proceso de publicacién)

Lee van cott,Donna (2004) “Los movimientos indigenas y sus logros: la representacion y el
reconocimiento juridico en los Andes” endmerica Latina Hoy (36)

Mann, M (2006)“El poder autonomo del Estado, sus origenes, mecanismos y resulMddsd:
Revista Académica de Ciencias Sociales (5), UAM-AEDRI (Publicacion original, 1984)

Marti i Puig, Salvador y Bastidas, Cristina (20tgHa cambiado la protesta? La coyuntura actual de
movilizaciones en Bolivia y EcuadyQuito: Iconos(septiembre 2012) FLACSO, pp. 19-33
Ortiz, Santiago
(1999) Participacion ciudadana y desarrollo local. Gindadanias emergentes: experiencias
democraticas de desarrollo logaditado por Mauro Hidalgo et al. Quito: Abya Yala.

(2007) “La frontera interidt. Reflexiones sobre una relacion conflictivan Carrion, Fernando,
coord., La descentralizacion en el Ecuador, opciones comparadas, Quito: FLACSO-FORO
GTZ, PROMODE, pp. 293-308

Oxhorn, Philip D. y Graciela, Ducatenzeiler, (1998)at Kind of Democracy? What Kind of Markets?
Latin America in the Age of NeoliberalisPennsylvania: Pennsylvania State University Press

Postero, Nancy and Goodale, Mark (20MN&oliberalism InterruptedStanford: Stanford University
Press

Przeworski, Adam (1991pemocracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern
Europe and Latin AmericdNew York: Cambridge University Press

Tarrow, S. (1997Poder en Movimiento. Movimientos sociales, accion colectiva y politica de masas en
el estado moderndadrid: Alianza

Torres, Victor Hugo (1999YGuamote, el proceso indigena del gobierno municipal participagivo
Hidalgo Mauro (coord.Ciudadanias emergentes: experiencias democraticas de desarrollp local
Quito: Abya Yala

(1999)“El desarrollo local en Ecuador: discursos, tendencias y desafiétidalgo Mauro (coord.)
Ciudadanias emergentes: experiencias democraticas de desarrolloQagsd: Abya Yala

Whitehead (1998)Comparative Politics: Democratization StudiesGoodin, Robert E. y Hans Dieter
Klingeman (1998A New Handbook of Political Scienddew York: Oxford University Press

Documentos Oficiales:

Cadigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (CDOTA
- SENPLADES (2012plan Nacional de Descentralizacion
- Informe de Rediciéon de Cuentas MICSE, 2015

- SENPLADES (2012Reforma Democratica del Estadattp://www.planificacion.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2012/08/Reforma-Democrética-del-Estado.pdf

- SENPLADES (2016Evaluacion de la politica de riego

107


http://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/08/Reforma-Democrática-del-Estado.pdf
http://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/08/Reforma-Democrática-del-Estado.pdf

108



Santiago Ortiz Crespo
1. DEFINICIONES CONCEPTUALES

1.1. Descentralizacion

La descentralizacion es uno de los ambitos de la reforma del Estado. Diversos actores inciden
através de ella en su organizacion. Como sefiala Ibarra, los enfoques sobre la desciéntral
son diversos:

“Unos que provienen de los juristas que se focalizan al analisis de las competencias
estatales y sub estatales, otros de los administradores que se enfocan en los temas de
gerencia publica con principios como la eficiencia y eficacia, geégrafos que analizan la
descentralizacion como un proceso que involucra la dimension espacial del poder del
Estado, las relaciones centro-periferia como los polos entre los cuales se pueden
estudiar los vinculos entre el Estado central y los gobiernos locales y las corrientes de
estudios urbanos y regionales en el que la descentralizacién se ha incorporado como
una problemética especifica vinculada a las politicas de desarrollo urbano y regional
(Ibarra, 2000, 220).

Sin descartar dichos enfoques, el presente estudio optara por una mirada que, desde la
sociologia politica, comprende la descentralizacidon como un proceso de reforma del Estado en
el cual se re-distribuye una parte del poder centralizado a los gobiernos locales autbnomos
ubicados en el territorieo lo que comunmente se conoce como una distribucion vertical del
poder entre el centro y la periferia. Por ello la descentralizacion no debe ser vista solamente
como un fendmeno juridico-administrativo, pues atafie a las relaciones de poder que modifican
la estatalidad a través de sus formas.

Prestar atencion a las relaciones de poder significa prestar atencién a dos dimensiones
de las mismas: la fuerza, la estrategia y la orientaciéon de los actores, que condicionan la
descentralizacion, y por otra los cambios que produce la reforma en los actores.

1.1.1. Actores en la descentralizacion

Detengamonos a examinar las relaciones de poder entre los actores: existe una
multiplicidad de elites, gremios, organizaciones sociales y politicas involucradas en la
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descentralizacion, segun la mayor o menor complejidad de las sociedades locales. En primer
lugar, un actor propio de la descentralizacion son los entes gubernamentales locales y
regionales de poder. Estos asumen funciones y competencias que configuran una racionalidad
propia en sus relaciones y vinculos con el Estado central por una parte, y la sociedad civil por
la otra. En segundo lugar estan los grupos locales que ejercen el poder bajo mecanismos
representativos. Esto permite identificar la presencia de élites politicas y burocraticas locales.
En tercer lugar, los actores sociales y politicos -partidos y movimientos politicos, grupos
empresariales, organismos laborales, asociaciones, ONG, entre otros-, con su capacidad
organizacional y de influencia de las politicas locales (Ibarra, 2000, 191)

Y no se trata de tomar en cuenta solamente a los actores formales que participan en las
instancias institucionales reconocidas por el Estado, sino también a los actdeemales
en quienes el Estado delega poderes tradicionales via patrimonialismo, gamonalismo o
clientelismo (lbarra, 2000, 230). También estan actores que tienen diversas identidades
regionales y étnicas.

Todo esto conduce a la creacion de una geometria compleja del poder en el que se
encuentran los Estados nacionales, los gobiernos regionales y locales, los actores de la sociedad
civil y las identidades locales potencializadas por los procesos de descentraliZegdipnes,
los gobiernos locales y regionales son, al mismo tiempo, la manifestacion del poder estatal
descentralizado, el punto de contacto mas cercano entre el Estado y la sociedad civil, y la
expresion de identidades culturales que, aunque hegeménicas en un territorio determinado,
estan escasamente representadas en las élites dirigentes del Estado nacion. De modo que la
descentralizacion produce un conjunto de pesos y contrapesos en la estructuracion del Estado
nacionar (lbarra, 2000, 231)

El rol de la constelacion de actores con potencial de organizar el interés colectivo son
claves para reformas institucionales exitosas. Para Joerg Faust (afio: pagina) son los partidos
politicos los que deben organizar ese interés coletBaf estas circunstancias, los partidos
politicos si podran asumir el rol de organizadores del interés colectivo, ya que sus intereses
particulares se estaran acercando a los principios déueaa descentralizaciéh Este autor
sefala que ello no puede darse en sistemas de partidos atomidadds, cada partido actua
de acuerdo con los intereses particulares de un namero muy limitado de electores. En dicho
escenario, sera casi imposible que los partidos sean capaces de agregar los intereses de los
diferentes actores involucrados en un proceso de descentralizg@aost, 2005, 6).

La descentralizacion estatal puede producirse por una combinacion de presiones e
iniciativas provenientes de los ambitos subnacionales y nacioidess lo mismo hablar de
grandes distritos metropolitanos que pueden conducirse bajo una administracion gerencial y
una racionalidad burocratica, de ciudades medianas y pequefias, 0 de espacios
predominantemente rurales (Ibarra, 2000, 235).

En cuanto a la segunda dimension. Reiteramos que la relacion de la descentralizacion
con los actores de poder se da tanto porque ellos definen el tipo y los alcances de la
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descentralizacion, cuanto porque las reformas institucionales producen cambios en las
relaciones de poder y conflictos entre los actores involucrados dado que tiene impactos
redistributivos. Es decir que una reforma en el sistema politico al distribuir poder, de
competencias y de recursos, produce ganadores y perdedores. Esto se refiere tanto a nivel
vertical -entre el Estado nacional y los actores subnacionales- como a nivel hofjzanupad
diferentes entidades en un cierto nivel subnacional van a competir sobre las caracteristicas del
sistema distributivo financiero y administrativo, lo que hace dificil una coordinacion entte ellos
(Faust, 2005,5).

A esto se refiere Carrion cuando sefala transformaciones a nivel del poder que son
efecto de las reformas en la institucionalidad y la societdescentralizacion es el proceso
tendiente a distribuir equilibrada y democraticamente la centralidad al interior del Estado, con
la finalidad de profundizar la democracia, potenciar el desarrollo y mejorar la calidad de vida
de la poblacion(Carrion, 2007, 32) .

Para llevarla a cabo, el Estado central transfiere atribuciones, competencias y recursos
a los gobiernos locales; relocaliza procesos de toma de decisiones en el territorio; redisefia sus
formas institucionales; incentiva la inclusion de nuevos actores sociales y garantiza la
participacion de la ciudadania. La descentralizacidon promueve la democratizacion de los
espacios publicos a través de la distribucion del poder politico entre el centro y las periferias
de la estatalidad.

No hay que perder de vista que mas alla de lo estrictamente politico la descentralizacion
también produce resultados en otros planos. Se dice que aquella no es un fin sino un medio.
Los objetivos que pueden ser alcanzados son la construccion nacional, la democracia local, la
eficiencia administrativa y el desarrollo econémico y social. Igualmente se afirma que hay dos
dimensiones basicas en el accionar estatal: su funcién de redistribucién, es decir de mejorar el
acceso de la poblacion a los servicios sociales y su atencion a las inversiones en infraestructura
y promocion de estructuras productivas que permitan dar viabilidad socioeconémica a
localidades y regiones.

Hay que tomar en cuenta que las dinamicas de poder se enmarcan en contextos en donde
actuan diversos factores que inciden en la descentralizacidon, Esto es por ejemplo el grado de
homogeneidad o heterogeneidad de un pais. Esta heterogeneidad configura una multiplicidad
de actores con identidades étnicas, culturales y politicas diversas, que disputan recursos y que
se organizan y se jerarquizan, vertical y horizontalmente, en una compleja red de relaciones
intergubernamentales a nivel subnacional. Durante su examen, esta vision no debe dejar de
considerar factores coyunturales como las crisis econdmicas o la inestabilidad politica, en
donde los actores tienden a buscar intereses particulares de corto plazo y a dejar de lado
estrategias coherentes y de largo plazo (Faust, 2085, 5)

8 Tambaén es importante tomar en cuenta que, a la luz de la doble dinAmicaeltala \a democracia y la
emergencia del neoliberalismo, se pueden diferenciar los debates sobre descentralizacion enfoque
democratizador, que enfatiza la participaciénén de los actores, y un enfoque aledibsupeditaciéonén al
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1.2. Autonomias y desconcentracion

La distribucion del poder soberano desde el centro a las periferias de la estatalidad
también puede ser estudiada desde el conceptotdeomiaEntendemos la autonomia como
la capacidad que tienen las entidades estatales de gobernarse a si mismas dentro de un ambito
territorial. Esta capacidad de gobierno incorpora la facultad de la poblacién de elegir o designar
las autoridades, darse una legislacion propia, contar con un sistema de justicia, detentar
competencias de caracter ejecutivo en un territorio determinado e inclusive, potestades de
control. Estamos hablando de una capacidad de gobierno que tiene una fiscalidad y legitimidad
propias en la sociedad regional o local.

Alb6 y Barrios llaman a esttcualidad gubernativalLas entidades que tienen ast
calidad gubernativa son denominad@&ntidades territorialés Para ellos la autonomia
"consiste en incluir, en su estructura juridica, 6rganos, funciones y competencias propias,
parecidas a las del nivel estatal nacional, no por simple delegacion sino con autonomia,
entendida aqui preferentemente como su propio poder de legislar’gat&ise).

Habria que agregar que la autonomia politica o gubernativa, tiene autodeterminacion,
pero siempre acotada al ambito territorial especifico. Es decir, la autonomia no implica
soberania para una separacion de la entidad territorial del Estado: la autonomia es capacidad
de decision dentro del ambito territorial o autodeterminacién interna, pero no externa.
Diferenciamos esta autonomia de otras que tienen solo potestades administrativas, electorales
o financieras. Hay que sefalar que la autonomia y la descentralizacién no son lo mismo, pues
la una surge y depende del traspaso de funciones y competencias del Estado central a los entes
seccionales, mientras la otra implica un pacto constitucional de la comunidad politica, que
reconoce la capacidad gubernativa de los entes territoriales.

Diaz - Polanco concibe la autonomia como un sistema juridico-politico encaminado a
redimensionar la nacion a partir de nuevas relaciones entre los pueblos indios y los demas
sectores socioculturales bajo:

“Un régimen especial que configura un gobierno propio (autogobierno) para ciertas
comunidades integrantes, las cuales escogen asi autoridades que son parte de la
colectividad, ejercen competencias legalmente atribuidas y tienen facultades minimas
para legislar acerca de su vida interna y para la administracion de sus asuntos (Diaz,
2003:151)

Las autonomias étnicas son una forma de autonomia para pueblos y nacionalidades con
derechos especificos a los cuales el Estado reconoce, entre otros derechos, el derecho territorial,

mercado y sus reglas, que privilegio la reduccion del Estado, la privatizaclompdblico. Este andlisis se lo
realizo de forma detallada en el segundo capitulo del presente trabajo
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es decir la capacidad de autogobierno y de toma de decisiones sobre su territorio. La nocion
subyacente es que los pueblos y nacionalidades tienen sus sistemas de gobierno propio
sustentado en un derecho consuetudinario, en usos y costumbres y en una identidad cuya
presencia ha sostenido una continuidad histérica en la geografia territorial. También hay
autonomias que provienen de diferencias socio-histéricas e identitarias a nivel regional, como
ha sucedido en Espafia con las comunidades autonomas.

La desconcentraciomor su parte, es &traslado de ciertas y determinadas facultades
y atribuciones desde el nivel central hacia otros niveles jerarquicamente depé&ndiente
(Senplades, 2013). A diferencia de la descentralizacion, la desconcentracion no busca transferir
poder, sino acercar la provisién de servicios del Estado nacional al territorio a través de los
organos desconcentrados del mismo y con mayor eficiencia, para que las decisiones del
ejecutivo se tomen mas cerca de la ciudadania. En un esquema desconcentrado el Estado
Nacional sigue siendo el rector de la politica publica.

La desconcentracion se halla relacionada con el ambito de una unidad administrativa
gue tiene que dotar un servicio especifico a nivel local. Estas unidades administrativas carecen
de control democratico y autonomia. Actian como puntos terminales o una prolongacion del
Estado central a nivel local, tienen un papel fundamental en la tarea de penetracion material
del Estado en el territorio.

Por la desconcentracion se entiende, segun Ibarra, la relocalizacion espacial de la toma
de decisiones, por ejemplo, la transferencia de alguna responsabilidad administrativa o de
autoridad hacia los niveles inferiores del gobierno central, agencias o ministerios. En términos
administrativos, determinadas funciones y servicios pueden ser cumplidas con mayor eficacia
a nivel local, dada la cercania de los funcionarios con el publico.

Finalmente, para enfatizar los elementos comunes y diferencias entre autonomia,
autonomia indigena y descentralizacion, compartimos el siguiente cuadro:

Cuadro No. 15: Matriz comparativa entre descentralizacion, desconcentracion y autonomias. Sitades
y diferencias.

Monopolio Democracia Se mantiene Reforma que traspasa poder,

legislativo representativa ordenamiento competencias y recursos a los
nacional (elecciones) territorial gobiernos locales

Legislacion (o Cambio de la forma de Estadc

Puede cambiar el

Derecho Designacion segur ) por acuerdo Constitucional

o ordenamiento L I
Consuetudinari usos y costumbres . (Estado autonémico es distintc

territorial .
0) gue Estado unitario)

No tiene Depende de las . , Diversas formas: direcciones,

i . Se organiza segun e . . .
capacidad decisiones del ) : ; subdirecciones, zonas, circuito

. ejecutivo determine L
normativa poder central y distritos.
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Poder infraestructural

De acuerdo a Mann (1997), el desarrollo infraestructural del Estado moderno consiste en su
capacidad de penetrar el territorio y la sociedad civil con un papel activo del Estado en la
politica, el territorio y la sociedad. Actividades como la regulacion de salarios, la imposicion
de tributos, el archivo y manejo de informacién, la construccién de vias, represas, puertos para
qgue circulen las mercancias, redistribucion de recursos y generacion de servicios publicos,
revelan que el poder del Estado se ha incrementado enormemente.

Para este autor, en la medida en que la sociedad requiere que sus actividades sean
reguladas, emerge un poder autobnomo del Estado que es el producto de la utilidad que presta
la centralizacion territorial a la vida social. Es sobre esa base que se sustenta el poder
infraestructural, es decir, la capacidad del Estado para penetrar el territorio.

Se debe considerar que durante los procesos de centralizaciébn o descentralizacién
estatal, las relaciones entre lo local y lo nacional se transforman. Por una parte porque la
expansion de la capacidad infraestructural del Estado altera las relaciones de éste con la
sociedad civil (Mann, 1997: 90), por la otra porque las relaciones entre centro y periferia
implican a actores locales que resisten, negocian y condicionan las intervenciones estatales
(Migdal, 1988, cit. en Ibarra, 2014:21).

Asi el Estado puede ser pensado también como un actor: tiene autonomia y actla
logisticamente, trasladando los efectos de sus decisiones a todo el pais. Temas como la
educacion, el establecimiento de medidas y moneda, las vias, el transporte y los medios de
comunicacién son claros ejemplos de ello. Asi mismo el Estado es el unico que puede formular
reglas, mantener el orden y redistribuir la riqueza para todo el territorio. En ese sentido el
Estado es una organizacion socio espacial, un actor que, conducido por élites estatales, tiene
una voluntad de poder (Mann: 1997: 68).

1.4. Teoria secuencial de la descentralizacion

Tulia Falleti plantea una concepcién dinamica del proceso de descentralizacion, superando las
visiones estéticas que enfatizan en los aspectos juridicos y normativos. Para la autora, lo que
importa no es tanto qué competencias, qué recursos o qué facultades se transfieren sino la
trayectoria de la descentralizacion que surge de unas relaciones de poder determinadas entre
actores y niveles de gobierno, entre centro y periferia, y que condicionan el subsecuente
proceso de reformas (Falleti, 2006:323).

Para esta autora es clave considerar el tipo de Estado que se quiere reformar pues las
reformas tienen objetivos distintos segun el tipo del Estado: en el Estado desarrollista la
descentralizacion se orienta a fortalecer las regiones para potenciar la capacidad productiva, en
la neoliberal se busca reducir el poder del Estado nacional (Falleti. 2006, 323)
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El equilibrio de poder entre los actores se define como el grado de autonomia de los
funcionarios subnacionales respecto a los nacionales en términos de autoridad legal, el manejo
de los recursos econdmicos o la capacidad organizativa. Segun Samuel y Mainwaring (2004),
el equilibrio de poder puede tener cinco dimensiones segun el grado en que aumenten o
disminuyan los ingresos fiscales y los gastos, el nivel de gobierno encargado de la politica
publica, la forma de seleccidn o eleccion de autoridades y la representacion territorial de los
intereses en la legislatura

El proceso depende de una amplia gama de actores: gobernadores, ministros,
intendentes, asociaciones de gobiernos locales, sindicatos, elites locales y organizaciones de la
sociedad civil. Por un lado, los actores nacionales prefieren la descentralizacion administrativa
-descargarse de responsabilidades- para luego ceder recursos -descentralizaciorefiscal- y
ultimo caso ceder poder. Los actores locales prefieren, en contraste, que en primer lugar sus
autoridades sean nominadas localmente para que puedan expresar sus demandas fiscales y
administrativas (Falleti, 2006, 323)

Por otro lado, el énfasis en uno u otro tipo de descentralizacion -politica, administrativa,
fiscal- determina también el grado de autonomia y de poder politico para el gobierno local al
final de la secuencia y del proceso. Las reformas en ciertas areas interactian con otras,
reforzandolas o suprimiéndolas Aqui se verd el nivel absoluto de descentralizacion, pero
también el efecto de reformas previas en posteriores, (Falleti, 2006, 319).

La descentralizacion politica abre espacios de representacién politica o electoral para
los actores subnacionales, tales como eleccién popular de alcaldes, la constitucion de
asambleas legislativas o el fortalecimiento de autonomia subnacional. La descentralizaciéon
administrativa tiene efectos contradictorios pues requiere fortalecer las capacidades del
gobierno subnacional pero también requiere recursos: sin recursos 0 sin capacidades de
gobierno, la descentralizacién administrativa implica una pérdida de autonomia para el nivel
local, puesto que su dependencia respecto del nivel central se ahonda. La descentralizacion
fiscal implica transferencias, cobro de nuevos impuestos o definicién de la potestad fiscal de
gobiernos subnacionales. Agrava la dependencia respecto del nivel central solo en aquellos
casos en que un gobierno local no posea las capacidades para recaudar los ingresos fiscales
descentralizados de forma autébnoma.

Politica— Fiscal— Administrativa Alto
Administrativa— Fiscal— Politica Bajo
Politica— Administrativa— Fiscal Medio/bajo
Administrativa— Politica— Fiscal Medio
Fiscal— Administrativa— Politica Empate
Fiscal— Politica— Administrativa Alto
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2. EL CONTEXTO: MODELO DE DESARROLLO Y ESTADO

La organizacion territorial del Estado tiene que ver con la distribucién del poder y los cambios

en el territorio. Es resultado de una correlacion de fuerzas en cada etapa histérica. Centralismo
y descentralizacion son fruto de procesos en los cuales se establece una relacién de poder entre
actores nacionales, regionales y locales, con diversos intereses territoriales.

Esas relaciones de poder estan condicionadas tanto por las formas del Estado, como por
los modelos de desarrollo en que ellos se enmarcan. Dado que vamos a realizar una
comparacion entre el modelo de descentralizacion a la carta y el modelo de descentralizacion
obligatoria, examinaremos el contexto neoliberal (1982-2006) y el contexto actual de la
Revolucién Ciudadana (2007-2017). El primero contexto estuvo marcado por reformas
orientadas a reducir el Estado, la crisis econémica y la presencia de un sistema politico
multipartidista. El segundo, en cambio, estuvo caracterizado petoeho del Estadola
expansion econdmica y un régimen politico hegemonizado por una sola fuerza, en que la
oposicion tuvo un papel marginal hasta al menos las elecciones del 2014. Esto, aunque el
proyecto politico fue resistido por sectores de la sociedad-eivipresas, camaras, algunos
GAD’s locales, universidades, medios.

Antes de entrar en el examen de ambos periodos, ubicaremos algunos antecedentes que
surgen del periodo desarrollista de las décadas del 60 y el 70, signadas por |la cénirdéza
poder de los gobiernos militares, el primer boom petrolero y la debilidad de los gobiernos
seccionales, que recuperaron su autonomia politica con el retorno democratico.

2.1. Los antecedentes (1950-1980)

A mediados de siglo XX, entre los booms exportadores de banano y petréleo, se fue forjando
un modelo desarrollista que procurd la ampliaciéon del mercado interno, politicas de fomento
industrial, educacion, salud, algunos derechos econdmicos y sociales, y que encontrd en la
dictadura militar de 1972 a 1976, su momento de mayor auge.

El territorio del pais se transformé: la poblacion migro hacia la Costa, produciéndose
un intenso proceso de urbanizacion de ciudades intermedias, de Quito y de Guayaquil. A
comienzos de los 70s, con el advenimiento del boom petrolero, la Amazonia dejé de ser un
‘mito’ -tal como la caracteriz6 una década atras el Presidente Galo Plaza- para empezar a ser
el territorio desde donde fluiria el recurso natural no renovable que modificaria territorialmente
a esta region y al pais entero, y en donde empresas trasnacionales y colonos entraron a disputar
los territorios indigenas.

Todo este proceso permitié que el Estado central minara el poder terrateniente y los

caudillismos, debilitando a gobiernos locales cuyas autoridades eran designadas desde el
gobierno militar. El Estado asumio la conduccién del desarrollo mediante la Junta Nacional de
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Planificacion y cre6 organismos de desarrollo regional -separados de los gobiernos seccionales-
para fortalecer potencialidades locales: entre ellos el Centro de Reconversion Econdémica del
Azuay-CREA-; el Consejo de Rehabilitacion de Manabi, CRM y el Programa de Desarrollo
del Sur -PREDESUR. En ese entonces, la Junta mencionada elaboré varias propuestas de
regionalizacion para el pais, pero que no lograron concretarse (Barrera, Ramirez y Rodriguez,
1999: 184-185).

Con el boom del petroleo el Estado afirmo su capacidad de intervenir en la economia.
Los gobiernos seccionales fueron controlados por el Estado, quien les asignd sus presupuestos,
controld sus fuentes financieras y asumid una serie de competencias que antes les
correspondian a los primeros, provocando una pérdida del papel de los municipios en tanto
espacios locales de gobierno (Ramén, 2004: 183).

Es importante comprender la organizacion territorial del Estado para este periodo. Con
ello nos referimos a la forma en la que el sistema politico administrativo del Estado -o lo que
se conoce como division politica administrativa- se configura a nivel territorial, eStddair
actividad que el Estado despliega y las instituciones que este crea con el propdsito de tomar
control de su territorio naciorigiMaiguashca, 1981, 357).

El Estado se organizé en el territorio mediante estructuras nacionales y subnacionales
gue se expresan territorialmente. El caracter del Estado fue unitario, rasgo presente en todas
las constituciones. Sostuvo una estructura central y se organiz6 por ministerios con un fuerte
caracter sectorial, lo cual segmento la administracion publica e impidié una vision y gestion
integradora del territorio. En el régimen central se cont6 con organismos a nivel nacional -los
Ministerios-, provincial -las direcciones- y cantonlals areas.

Entre los gobiernos seccionales estuvieron los Consejos Provinciales -orientados al
desarrollo provincial y sus vias, y los cantones -con sus Municipios orientados a prestar los
servicios publicos urbanos. El Estado ecuatoriano tuvo al final del periodo desarrollista tres
niveles: nacional, provincial, cantonal.

Es sobre esta realidad que se construyd la arquitectura del Estado central
(des)concentrando gran parte de las funciones, competencias y recursos. En el siguiente cuadro
podremos ver como el Estado nacional concentré cerca del 80% de los recursos y gran parte
de las competencias, mientras el gobierno provincial apenas poseia el 4% de los recursos, y los
municipios el 11% de los recursos. El 5% restante estuvo destinado a los organismos de
desarrollo regional (Ortiz, 2010a, 19). En cada nivel de gobierno existia un ejecutivo y un
legislativo: Presidente y Diputados, Prefecto y consejeros, alcalde y concejales.

Cuadro No. 17. Organizacion del Estado: niveles de gobierffo

8 Elaboracion del autor. Un 5% del presupuesto adicional fue destinado a ldsmagatie desarrollo regional,
que fueron eliminados en la Constitucion del 2008
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Entidad Funciones y competencias Recursos

Ambito L o . Representacion
territorial Ejecutivos Fiscales P
Seguridad interna y externa,
Ejecutivo finanzas, gobierng Eleccion
Nacional Legislativo relaciones exteriores, salud, 80%  Presidente
Judicial educacioén, seguridad social, Congreso
ambiente.
Provincia Consejo . . Eleccion Prefectos
. ) . Obras publicas provinciales 4% .
(23) Provincial Consejeros
. Desarrollo fisico del canton, Eleccion de
Canton L . ..
(221) Municipio  obras publicas y servicios 11%  alcaldey
publicos urbanos concejales

2.2. La doble transicién: democracia y neoliberalismo (1980-2008)

Para 1979 se aprobd una nueva Constitucion donde se reconocieron estos tres niveles de
gobierno, y se reestablecio el régimen democratico, dando lugar a procesos electorales en todos
los niveles del Estado. Es a partir del proceso de retorno democratico en el que los gobiernos
subnacionales recuperaron la autonomia politica, con la eleccién popular de alcaldes y
prefectos, asi como de otras autoridades locales.

Sin embargo, este intento tardio de ampliar los derechos encontr6 pronto su cuello de
botella en 1982, con la crisis de la deuda y los programas de ajuste estructural que
condicionaron cualquier intento de descentralizacién. Las elites renunciaron a su proyecto de
reactivar la produccién nacional y sostener el reconocimiento y la garantia de algunos derechos
sociales, como se habia realizado en la etapa desarrollista, trasladando los costos de la crisis a
los sectores populares e indigenas. Estos se alejaron de cualquier posibilidad de integracion al
polo ‘moderno’ de la sociedad y la economia, profundizando el empleo precario, la
informalidad, y cualquier otro mecanismo de exclusién y de desigualdad persistente. Esa
orientacion neoliberal fue adoptada, con avances y retrocesos, durante los sucesivos gobiernos
de este periodo, empezando por el de Roldds y Hurtado (1979-1984), Ledn Febres Cordero
(1984-1988), Rodrigo Borja (1988-1992) y Sixto Duran Ballén (1992-1996).

Para el afio de 1995, el avance del neoliberalismo en Ecuador fue comparable con el
resto de A. Latina, con excepcion de la privatizacion de las empresas estratégicas que no llego
a concretarse por los procesos de movilizacion y resistencia de organizaciones sindicales y
movimientos sociales del campo popular. En el siguiente cuadro se puede dimensionar esos
avances en varios topicos de la reforma.

% E| andlisis de la doble transicion, el contexto politico y social de este periodo el&name desarrollado en
el capitulo No. 2. Aqui sobre todo examinamos la relacién con la reforma gs$satkescentralizacion.
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Cuadro No. 18. indice de avance de reformas neoliberales

Campo Ecuador Latinoamérica
Liberalizacion comercial: 0.953. 0.946
Desregulacion financiera 0.980 0.927

Liberalizacion cuentas 0.860 0.848
capitales:
Privatizaciones: 0.663 0.782
Reforma tributaria: 0.551 0.573
indice general, 0.801 0.821

Fuente:Samuel et. al{1999)

El modelo neoliberal buscé modificar la relacion entre el Estado, la sociedad civil y el
mercado, colocando a éste en el centro de la organizacién de la sociedad. En términos de
derechos, el nuevo liberalismo amplié los derechos civiles pero restringiendo los derechos
sociales. Ademas, sostiene una lectura estrecha de los derechos politicos, reduciéndolos al voto.
Se fue conformando una democracia procedimental, sin soberania nacional, en donde las
decisiones se tomaron en organos cuya conformacion no emand de ninguna forma directa o
indirecta de representatividad politica, como la Junta Monetaria y el FMI.

Pero este modelo tuvo efectos colaterales no esperados: la democracia neoliberal, al
pasar por alto los derechos sociales, min6 su propia base de estabilidad. Las necesidades de la
mayoria se postergaron y el régimen perdio legitimidad ante los ojos de la poblacién. Esto
produjo una profunda crisis que se expreso en la caida de los gobiernos de Bucaram (1997),
Mahuad (2000) y Gutiérrez (2005) que no terminaron su periodo.

Los partidarios del modelo de mercado buscaron el ideal dEstado pequefio y
eficienté, pero en realidad terminaron por vaciar al Estado de sus conteryid@esvicios-
democraticos, nacionales y redistributivos. Por un lado, se modernizaron funciones destinadas
a facilitar las actividades prioritarias del modelo -en la economia- y por el otro lado se
abandonaron las funciones orientadas a la produccion y a lo social. Fruto de estas reformas, el
Estado se convirtio en un archipiélago de aparatos modernos en medio de un océano de zonas
grises sin recursos. Un Estado Frankenstein en el cual los gobiernos subnacionales y los
intermediadores politicos, aprovechando su peso politico y sus relaciones con el poder central
exacerbaban los conflictos y pedian més recursos.

Ante esta situacion el movimiento indigena y otros sectores sociales desarrollaron una
amplia movilizacidon que fren6 el avance neoliberal. Varios fueron los hitos de este proceso de
acumulacion de fuerzas e irrupcion de la resistencia y las demandas de reconocimiento en el
escenario nacional, entre los que se cuentan el levantamiento de 1990, la oposicion a la
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privatizacion de la seguridad social en 1995 y las movilizaciones ciudadanas multitudinarias
gue derrocaron tres presidentes hacia finales de siglo XX y comienzos del nuevo. En ese
contexto se llevo adelante el proceso de descentralizacion, cuyas caracteristicas se examinaran
a continuacion.

3. LOS DOS CICLOS DE DESCENTRALIZACION

Nuestra primera hipotesis plantea que la trayectoria de las reformas a la estatalidad se
caracterizé primero por un relativo equilibrio de poder intergubernamental y de actores locales,
nacionales e internacionales, que dio paso a un cambio considerable a favor de los gobiernos
subnacionales. En un principio éstos obtuvieron capacidad fiscal sin mayores responsabilidades
administrativas. Luego demandaron la autonomia politica de varias provincias via consultas
populares. Pero una vez llegados a este punto, y debido a la crisis politica del Estado a propdsito
del feriado bancario, el alejamiento de los partidos de los ciudadanos y los actos de corrupcion
desatada en el centro, se abre un nuevo ciclo en donde ocuRetomo del Estadpen el

que la principal estrategia de penetracion infraestructural de este en el territorio, tenge a

de la desconcentracion del ejecutivo. En resumen, bajo el marco del Estado neoliberal se podria
describir la siguiente trayectoria: FisealAdministrativa— Politica.

Durante la Revolucién Ciudadana, en cambio, los diversos arreglos institucionales entre
Estado, economia y sociedad se reorganizan bajo el predominio del primero. La Constitucion
de Montecristi modificé la relacién de fuerza entre el Estado central y los gobiernos locales.
Aqui el orden de la nueva secuencia cambié. En primer lugar porque la reforma estatal tuvo
como eje predominante la desconcentracion. La descentralizacion administrativa tuvo lugar de
forma subordinada al primer proceso, en una secuencia qu&esaoncentracion -
descentralizacién administrativa.

3.2. La ‘descentralizacion a la cartd, con énfasis en lo fiscal (19902006)

En este primer apartado, se describira la trayectoria de la descentralizacion en su primer
momento como una secuencia de u@age politica — descentralizacion fiscal —
descentralizacion administrativa — descentralizacion politica Aunque existe cierta
complejidad para sostener una periodizacion en la que una fase sea totalmente excluyente de
sus otras, es posible distinguir estas cuatro a lo largo de la secuencia delarladedota

Estas cuatro fases se sucedieron en el marco ddobietransicioren donde la democracia

amplia la representacion, pero el neoliberalismo amarro las manos de los representantes; en ese
marco multiples actores libraron una disputa por la orientacién de las reformas. En la medida
en que dicha disputa quedaba siempre irresuelta, ocurri6 una exacerbacién de légicas
particularistas que desorganizaron a la institucionalidad del Estado en su conjunto, produciendo
un verdaderd-rankenstein institucional
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En los afios 90, luego de una década de ajuste econdmico, los Estados da Améri
Latina quedaron debilitados y su estabilidad se puso en riesgo. Ante ello sus gobiernos
requirieron hacer reformas que apuntalaran la gobernabilidad. Se generd un ambiente propicio
para una ‘segunda generacion de reformas’, que incluia la modernizacion del aparato publico,
el mejoramiento de la justicia, la descentralizacidn y el desarrollo de politicas focalizadas para
los sectores vulnerables que habian sido afectados por las politicas macroecondémicas.

Enmarcados en este concepto se inicia un proceso de descentralizacién en Ecuador en
199¢* al que podemos organizar esquematicamente en 4 fases: una primera, orientada a crear
condiciones para la descentralizacion; una segunda, donde se impulsan iniciativas de
descentralizacion fiscal; una tercera, en la que se opera una descentralizacion adrainystrati
una cuarta, donde se afirma la demanda de fortalecimiento politico de las instancias locales con
la consulta sobre las autonomias. Para precisar las fases con los principales hitos se ha
configurado el siguiente cuadro:

Cuadro No0.19: Secuencia de la descentralizacion a la carta.

91 Los expertos René Larenas y Grace Guerrero sefialan tambiéel énieio del ciclo en el periodo neoliberal

fue algo tardio en Ecuador. partir de los afios. 88¢ inicia en algunos paises un proceso de transferencia de
competencias y recursos. Al Ecuador este proceso llegé con méas de dide difesencia de los procesos que
se estuvieron dando en paises como Chile, Argentina, Brasil, ColombiaelEgierl997 que se genera tihay

de descentralizaciGnaunque el tema estuvo mencionado €fidp de modernizacion del Estdddel afiol 992”
(Larenas Guerrero, 2014, 1).
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3.2.1.Fase politica

En el contexto hay que tomar en cuenta que el retorno democratico de la década anterior
configurd un sistema de partidos que permitié que las elites territoriales retomen la iniciativa y
representen sus intereses mediante diputados en el Congreso. Es conocido que el régimen
politico en Ecuador se caracterizaba por un fuerte clivaje regional, es decir por partidos que no
tienen envergadura nacional sino regional o local (Pachano, Freidemberg, 2015). Esto implica
que, si bien la dictadura militar intenté minar el poder de las elites tradicionales, éstas se
recuperaron con el retorno democratico a través de partidos que sustentaron un sistema politico
regionalizado que funcion6 favoreciendo intereses territoriales locales. Por cierto, en este
sistema los actores dominantes de Quito y Guayaquil estuvieron mejor posicionados, pues eran
producto de los dos polos mas importantes de acumulacién del capital, lo cual les otorgaba
mayor peso politico.

Otro factor del contexto tuvo que ver con la crisis econémica fruto de la deuda externa
y profundizada por el giro de las politicas gubernamentales hacia el neoliberalismo. Esto por
cierto implicé el debilitamiento de progresivo del Estado central y la exacerbacion de los
conflictos distributivos por los recursos.

Es sobre estos dos fendmenos, politico el uno y econdémico el otro, que se asentaron dos
fendmenos que permitieron que los actores locales logren asignaciones presupuestarias del
Estado central. El primer fendmeno es que este sistema de representacion politica facilito los
reclamos locales; los partidos en el poder ejecutivo y en el parlamento deben conceder esas
asignaciones en funcién de legitimarse ante sus electores. El segundo fenémeno es que en las
dos décadas finales del siglo XX se asistio a la multiplicacion de gobiernos seccionales, pues
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cada elite y grupo poblacional tenia su estrategia de crear instancias gobierno para acceder a
recursos que de otro modo no llegarian.

Es sobre estas condiciones que en la década del noventa comienza formalmente el
proceso de descentralizacion, con una gravitacion importante de los organismos internacionales,
en un equilibrio de poder con el gobierno nacional y los actores locales, a través de tres hitos:

e El Programa de Desarrollo Municipal (1990)
e La Ley de Distrito Metropolitano (1993)
e La Ley de Modernizacion (1993)

El Programa de Desarrollo Municipal, PDM (1990) fue financiado por el BID a través
del Banco del Estado. Estuvo dirigido a modernizar los gobiernos seccionales y crear un marco
adecuado para la descentralizacion. El principal objetivo del PDM era fortalecer la autonomia
financiera, administrativa y técnica de los Municipios y Consejos Provinciales.

Este programa cont6 con el apoyo técnico de la GTZ y se ejecuté desde 1990 a 1998.
Promovi6 el paso desde un sistema de transferencias directas del gobierno central a otro en el
gue las inversiones descentralizadas fueran financiadas a través de préstamos. Pretendid
fortalecer a los gobiernos locales y prepararlos para su nuevo rol dentro del proceso de
descentralizacion. El proyecto incluyé un programa de capacitacion de la Asociacion de
Municipalidades - AME con el apoyo de la GTZ y cambios en el marco legal como el Fondo
de Desarrollo SeccionalFODESEC- y el Fondo de Desarrollo ProvincidODEPRO-
creados por el Presidente Rodrigo Borja. Cada uno de ellos destinaba un 2% de los ingresos
del Estado y de los recursos provenientes del petréleo para los gobierno&?ocales

Los resultados del proyecto en términos de convertir a los gobiernos locales en sujetos
de crédito fueron parciales: el propio balance del PDM sefialé que se lograron resultados
positivos apenas en el 40% de los municipios, mientras existieron resultados débiles en los
demas. Es mas, los gobiernos locales utilizaron muchos recursos para que sea el propio Estado
el que pague los créditos. Aunque el componente de fortalecimiento de capacidades locales
tuvo resultados positivos, el proyecto tuvo serios problemas de continuidad durante la
administracion y posterior caida del presidente Buc&ram

La Ley de Distrito Metropolitano (1993) fue la segunda iniciativa en este lapso,
proyecto formulado por el Municipio de Quito y aprobado por el parlamento. Esta ley amplio
las competencias de dicha entidad en términos de suelo, transito y ambiente y establecio
prerrogativas organizarse de forma desconcentrada en diversas zonas de la ciudad. Esta fue una
iniciativa que demostro el peso politico del Municipio de Quito, que potencioé su modernizacion

92«En el FODESEC es evidente el peso de Quito y Guayaquil, pues los dos musgifgwan el 50% del fondo.
El resto del FODESEC se divide entre los demas municipios y los consejos pravifdie®@ DEPRO en cambio
est4 orientado a los Consejos Provincia(®polina, 2015:92).

% Banco del Estado, Consultoria de fortalecimiento institucional y participagitenodmunidad; evaluacién de
impactos: lecciones aprendidas (PDM, Informe final)
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durante la administracion de Rodrigo Paz y que constituyo la primera sefal que los municipios
estaban interesados en afirmarse como gobierno territorial.

La Ley de Modernizacion (1993) es el tercer hito del periodo. Aprobada por iniciativa
del gobierno de Sixto Duran-Ballén, se orient6 a desmontar los obstaculos que el régimen tenia
para modernizar y privatizar. Con el discurso de incrementar los niveleBalencia, agilidad
y productividad se orientaba &abrir la participacion del sector privado a la prestacion de los
servicios publicos de agua potable, riego, saneamiento, fuerza eléctrica, telecomunicaciones,
vialidad, puertos, trenes y aeropuertos, servicio postal mediante concesion, asociacion,
capitalizacion, traspaso de la propiedad accionaria o cualquier otra forma contractual, asi como
la exploracion y explotacion de los recursos natualegpodra hacerse a través de empresas
plblicas, mixtas o privada¥

Los ambitos de aplicacion de la ley (Art. 5) eran tres: la racionalizacion de la estructura
administrativa y econdmica del sector publico, la descentralizacion y desconcentraciéon de las
actividades y, especialmente, la desmonopolizacién y privatizacion de los servicios publicos y
de las actividades econdmicas asumidas por el Estado. Esto se planteaba a través del Consejo
Nacional de Modernizacion del Estado, CONAM (art. 8), un érgano administrativo encargado
de dirigir, coordinar y supervisar los procedimientos establecidos en esta ley para la
modernizacién del Estado, la ejecucion de las politicas de descentralizacion y desconcentracion.

Con esta ley se profundizé el proceso de reforma neoliberal del Estado, que se orientd
basicamente a la privatizacion de los servicios y la explotacion de recursos naturales en donde
el tema de descentralizacién tuvo un lugar secundario.

Hay que agregar que durante esta primera fase los gobiernos de Borja y Sixto Duran-
Ballén suscriben con el Banco Mundial y con el BID, préstamos para impulsar programas
sociales con componentes de desconcentracion, participacion y atencién de servicios de
educacion y salud, tales como EBPRODEC, PRODESEC, FASBASE que luego deben ser
institucionalizados en el Estado.

En resumen, los actores que participan en este proceso son los gobiernos nacionales del
presidente Rodrigo Borja y del Arg. Sixto Duran-Ballén, la tecnocracia vinculada con el
CONAM vy el Banco del Estado, la banca multilateral, el BID y el Banco Mundial. A esto hay
gue sumar los actores locales: el Municipio de Quito, lideres politicos regionales, la Asociaciéon
de Municipalidades AME y el CONCOPE, que logran un apreciable nivel de influencia.

Si sefialamos 1990 como el afio de inicio del proceso de descentralizacion, se puede
afirmar que los actores subnacionales y los intereses nacionales y transnacionales estuvieron
en una relativa igualdad de condiciones de modo tal que ninguno de ellos fue capaz de alcanzar
el tipo de reforma preferida.

94 Articulo 41 de la Ley de Modernizacion (1993)
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El gobierno nacional mantuvo su legitimidad, pero se debilita lentamente en el marco
de la crisis econdmica y la pérdida de soberania por el pago de la deuda externa. Mientras
recurrio a la banca internacional por deuda, debio responder a las presiones de provincias y
cantones. Los gobiernos seccionales plantearon sus demandas de asignaciones para resolver
sus necesidades locales, incidiendo en el sistema politico a través de sus diputados y de sus
gremios, consiguiendo trasferencias via convenios de pre-asignacion, creacién de nuevo
gobiernos seccionales, presupuestos y préstamos del PDM. Todo ello afirma la legitimidad de
los actores locales: tal como se decia en aquel mom#rdagobiernos locales van bien y el
pais va mal

El municipio de Quito fue uno de los mas avanzados en términos de planificacion,
gestién y control de competencias, lo cual se reflejé en la ley del Distrito Metropolitano. De
hecho, Quito serd una de los Municipios que compite y aprovecha las oportunidades en
términos de acceso a recursos como sujeto de crédito para el BEDE y para la banca
internacional. Esto refleja también uno de los rasgos de los procesos de descentralizacion: el
peso politico de los grandes deja rezagados a los gobiernos locales pequefios que no son sujetos
de crédito ni para el Banco de Desarrollo ni para los organismos internacionales. A lo sumo los
‘gobiernos alternativosndigenas podran acceder a fondos de cooperacién internacional. Esto
también expresa la falta de coordinacion y coherencia horizontal en una descentralizacion que
tiene ganadores y perdedores. Por cierto, esto se realiza también con la influencia creciente de
los organismos internacionales que ofrecen créditos de varios cientos de millones de ddlares a
través del Banco de Desarrollo e induciendo al Estado a conducir la reforma a traves del
CONAM.

En el plano del discurso se advierte la legitimidad de las demandas particulares y
corporativas locales, pero también la llegada de nuevas ideas de racionalizacién, autogestion
financiera, modernizacion, descentralizacion, participacién ciudadana y eficiencia generadas
en el marco de la segunda generacion de reformas. A menudo, como dice Dagnino, el contenido
de estas nociones es contradictorio, notdndose una confluencia perversa en el uso y significado
de los términos por actores tan contrapuestos como organismos internacionales, intelectuales
neoliberales, lideres de la sociedad civil o indigenas que luchan por derechos (Dagnino, 2004).

En el arranque del proceso es evidente que la descentralizacion parte de una
institucionalidad local legitimada politicamente, pero se mueve hacia el plano fiscal, lo cual
determinara toda la trayectoria futura. Esto sin embargo no asegura la configuracion de una
reforma institucional consistente que permita redefinir el Estado.

3.2.2.Fase Fiscal

Si la primera fase de la descentralizacion estuvo marcada por un cierto equilibrio de los
actores, con reformas y programas que comienzan a utilizar un lenguaje que se difunde en la
segunda generacion de reformas, la segunda fase se caracteriza por un desequilibrio de los
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actores con fuerte presencia de los gobiernos locales y de los partidos politicos regionales,

mientras se debilita el poder nacional y los organismos internacionales pierden el rumbo al no

encontrar un interlocutor coherente. Esto se expresa a través de dos hitos: el proyecto de Ley
del 15% y la Ley de Descentralizacion.

Por un lado, bajo el predominio del Partido Social Cristiano, que fue gobierno del 84 al
88, y que mantuvo una presencia importante tanto en los gobiernos locales, en la justicia, como
en el parlamento, la diputada Susana Gonzales del Azuay plantea en 1997 un proyecto de ley
para transferir de forma progresiva un porcentaje del presupuesto del gobierno central hacia
los gobiernos locales (70% a los municipios, 30% a los gobiernos provinciales). Esto debe
implementarse con un criterio de volumen poblacional, lo que premia a las provincias y
municipios con mayor poblacion.

Es sintomatico que luego de una fase tecnocrética se pase a una fase de politizacion y
aprobacion parlamentaria, en donde se evidencia que el verdadero interés de los actores locales
son los recursos mas que las competencias. Como sefialara Jeorg Faust, se produce un
desequilibrio entre esas dos dimensiones de la descentralizacion: la fiscal y la administrativa
(Faust, 2005, 7) debido que los actores locales incrementan su poder y tienen interés en los
recursos. Esto se hara en un momento previo a la aprobacién de la ley de descentralizacion y
de la Constitucién que un afio después consagra la conquista fiscal, sin que con ell@ase exija
los gobiernos locales responsabilidades administrativas, ni contraparte en autogestion
financiera ni eficiencia en el gasto (Almeida y Uribe, 2010).

La Ley de Descentralizacién del Estado y de Participacion Social fue aprobada en 1997.
Esta se puso en debate en el marco de la caida del presidente Abdald Bucaram, que reflej6é de
manera palmaria la crisis del sistema politico y el debilitamiento del gobierno central. Esto hizo
gue el Partido Social Cristiano deban negociar con todos los sectores para legitimar su proyecto:
caudillos, gobiernos locales, gremios nacionales -los sindicatos, los choferes, los maestros.
Muchos de aquellos no estaban de acuerdo con la descentralizacion, dando como resultado una
propuesta de ley contradictoria, que consagré una vision fiscalista en boga. Se la promulgé
paradojicamente mientras se convocaba a una nueva Asamblea Constituyente que formularia
una carta radical desde el punto de vista competencial, pero como se vera, no sera muy eficaz
en términos de reforma politica. Se trata de un hito que revelara el fracaso de los partidos para
resolver la crisis politica.

La ley establecia la «transferencia definitiva de funciones, atribuciones,
responsabilidades y recursos, especialmente financieros, materiales y tecnologicos de origen
nacional y extranjero, de que son titulares las entidades de la Funcion Ejecutiva hacia los
gobiernos seccionales autbnomos a efectos de distribuir los recursos y los servicios de acuerdo
con las necesidades de las respectivas circunscripciones territoriales» (art. 3).

En realidad, la llamada Ley de Descentralizacién no es otra cosa gdenduna la
ley del 15% para regular el traslado de los recursos hacia los gobiernos locales. No vinculd
recursos con competencias y tuvo una vision economica de la descentralizacion, al punto que
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se encargo al Ministerio de Finanzas la regulacion del proceso. Lo que reflejé de mejar maner

el espiritu de la ley es que establecié un sistema voluntario para los gobiernos locales y
obligatorio para el gobierno central, en la cual la descentralizacion se realizaria bajo convenios,
tras la iniciativa de los gobiernos locales, entidades que por supuesto no estan interesados en
nuevas responsabilidades.

En el marco de una fuerte movilizacion social la ley tampoco democratizé los gobiernos
seccionales, ni tampoco se planteé la necesidad de fomentar el desarrollo local de acuerdo al
imaginario de la época. Es decir, la ley tuvo un corte municipalista que mantuvo una vision de
una institucion local que brinda servicios, como proveedores de infraestructura y servicios, sin
una concepcion que permitiera fomentar las potencialidades de los recursos locales, de la
vocacion econdmica, social y cultural de las zonas. Tampoco resolvié el vacio de los gobiernos
intermedios.

3.2.3.Fase administrativa

La crisis politica con la caida del gobierno de Bucaram, la pugna de las elites, la
presencia de actores politicos en un sistema atomizado y la creciente presencia de los
movimientos socialessobre todo el movimiento indigena-, se resolvié transitoriamente con la
Constituyente de 1998 que conformé acuerdos para la gobernabilidad del pais. Esta asamblea
formuld una carta magna que integré conceptos neoliberales en relacion a la reforma estatal,
pero que integré también ciertas demandas de los movimientos sociales del periodo. Una de
las reformas que se plante6 fue la descentralizacion.

En la Constitucion del 98 se plant&@do es transferible, excepto gobierno, relaciones
exteriores, finanzas, seguridad_a carta magna fue en ello ampliamente descentralizadora;
establecié que el traslado de competencias sea voluntaria, dejando a los gobiernos locales la
iniciativa para pedir un amplio abanico de competencias. Esto es lo que se llamé
descentralizaciol la cartg planteando un sistema que permitia que cada nivel de gobierno
puede solicitar cualquier competencia en un esquema de negociagiaruno

Hay que sefalar que ese auspicioso marco descentralizador tuvo una limitada
concrecién en el periodo siguiente. Apenas el 30% de los gobiernos locales solicitaron
competencias, aunque turismo y medio ambiente fueron solicitadas por algo mas de la mitad
de los municipios (Faust, 2008) Esta descentralizacion parcial se debid basicamente: a la

% Larenas sefiala que las areas de gestion ambiental y turismo, que serpcesemtspacios donde han existido
avances en descentralizacion, en realidad ‘er@mpetencias fantasnigsues eran areas competenciales que no
habian sido plenamente ejercidas por el Estado nacional, ni contaban corsreicbtsocracia. Dado el vacio
de competencias del Gobierno central en muchos de sus ministerios y la Imidacios recursos a ser
transferidos, “los convenios de descentralizacion se convierten en mecanismos de reasigigcion
responsabilidades en lo local y de competencias que no han sido ejercidasipelr adntral (competencias
‘fantasmay. Esto sucede al menos en los campos de gestién ambiental y de turisnse, g@sentan como
espacios donde han existido avances en descentralizéicadanas, 2007, 7)
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inestabilidad politica que se mantuvo y profundizo en los afios siguientes, dejando pendiente
su reforma. En la practica las areas competenciales siguieron en el Estado central y apenas un
pequefio numero fueron transferidas.

Se establecié como norma constitucional los contenidos de la ley del 15%, pero se
fijaron criterios para la distribucion como la capacidad contributiva, los logros en los
mejoramientos de los niveles de vida y la eficiencia administrativa. La Constitucion incluyé
como principio que no podia existir transferencia de competencias sin transferencia de recursos,
ni transferencia de recursos sin las correspondientes competencias -aunque ello noase aplicar
en éste periodo.

Si bien se reconocieron regimenes especiales -como las Circunscripciones Territoriales
indigenas, CTI- y derechos de participacion ciudadana, se dejé intocado uno de los problemas
centrales al evitar legislar sobre el nivel intermedio, asunto que provocé a partir de 1999 un
amplio debate nacional sobre autonomias.

En el ambito politico, se reconocieron elecciones en todos los niveles para la eleccion
de autoridades locales, incluyendo cambios en la representacion de la instancia provincial
donde se integraba junto a los representantes electos, a delegados de las municipalidades.

Otra innovacion de la Constitucion del 98 fue el reconocimiento de mas de 700 juntas
parroquiales como entidad estatal con vocales electos, cuyas actividades serian la planificacion,
participacion y veeduria.

Un afio después se puso en debate la propuesta de Ley de Juntas Parroquiales donde
particip6 el Movimiento Pachakutik, que consideré que las parroquias serian un recurso
institucional que apoyarian la presencia indigena a nivel local. Pero las juntas resultaron mejor
aprovechadas por las micro-elites mestizas de los centros poblados rurales para canalizar
recursos y no para canalizar la participacion indigena (Ortiz, 201.3AKUMismo tiempo
fragmenté la arquitectura institucional pues si ya existi6 una atomizacién de municipios
pequefios, que no cumplen el minimo de 50,000 habitantes que exigen la ley, el problema se
agrava cuando centenas de parroquias son reconocidos como entes estatales, muchos de los
cuales aspiran a constituirse en municipios: todo ello con la consiguiente superposicion de
competencias con los GAD municipales y provinciales en el medi§®ural

Un fendmeno que si fue alentado por el ambiente de la descentralizacién a lo largo de
la década del 90 fueron las dinamicas participativas locales de un grupo significativo de
gobiernos locales, tanto del sector indigena, como de sectores urbanos. Se impulsaron procesos
de modernizacion, de eficiencia administrativa, de ampliacion de los servicios y en algunos
casos de democratizacion, facilitando la participacion ciudadana. Ejemplos de los primeros son

% En la Constitucién del 2008 se establé®anificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los
equipamientos y los espacios publicos de la parroquia, contenidosptanies de desarrollo e incluidos en los
presupuestos participativos anudléart. 267).
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Cotacachi, Guapote y Saquisili, mientras, entre los segundos encontramos los gobiernos
seccionales de Tungurahua, Azuay y Carchi. También Municipios como Tena, Loja y Ambato.

En el caso de las urbes se generaron proyectos emblematicos como el de la
metropolitanizacion de Quito, el Malecon de Guayaquil que modernizé el equipamiento urbano
y el de“Cuenca Patrimonio de la Humanidladn torno al cual giraron nuevas propuestas de
desarrollo. Estas ciudades fueron las locomotoras de la modernizacién del pais, pero a falta de
un Estado central con un programa coherente de reforma, modernizacion y desarrollo, sus
avances no lograron mayor sostenibilitfad

3.2.4.Fase Politica

En medio de la crisis del Estado central con la caida de Bucaram y luego Mahuad, los
actores locales y las fuerzas politicas regionales toman la iniciativa de consultar a la poblacion
una propuesta de autonomias, con la posibilidad de constituir gobiernos autbnomos en
provincias de la costa y de la Amazonia -Guayas, Manabi, El Oro, los Rios y Suctimbios.

Finalmente, estas consultas que resultaron exitosas en las urnas, pues contaron con
porcentajes altisimos votacidn, no trascendieron en términos institucionales, entre otras razones,
por la conmocion provocada por la caida de Mahuad, que fue reemplazado por su
vicepresidente Gustavo Noboa. Ademas, la profundizacion de la crisis econémica impidié que
las reformas de autonomia se concreten en términos institucionales. En ello pesaban varios
factores tales como la percepcion que las conformaciones de gobiernos autbnomos generarian
un desorden en las finanzas publicas. Incluso las Fuerzas Armadas siempre fueron reacias a tal
consulta pues temian una descomposicion del pais; los sindicatos publicos temian -por su parte-
gue se desarticule la unidad de la administracién publica y que pierdan sus trabajos y esferas
de influencia.

En ese periodo aparecieron siete propuestas de descentralizacion presentadas por
diversos actores:

“Alli se observa la centralidad del tema presupuestario en las propuestas, la concepcion
del Estado como un ente administrativo y no como un organismo que ggbiexrna

Las propuestas planteadas tenian «un corte econémico mas que politico, administrativo
mas que territorial, y sobre todo instrumental a determinados intereses econémicos y
politicos de las élites locales mas que a una vision de des-compresion del Estado, la
naciéon y la sociedad en su conjunto» (Barrera, Ramirez y Rodriguez, 1999: 98).

% En los acéapites finales de este documento se examinaran varios casosscden@l@mote, Tungurahua y
Cotacachi que revelan diversos ritmos en las dinamicas locales.
% _Si bien los indigenas no se adhieren también esta latente la posibilidad denéagainicas.
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No se puede hablar entonces de una descentralizacion del Estado, sino de una
descentralizacion «en contra del Est@dqg pensada desde los espacios locales y en
exclusivo Beneficio de aquellos» (Barrera, Ramirez y Rodriguez, 1999: 109).

3.2.5.El balance del primer ciclo de descentralizacion

Al inicio de la década del 90, hay un relativo equilibrio entre los actores internacionales,
nacionales y locales, pero pronto los actores locales toman la iniciativa y marcan la ruta.
Primero porque tenian legitimidad politica por la eleccion popular de autoridades locales y
segundo porque aprovecharon la estructura de oportunidades de un Estado central debilitado
por reformas neoliberales que pretendiarfiEstado minimd Asi obtuvieron recursos que
provenian de varias fuentes: convenios de reasignaciones, crédito nacional e internacional,
fondos fiscales, leyes. Todo ello fue posible en el marco de una significativa dindmica local en
torno a proyectos de democratizacién, emergencia étnica, desarrollo urbano y local y
modernizacién. También contribuy6 la influencia de actores locales mediante partidos
regionales y representantes en el congreso y en el ejecutivo. Es decir, ganaron fueezg politic
legitimidad ante sus electores para imponer sus intereses.

De esa manera, aungue los organismos internacionales y la tecnocracia propusieron una
perspectiva‘racional de descentralizacion, fueron los actores locales los que marcaron el
rumbo. Esta ruta implic6 demanda de recursos, pero no necesariamente de competencias.
Recursos sin responsabilidades administrativas. En medio de ese proceso se plantearon varias
alternativas de descentralizacion, pero sobre todo se avanzé a un cambio mas relevante: la
autonomia. Para ello se hicieron consultas populares que resultaron victoriosas a pesar de
contar con adversarios gravitantes como las Fuerzas Armadas o los sindicatos, quienes las
percibieron como una amenaza a la unidad nacional. Se debe tomar en cuenta ademas que las
multiples iniciativas autonémicas fueron la expresiéon de proyectos politicos que no respondian
necesariamente a criterios de solidaridad inter regional.

Hay que sefialar que esa trayectoria de descentralizacion fiscal, administrativagy politi
fue producto también del poder creciente que obtuvieron los movimientos sociales
movimiento indigena y juntas civicas- pero sobre todo, municipios de las grandes ciudades y
ciertos gobiernos provinciales de los polos de modernizacién, sustentados en coaliciones
sociopoliticas y en algunos casos, elites locales con proyectos emblematicos.

Esta senda fue producto también de factores contextuales: el primero de ellos es la
heterogeneidad estructural caracteristica de la historia del Ecuador con una economia primario
exportadora (cacao, banano, petréleo y la actual mineria) que beneficia a ciertos polos de
desarrollo pero que no generan dindmicas territoriales de desarrollo y que se complemente con
zonas de produccion agricola vinculados a al mercado interno. Un segundo factor tiene que ver
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con el desigual proceso de urbanizacion de sus dos grandes cltidadescer factor tiene
gue ver con la diversidad cultural de Ecuador, que siendo un pais relativamente pequefio es
muy diverso cultural y étnicamente, con identidades locales y regionales arraigadas.

Un cuarto factor es la crisis econdémica que se mantuvo por dos décadas a partir del cese
de pago de la deuda y renegociaciones continuas. Esto limité el margen de maniobra del Estado
central y miné la base de sustentacion del régimen politico, volviéndolo inestable y propenso
a la caida de gobiernos. En lo que a la descentralizacion respecta, ello limité sus capacidades.
Paradéjicamente ese marco econdémico fue aprovechado por los gobiernos subnacionales, para
sacarle recursos al Estado. Finalmente, el Feriado Bancario limito definitivamente el radio de
accion del CONAM pues se convirtié en exigencia del FMI la austeridad fiscal.

A esto hay que agregar lo que ya se ha mencionado: un régimen de partidos
caracterizado por sus clivajes regionales y elites que privilegiaron intereses particulares, sin
gue existan organismos politicos que procesen estas demandas para configurar una propuesta
nacional. En resumen, la ausencia de un proyecto de reforma estatal, en el marco de una crisis
del régimen politico, produjo un proyecto de descentralizacién incoherente, provocando lo que
se llamo uri‘agotamiento de la descentralizac¢i¢Barrera 20075

La modernizacion emprendida por el neoliberalismo no tuvo mayores frutos: el Estado
se debilitdé pero no se redujo ni se descentralizd: el saldo fue un archipiélago institucional, una
especie dd-rankensteincriollo. En ese marco los actores locales imprimieron su sello en
relacion a la‘descentralizacién a la cartan esquema de orden de la estatalidad que
caracterizaria de la siguiente manera al futuro punto de partida de la Revolucién Ciudadana:

a. Debilidad de la rectoria estatal:el debilitamiento del Estado central durante el
periodo neoliberal mind sus capacidades para organizar dinamicas territoriales
coherentes.

b. Descentralizacion incoherentepese a los cambios legales y a los programas

institucionales, el proceso se caracterizO por trasferencias de recursos sin
competencias, es decir por una descentralizaciéon con énfasis en lo fiscal, pero
desequilibrada.

C. Vacio del gobierno intermedio no se consolidé una entidad que intermedie
entre el Estado central y los gobiernos locales. El vacio en el espacio intermedio
de gobierno evidencido la ausencia politicas publicas que promuevan las
potencialidades de los territorios. No existi0 coordinacion entre prefecturas,
gobernaciones, y cientos de dependencias publicas aisladas y auto-centradas.

% No abundan los estudios sobre el papel de las ciudades intermedias ensel ipstitecional y en especifico
en la arquitectura descentralizada del Estado.

100 Barrera, 2007, Carrion, 2007, Ruiz, 2013, Ojeda, 2001, La@nesero, 2014, coinciden en que hay un
agotamiento de la descentralizacion o que es un modelo fallido.
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d. Fragmentacion institucional y superposicion:como consecuencia de ese
vacio en el nivel intermedio, se genero un proceso de fragmentacion y deterioro
institucional, con mas de mil gobiernos locales que quisieron convertirse en
eslabon para canalizacion directa de recursos a sus territorios. Pese a que
existieron gobiernos locales innovadores, se superpusieron funciones vy
competencias, especialmente en el sector rural, donde no existieron reglas
competenciales claras para las comunidades indigenas, las juntas parroquiales,
los municipios, los organismos de desarrollo regional y las prefecturas.

e. Lealtades politicas y clientelismoun sistema de representacion politica que
limit6 la posibilidad de participacion ciudadana y actoria social en un esquema
informal de arreglos y lealtades personalistas y clientelares poco transparentes.
Ello fue en detrimento de la autonomia politica de las entidades seccionales
como organismos democraticos que respondian a la sociedad local.

f. Inexistencia de un sistema de competenciataro: la falta de un sistema de
competencias que defina las reglas de juego y el papel de cada entidad territorial
acendro la ineficiencia de los aparatos de gobierno en su conjunto. La solicitud
de competenciasa la carta exacerbo la incoherencia, la inestabilidad y la
desorganizacion del sistema.

h. Sistema fiscal obsoleto e inequitativolos recursos se orientaron hacia las
ciudades con mayor poder econémico y politico, acentuando las brechas de
inequidad territorial y fiscal. El presupuesto se convirtié6 en un instrumento
inmanejable, a causa de las pre-asignaciones presupuestarias.

3.3. Ciclo del “Retorno del Estad® o descentralizacion obligatoria (2007-
2017)

Con Montecristi se abri6 nuevamente un proceso de reorganizacion y racionalizacion de la
estatalidad en general y de la Funcion Ejecutiva en particular. Hay una nueva forma de Estado
y se reconstituyen sus capacidades de rectoria, gobierno y planificacion sobre los arreglos
institucionales entre Estado, democracia y mercado, produciéndose un proceso de
centralizacion politica.Su despliegue infraestructural en el territorio ocurre de forma
desconcentrada y descentralizada, pero de forma predominante en torno a la primera estrategia.
Se abre una nueva secuencia en el que la desconcentracion y la desmgatraldministrativa
predominan:—desconcentracion gobierno central>descentralizacion administrativa.

3.3.1.Desconcentracion de la Funcion Ejecutiva:

El proceso Constituyente establecio el predominio de la funcidn ejecutiva sobre el conjunto del
Estado, la rectoria del Estado central, la planificacién, el control de las empresas estratégicas y
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un amplio marco de competencias privativas. Este proceso canaliz6 un gran volumen de

recursos fiscales orientados hacia la ampliacion de la cobertura de servicios y hacia la

construccion de infraestructura fisida dimension material del Estado. Ello se dio en el marco

de una correlacién de fuerzas que favorecié a Alianza PAIS, consolidandose como fuerza

predominante con una oposicion débil hasta el 2014, apoyada por una direccion tecnocrética
del Estado. La reforma ademas se justificé en un discurso universalista de equidad social y

derechos. Este esquema se concreto en la reforma institucional del ejecutivo, el cual se redibuja
territorialmente en un esquema vertical de zonas, distritos y circuitos que inciden en campos

como educacion, salud, inclusion social, justicia, policia, entre otros.

El proceso de desconcentracion no se explica si no se toman en cuenta varios factores:
como ya se habia sefialado, luego del periodo de crisis politica, Alianza Pais llegé @mpode
un programa de fortalecimiento del Estado. Esta propueStatdeno del Estaddtuvo amplia
legitimidad, pues AP logré constituirse en la principal fuerza politica mediante sucesivos
comicios y consultas populares, logrando superar la fase de inestabilidad que vivié el pais hasta
el afio 2006. Ese respaldo se expresé también en un alto nivel de confianza en la gestion de
gobierno, en el liderazgo de Correa y en el mejoramiento de los indices de credibilidad en las
instituciones.

Dicho programa se expresé en la Constitucion y en las reformas de la primera
administracion de Rafael Correa (2007 2009) en donde el Estado asumié un rol activo en la
economia: se renegocié la deuda externa, se nacionaliz6 un amplio sector estratégico, se
renegociaron los contratos con las petroleras reorientando la mayor parte de las regalias hacia
el Estado, se realizaron reformas tributarias que permitieron acrecentar los ingresos estatales.

La ventaja es que el Estado conté con amplios recursos para impulsar su presencia en
el territorio, con un gasto publico que llegé a significar mas del 40% del PIB en el 2014 (BCE),
uno de los mas altos en términos relativos de América Latina. Esos recursos provenian de la
expansion producida por el auge de las exportaciones primarias, la expansién del mercado
interno y de la recaudacion tributaria. De esta manera el Estado se convirtié asi en un actor
central de la vida economica y politica del pais.

Un segundo factor fueron las reformas en relacion a la distribucion de la riqueza y la
ampliacion de los servicios y programas sociales, legitimado por un discurso de equidad social.
Como se sefialé antes, en la propia Constitucion se planteé un discurso universalista para
garantizar la igualdad de los ciudadanos en el acceso a los derechos y por tanto, el imperativo
de dotar de servicios publicos a toda la poblacion en condiciones de equidad. Esto implico que
el Estado central se haga cargo de la provision de esos servicios. Todo ello se refrend6 en los
planes nacionales de desarrollo y en general en las politicas publicas que tuvieron como norte
superar el déficit historico en inversion social. Esto se expresé en politicas sociales que
redujeron la pobreza y ampliaron la cobertura de la educacion y la salud publica.

Un tercer factor tiene que ver con el acceso al Estado de una elite tecnocratica de clase
media que asumio el comando de las instituciones con una vision programatica que oriento las
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politicas publicas. Esa tecnocracia se sintié representante de los intereses generales de la
sociedad, imponiendo un estilo de ejecucion de las politicas que no tomd en cuenta a la
sociedad civil ni valor6 a los actores sociales organizados. La gestién publica se baso
igualmente en la desconfianza a los gobiernos locales, a los que vi6 como instituciones
rezagadas, inmersas en el clientelismo y la ineficiencia.

A partir de ese respaldo politico, con el fortalecimiento fiscal, con el discurso
universalista y con una importante presencia tecnocratica, se produjo un cambio del modelo
econdmico y de la redistribucién de los recursos, superando la orientacion neoliberal pasada,
en la que el Estado retoma uaatonomia relativg Ramirez, 2012: pag.61).

Pero no solamente el cambio se produjo a nivel econémico y de orientacién de politicas
publicas. Durante este periodo se desarrollaron tecnologias logisticas estatales (Mann,
2007:60) que se expresaron en al menos cuatro aspectos: la reforma institucional que se realizo
en torno a un ejecutivo fuerte que concentré todas las funciones del Estado -legislativo, de
control, electoral y judicial. ElI Estado central se reservd las areas estratégicas y las
competencias mas significativas, coordinados centralmente tanto por el propio presidente de la
Republica, asi como por el organismo de planificacion, SENPLADES, y por la Secretaria de la
Administracion. También se produjo una inédita reforma en el campo legal, que se inicié con
la nueva Constituyente y continué con la aprobacion de multiples leyes que le permitieron al
Estado regular profundamente la vida social.

Por otra parte, se produjo un importante proceso de modernizacion de la infraestructura
en el territorio en el campo de las vias, los puertos, los aeropuertos, los sistemas eléctricos y de
comunicaciones, la construccion de edificios publicos, entre otros. Esto se dio al tiempo de la
incorporacion al Estado de los avances de la revolucion informéatica que le permitié concentrar
la informacién estadistica, documental y de gestion del conjunto de los programas publicos
nacionales y locales.

El desarrollo del poder estatal implicd un cambio importante en las relaciones entre el
centro y la periferia, entre el Estado central y los GAD, y por tanto la priorizacion de la
desconcentracion ante la descentralizacion. Los procesos de descentralizacion se subordinaron
a esa inédita presencia estatal.

El Estado retomé la rectoria en la politica publica, y establecid a través de la
Constitucion y el COOTAD las reglas de juego en cuanto a funciones, competencias y recursos
para los diversos niveles de gobierno. Pero lo fundamental fue que el Estado central priorizo la
desconcentracion reorganizando los servicios publicos en el territorio, especialmente de los
ministerios como educacion, salud, interior e inclusion social, con un modelo homogeneizador
de la politica publica.

La nueva configuracion del poder entre centro y periferia implicé que en un territorio
relativamente pequefio como Ecuador, el Estado central experimente cotidianamente en la
sociedad y en el territorio por parte de los actores locales. Esto es lo que Michel Mann llama
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“poder infraestructura2007), que se expresara en la penetracion en el territorio mediante el
proceso de desconcentracion del Estado central con las llamadas zonas, distritos y circuitos de
planificacion.

SENPLADES se constituy6 en la autoridad nacional de planificacion y responsable de
disefiar la politica de desconcentracion y de conformacion de niveles administrativos de
planificacion: zonas, distritos y circuitos a nivel nacional. Las primeras se conforman por
provincias,“de acuerdo a una proximidad geografica, cultural y econémica. Cada zona esta
constituida por distritos y estos a su vez por circlii(8enplades, 2012, 6). Desde este nivel
se coordinan las entidades del sector publico, a través de la gestion de la planificacion y las
politicas en el area de su jurisdiccion. Los ministerios que tienen servicios a la ciudadania -
como educacion, salud, interior, inclusion social- se organizaran también en esos niveles de
gestion. SENPLADES plantea que esos servicios garantizan equidad territorial, permiten
mejorar la calidad de vida y realizan una mejor gestion de recursos en el territorio.

El distrito es la unidad basica de planificacion y prestacion de servicios publicos.
Coincide con el cantdn o unién de cantones. Se han conformado 140 distritos en el pais.
Cada distrito tiene un promedio de 90.000 habitantes. Sin embargo, para cantones cuya
poblacién es muy alta como Quito o Guayaquil, se establecen varios distritos. El
circuito es la localidad donde los servicios publicos estan al alcance de la ciudadania,
esta conformada por la presencia de varios establecimientos en un territorio dentro de
un distrito. Corresponde a una parroquia 0 conjunto de parroquias, existen 1.134
circuitos con un promedio de 11.000 habitarit€Senplades, 2012, 5).

La contraparte de ese cambio institucional, fue un cambio importante en relacién a los
empleados publicos y la ampliacién de los gastos corrientes del Estado, pero sobre todo en la
inversion en la infraestructura material, en las construcciones educativas, de salud, de policia,
de justicia, expresion de esa presencia fisica del Estado en el territorio.

Hay que terminar sefialando que es significativo que la principal reforma institucional
del Estado que transformo profundamente la relaciébn con la sociedad, la economia y el
territorio, se haya realizado sin debate ninguno. Fue una decision tomada directamente por el
Presidente Correa y el SENPLADES (Entrevista No: 5).

3.3.2.Fase administrativa

3.3.2.1. La Constituyente
El arribo de Alianza PAIS al gobierno y la aprobacion de la Constituciéon del 2008 da inicio a
un nuevo ciclo de descentralizacion, en la medida que se configura una nueva forma de Estado

y una nueva correlacion de fuerzas. El nuevo ciclo tendra un acento administrativo.

El conflicto central de esa coyuntura se dara entre el polo socio-politico que se
constituyo en torno a Alianza PAIS y los partidos que sobrevivieron del viejo régimen. Estas
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disputas tuvieron tres arenas. En primer lugar, las elecciones presidenciales, donde se impuso
Rafael Correa ante el candidato Alvaro Noboa. En segundo lugar, la constituyente, disputa
prolongada que se sucedi6 en tres eventos secuenciales: la consulta en la que se aprobd la
convocatoria, las elecciones de los Constituyentes y la consulta del 2008 que ratificé la nueva
Constitucion. Una tercera arena fue la administracién de Rafael Correa, con una gestién de
tinte reformista orientada a fortalecer el Estado y cambiar el régimen de desarrollo. En estas
arenas se constituye y consolida el bloque liderado por AP disputando con las fuerzas de la
derecha. Esto le permite a ese movimiento proyectarse el 2009 a un nuevo periodo donde se
pasa a implementar las reformas. Una de ellas, es la descentralizacion.

En la Asamblea Constituyente, Alianza Pais logré 80 asambleistas de 130, a los que se
sumaron representantes de la izquierda vinculados al MPD, Pachakutik y Partido Socialista,
con lo que se logré un numero de 90 asambleistas que respaldaron la nueva carta magna. Esta
coalicion se enfrentd a los partidos tradicionaleSC, PRIAN, DP, PSP- que tuvieron el
respaldo de gremios empresariales, sectores de la iglesia catélica y otros grupos de derecha
liderados por Jaime Nebot y Joyce de Ginata que realizaron varias acciones y pronunciamientos
en contra.

Actores claves que influyeron en el debate parlamentario fueron el equipo de gobierno
y también el Senplades, organismo que preparé varios documentos claves a la hora de disefar
los contenidos. Otros actores que participan seran AME, CONGOPE y CONAGOPARE,
gobiernos locales y autoridades que presentan propuestas ante la asamblea, asi como sindicatos
de trabajadores publicos que se movilizan ante el temor que se elimine su fuente de trabajo.
Montecristi fue un escenario masivo de participacion de diversos actores -se estima que no
menos 100.000 personas y cientos de organizaciones se movilizaron para la presentacion de
propuestas (Entrevista No 6).

René Larenas sistematizd veinte propuestas presentadas por alcaldes -Jaime Nebot,
Paco Moncayo y Chato Castillo-, organismos de los gobiernos locales -CONGOPE,
CONAGOPARE, AME- y varios gobiernos provinciales -Azuay, Tungurahua y Pichincha.
También propuestas de expertos como Augusto Barrera, Carlos Castro, Fernando Carrion,
organismos politicos y de la sociedad civil como Azuay Dialoga, Sociedad civil de Manabi,
Fuerza Ecuador, Organizaciones indigenas, asi como figuras del ex CONAM. Para dicho autor
fueron tres las propuestas principales: la del gobierno, la de la oposicion y la de los gobiernos
provinciales:

e SENPLADES plante6 un Estado que recuperé sus funciones de regulacion,
planificacién y gestion, repensando el nivel intermedio de gobierno con unidades
territoriales y con potencialidades de desarrollo en la figura de regiones y con una
propuesta viable de autonomias. Elabor6 un sistema nacional de competencias
obligatorio y una racionalizacion de los recursos fiscales.
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e Jaime Nebot propuso un régimen especial de autonomias, un tercer sistema de
organizacion territorial paralelo al del gobierno central y al régimen seccional, al cual
pueden acceder municipios, capitales de provincia y circunscripciones que superen los
200.000 habitantes. A él se accede en forma voluntaria mediante consultas populares
en torno a un estatuto de autonomia.

e CONCOPE vy el Gobierno Provincial de Tungurahua presentaron una tercera propuesta
de autonomias provinciales, desde donde se apunta a conformar gobiernos intermedios,
entre el Estado central y las municipalidades, mediante un estatuto provincial, en donde
se juntan las figuras de Gobernador y Prefecto en una sola autoridad electa, con un
sistema obligatorio de competencias exclusivas y concurrentes por nivel como salud,
educacion y recursos naturafés

Los temas claves abordados por esas propuestas fueron:

- La naturaleza del Estado y el rol del nivel central

- Enfoques y grados de autonomia y descentralizacion.

- Niveles de gobierno.

- Gobierno intermedio: creacion de la regidn y el procedimiento para establecerla.
- Reglas de juego sobre competencias y recursos.

- El organismo que dirime las competencias.

- La arquitectura de la participacion.

De todos estos temas, dos fueron centrales en la disputa politica: el de la naturaleza del
Estado y su papel ante el desarrollo y la construccion de equidad; y el de las autonomias y el
lugar del gobierno intermedio. Como sefiala Ana Maria Larrea, esos temas resurgieron con
ascenso de Rafael Correa al poder en el 2007 y fue la disputa sobre el significado de la nocién
de autonomias que se dio en la Asamblea donde Alianza PAIS resignificé el sentido de la misma,
arrebatandola a la oposicion. Ella recuerda que

“El tema central sobre el que giraron las criticas de la oposicion a la propuesta del
régimen fue la autonomia politica del gobierno intermedio. La creacion del nivel
intermedio de gobierno era vista por los asambleistas de minoria como la posibilidad
de establecer un ordenamiento parecido a las comunidades autonomas existentes en
Espafa. El proceso constituyente en el Ecuador, al abrir las puertas para la creacién de
gobiernos autbnomos regionales, no solamente le quitdé a la oposicién su principal
bandera de lucha, sino que ademas transform6 el planteamiento autonémico al
vincularlo a la lucha por la recuperacion del Estado y los equilibrios territoriales.
(Larrea 2011, 112)

1011 os grupos indigenas proponen la plurinacionalidad y de algureranaonen en segundo lugar la propuesta
de autogobierno.

137



Esa disputa constituy6 a la Asamblea Constituyente en un escenario privilegiado en el
gue se desenvolvio la disputa entre viejo y nuevo régimen, entre un proyecto hegemaonico en
declive y una nueva propuesta que tuvo en el tema de la autonomia una de sus principales
batallas. Esto porque Alianza Pais quiso arrancar a las fuerzas de la derecha, una de las banderas
gue vino agitando mas de 7 afios, incorporando la autonomia como caracteristica de todos los
niveles subnacionales de gobierno (la palabra se repite en 62 ocasiones en el texto
constitucional).

Es por ello que toda su produccion legislativa y toda su proyeccion estratégica estan
marcadas por el contexto de lucha politica para golpear en el corazon de la llamada
partidocracia y lograr el desplazamiento de las élites tradicionales. Pero para ello AP debio
realizar concesiones a actores locales y lograr consensos que les permita sumar fuerzas para
aislar a la derecha. Asi el texto sobre el tema regional fue producto de un compromiso con
dichos actores. La propuesta original de regionalizacion -inclusive su trazo en el mapa por los
asambleistas- encontro resistencias de actores locales; por ello el texto definitivo establece un
camino voluntario en el cual las provincias pueden tomar la iniciativa para constituirlas, fijando
un plazo para su conformacién. Este texto tuvo que abrirse en medio de una negociacion un
poco tortuosa con las demandas gremiales de los Consejos provinciales y los sindicatos de los
gobiernos subnacionales.

Antes de seguir en el hilo argumental vale la pena revisar los principales contenidos de
la Constitucion en el campo de organizacion territorial.

3.3.2.2. La organizacion territorial en la Constitucion de Montecristi
del 2008°

Forma y rol del Estada la Asamblea resolvid6 mantener el carécter unitario del Estado
incorporando la plurinacionalidad. Aparte de ello se sefiala qtierganiza en forma de
republica y se gobierna de manera descentralifada 1l). Se opta por un Estado activo, fuerte,
gue garantice un nuevo modelo de desarrollo y su rol en torno a la planificacion, la economia
y la redistribucién de la riqueza. Este rol del Estado se advierte en el Art. 261 en la
responsabilidad del Estado en el desarrollo y en la planificacion.

Competencias del nivel central:aparte de las competencias exclusivas de la anterior
constitucion -defensa, seguridad, relaciones internacionales y politicas econémicas-, el Estado
sera responsable de salud, educacion, planificacion, migracion, areas naturales protegidas,
recursos naturales, biodiversidad, empresas publicas nacionales y otras vivienda, areas
protegidas, manejo de desastres, espectro radioeléctrico, comunicaciones, puertos y
aeropuertos, recursos energéticos, minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y bosques
(art. 261).

102 Referencias de los articulos: Republica del Ecuador, Constitucion del 2008
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Autonomia: se utiliza un concepto flexible de autonoffpalitica, administrativa y financieta

en la cual los gobiernos regionales podran expedir normas en sus competencias y ambitos
territoriales, ateniéndose a un estatuto que debera ser aprobado por el legislativo nacional.
Ilgualmente, los Municipios y Consejos Provinciales pueden dictar ordenanzas. Todos los
Gobiernos Autbnomos Descentralizados ejerceran facultades ejecutivas. Las comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas en uso de los derechos colectivos podran mantener
funciones jurisdiccionales (art.102).

Descentralizacion:segun el COOTADLa descentralizacion de la gestion del Estado consiste

en la transferencia obligatoria, progresiva y definitiva de competencias con los respectivos
talentos humanos y recursos financieros, materiales y tecnoldgicos, desde gobierno central
hacia los gobiernos autonomos descentralizados (art. EIG&GROTAD reduce la importancia

de la descentralizacion a su dimension administrdfiva

Niveles de gobiernodefine cinco entidades territoriales a nivel regional, provincial, municipal,
parroquial a los que llanfagobiernos autonomos descentralizados, GAD¥ea también los
regimenes especiales -por razones de conservacion ambiental, étnico-culturales o de-poblacion
en donde se integran Galapagos, las Circunscripciones Territoriales Indigenas y pluriculturales,
asi como los distritos metropolitanos autonomos. En otro apartado reconoce a la Amazonia
como circunscripcion especial facilitando su constitucion con una ley (art. 242).

Sistema de representacionse introduce una nueva composicion de los legislativos locales
tanto a nivel regional, como provincial y municipal, con caracteristicas diversas en cada nivel.
Mientras en la region los consejeros seran electos en forma proporcional desde las zonas
urbanas y rurales, en caso de provincias los consejeros seran delegados de los municipios y
parroquias. En los cantones también seran representantes electos de manera proporcional a lo
urbano y rural. (art. 252).

La regién: la Constitucion opta por la region como gobierno intermedio con mayor nivel de
atribuciones y competencias que la provincia, cuyos gobernadores forman parte de un gabinete
territorial con el presidente de la Republica. La region se formara por iniciativa de las
provincias colindantes mediante un estatuto que debera pasar por aprobacion del congreso, de
la Corte Constitucional y de consulta popular. Esta entidad tiene facultades legislativas y
ejecutivas, en relacién a ordenamiento territorial, desarrollo econémico, cuencas hidrograficas
0 vias (art. 244). La regién tendria como competencias: planificar el desarrollo regional,
cuencas hidrogréficas, transito, sistema vial, actividades productivas, seguridad alimentaria.

GAD provincial: Mientras tanto el gobierno provincial esta sometido a una muerte lenta, pues
tiene funciones mas reducidas y su legislativo pasa a ser controlado los gobiernos inferiores,
con delegados de los municipios y parroquias.

103 Para Larenas Guerrero esa definicion no asume plenamente la dimensiéa gelita descentralizacion
(Larenas Guerrero, 2014, 2)
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Municipios: se mantiene la estructura y funciones de los Municipios, en torno a la
planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial, control sobre el uso y ocupacion del
suelo, vialidad urbana, servicios publicos, transito y el transporte, infraestructura fisica,
patrimonio, catastros, control de rios, lagos y lagunas, explotacibn de materiales pétreos,
bomberos y registro de la propiedad (art. 54 del COOTAD)

Municipios Distritos Metropolitanos: una novedad es el fortalecimiento de los mismos, dado
gue los distritos (con una poblacion de al menos el 7%) podran conformar regiones con
estatutos propios (art. 24j.se amplia sus funciones y competencias, pues el distrito asume
funciones de region, provincia y municipio (art. 266).

Juntas Parroquiales:estas entidades son reconocidas como GAD. Se fortalecen sus funciones
y competencias, lo que los convierte en instancias ejecutivas y no solo de participacion.
Participan de la asignacion de recursos. Asumen planificar, construir y mantener la
infraestructura fisica, equipamientos y espacios publicos de las parroquias, impulsar la
participacion y el control social (art. 267).

Circunscripciones Territoriales indigenas:la Constitucion resolvié“Podran conformarse
circunscripciones territoriales indigenas o afro ecuatorianas, que ejerceran las competencias
del gobierno territorial autbnomo correspondiente, y se regiran por principios de
interculturalidad, plurinacionalidad y de acuerdo con los derechos col&daras257). Sus
atribuciones estan enmarcadas en los derechos colectivos. Se abre la puerta -que en la
Constitucion del 98 no se precisaba- para que los pueblos indigenas puedan en cada gobierno
local —parroquial, municipal, provincial- decidir mediante consulta sus formas propias de
autogobierno. Los gobiernos indigenas tendran territorio, funciones ejecutivas y presupuesto.
En Montecristi se principalizé el tema de la plurinacionalidad y de alguna manera redujo el
significado de las autonomias étnicas, pues reconocen las CTI siempre y cuando las nuevas
entidades observen los limites de la division del Estado republicano de provincias, cantones y
parroquias.

Sistema de Competenciasel sistema de competencias sera nacional y obligatorio, buscando
superar los problemas de la anterior constitucion donde las atribuciones se aslhdeyn

una a una por iniciativa de los gobiernos locales. Se avanza en la definicion de competencias
exclusivas; no se definen las competencias concurrentes, pero se prevé una ley organica para
regular ese sistema (art. 239).

Un cambio importante con la experiencia de la descentralizacion uno a uno fue la necesidad de
un Sistema Nacional de Competencias (Art. 239) y la creacion de un 6rgano, el Consejo

Nacional de Competencias, que regule las competencias y resuelva los conflictos entre
entidades del Estado.

Lo fiscal: en cuanto a lo fiscal, se establecieron como obligatorias las transferencias de un 15%
de ingresos permanentes y no menos del 5% de los ingresos no permanentes del Estado central
(art. 271). Por otra parte, se establecidé la asignacion del presupuesto segun poblacion
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necesidades basicas insatisfechas, logros en mejoramiento de niveles de vida y esfuerzo fiscal
y administrativo y cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo (art. 272). También

se reconocen algunos recursos para los gobiernos donde se explota recursos no renovables.
Luego en el COOTAD se establecera la formula definitiva, que impedird asignaciones
discrecionales.

La participacion: la nueva Constitucion amplia y renueva el marco participativo de la
Constitucion anterior tanto en derechos, como en organizacion social, intervencion en politica
publica local y nacional e introduce varias innovaciones en términos de la relacién sociedad
civil-Estado, tanto en la planificacion, como en los consejos de derechos, asi como en la
rendicion de cuentas y el control social. Se busca una renovacion del concepto de democracia,
integrando a sus formas representativa, directa y comunitaria (arts. 238, 258, 279). Se
contempla un disefio institucional suficiente para el desarrollo de iniciativas para la relacién
con el Estado, las politicas publicas y la democracia.

El proceso:se establece un calendario de legislacion, que tienen plazos de aprobacion. Leyes
como las de competencias, control social y participacion ciudadana serdn claves para
operativizar el marco constitucional (Disposicion transitoria 1, lit.9).

3.3.2.2.1. Codigo organico de ordenamiento territorial, autonomias y
descentralizacion.

La Constitucion ordena al érgano legislativo la creacibn de una ley que regule la
descentralizacion territorial y el sistema de competencias, que lleva por nombre Cdadigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD). Este
Caddigo agrupa en un solo proyecto a las leyes sobre Régimen Municipal, Régimen Provincial,
Juntas Parroquiales, Descentralizacién, 15% del Presupuesto, y las reactualiza.

En general el codigo desarrolla los contenidos de la Constitucion en apainiipios,
objetivos y principios (Art.1, 2 y 3). En particular precisa el concepto de autonomia tanto en
términos de gobierno como en términos de facultades normagéivdsrecho y la capacidad
efectiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante normas y érganos de gobierno
propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales, bajo su propia responsabilidad, sin
intervencién de otro nivel de gobierno y en beneficio de sus habitafllesagrega la
autonomia politica, fiscal y administrativa.

Define sus requisitos de creacion de los gobiernos locales (arts. 10 al 27 del COOTAD),
sus Organos de gobierno, sus érgargscutivo, legislativo y de participacion- sus formas de
representacion (arts. 43, 44, 45 del COOTAD). Se detiene en especial en las regiones
equilibradas (arts. 30 al 32) y lo enfoca en términos poblacionales, de infraestructura,
economia, recursos naturales. También precisa el procedimiento con un estatuto autonémico
ratificado en consulta popular. Por otro lado, legisla sobre regimenes especiales (art. 73, en
adelante.).
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Por otra parte, regula un sistema nacional de competencias que tendra un caracter
obligatorio y progresivo, que de forma gradual deben ser obligatoriamente asumidas por los
gobiernos autonomos descentralizados y trasladadas por el gobierno central. En el Titulo V,
establece una tipologia de competencipsivativas, exclusivas, adicionales, residuales,
concurrentes-, crea el Consejo Nacional de Competencias, especifica la normativa para las
comisiones técnicas de costeo de competencias; regula el proceso de fortalecimiento
institucional para que los gobiernos auténomos descentralizados asuman sus competencias y
en cuanto a loRecursos Econdmicpsstablece el monto de participacion en el presupuesto
fiscal - 21% de ingresos permanentes y el 10% de los no permanentes- con una normativa
especifica que dispone estratificacion de los gobiernos autbnomos segun su producto interno
bruto territorial, el calculo de la capacidad fiscal de cada gobierno autbnomo descentralizado,
la brecha de financiamiento por habitante.

En sintesis, la Constitucién y el COOTAD avanzan en la caracterizacion y el rol del
Estado, los derechos territoriales étnicos, en el posicionamiento de los distritos metropolitanos,
en la participacion, trazando claras reglas de juego en torno al sistema de competencias y al
sistema fiscal, buscando nuevas alternativas para la representacion y abriendo alternativas de
integracion territorial. Generan un quinto nivel de gobierno que complejiza mas la
institucionalidad en un pais pequefio como Ecuador y apuesta todo a una propuesta regional
débilmente discutida y no concertada democraticamente. Ademas, deja para el proceso
legislativo que luego se dara en el COOTAD, los temas que permitan operativizar la
Constitucion.

3.2.2.3. Las etapas de la transferencia de competencias

Un primer elemento que es importante sefialar es que la Constitucion y el COOTAD no solo
asumieron normas generales para la descentralizacion sino que lo hicieron en detalle. En
segundo lugar y a diferencia de la Constitucién del 1998, donde todo era todo descentralizable,
excepto las cuatro funciones basicas del Estado -seguridad interna y externa, gobierno,
relaciones exteriores y economia- en la del 2008 las competencias mas significativas desde el
punto de vista institucional, fiscal y del personal involucrado quedaron como privativas del
Estado central. A esto hay que agregar que se incluyeron los sectores publicos estratégicos.

El tercer elemento es que dichas normas delimitaron un nuevo modelo de
descentralizacion para superar el mod®glda cartd. En la Constitucion y el COOTAD se
propuso un modelo obligatorio, reglamentado, con una clara definicion de competencias y
racionalizando las normas fiscales. Un cuarto elemento es que se cred una nueva
institucionalidad responsable de conducir el proceso, el Consejo Nacional de Competencias,
gue nacio bajo la orbita de la SENPLADES en el 2011 y cuyos miembros fueron seleccionados
a partir de colegios constituidos por el Consejo Nacional Electoral, filtro que impide que los
gremios de gobiernos descentralizados tengan una representacion corporativa.
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El instrumento especifico para guiar el proceso fue el Plan Nacional de
Descentralizacion 2012-2016, que se oriento por los Planes de Desarrollo que se sucedieron
desde el inicio del gobierno. En el documento mencionado consta un marco conceptual y
analitico sobre el proceso 98-2008 enfatizando su cuestionamiento a la descentralizacién a la
carta y advirtiendo que tuvo como resultado una fragmentacion institucionabrgaaizacion
territorial compuesta por 24 provincias, 221 cantones y mas de 800 parroquias rurales, que
evidencia la existencia de una fuerte tradicion local en el terfit@enplades, 2012: 24).
Sefial6 la incoherencia entre los recursos y las competencias, debido a su caracter voluntario.
Otro problema que menciona es el bajo esfuerzo fiscal, pues apenas el 29% de los ingresos eran
por autogestion (Senplades, 2012: 26). En este sentido, constaté la centralizacion e inequidad
fiscal, en donde el gobierno nacional concentra el 95% de los ingresos y los gobiernos
subnacionales logran el 5%, mientras en el plano del gasto el gobierno central concentra el
gasto en un 83%, siendo el 17% de los GAD locales. Advierte que durante que desde finales
del siglo anterior los GAD han mejorado sus presupuestos en relacién al PIB, pues si en el 1997
alcanzaba el 2,1%, en el 2010 llega al 5,3%.

Luego de realizar el estado de la cuestion, el Plan propuso tres objetivos:

1. Garantizar que el proceso de descentralizacion promueva la equidad social,
territorial y fiscal en el pais

2. Impulsar la integralidad y excelencia de la gestion publica

3. Garantizar que el proceso sea transparente, participativo y responda a las realidades
y necesidades territoriales

El Plan, como se dijo anteriormente, se sustenta en el COOTAD egt&blece
claramente las competencias por nivel de gobiedemas,‘la obligatoriedad en la entrega
de esas competencias hacia los GAD evita las clasicas negociaciones uno a uno, que
demuestran un proceso de transferencia desordée(Belaplades CNC, 2012). El plan plantea
un criterio de diferenciacion de competenciaSalea concentracidn y baja descentralizatjon
gue quedan en manos del ejecutivo centfalta descentralizacion y baja desconcentragion
gue pasan a los GAD. En estas ultimas se encuentran 12 areas de competencias, de las cuales
cinco pasan aodos’ los GAD, tres a los GAD Provinciales y cuatro a los GAD Municipales.

Los GAD’s tendran con la nueva legislacion tres tipos de ingresos del presupuesto del
Estado: las transferencias por equidad territorial, las transferencias adicionales destinadas a
financiar nuevas competencias y la compensaciG®BR’s en cuyos territorios se generen,
exploten o industrialicen recursos no renovables. El nuevo modelo entrega el 21% de ingresos
permanentes y el 10% de ingresos no permanentes del Presupuesto General del Estado y
elimina las preasignaciones. El monto total es distribuido entre los gobiernos de la siguiente
manera: provinciales 27%, municipales 67% y parroquiales rurales 6% en base a dos
componentes: a) los recursos por transferencias entregadas en el afilo 2010 -como afo base- y;
b) el monto excedente que resulta de la diferencia entre el monto total a distribuir desde el afio
2011 segun lo dispuesto en la Constitucion y en el COOTAD. Se plantea también lineamientos
de la gestion de los GAD, el mejoramiento de sus capacidades y la participacion ciudadana.
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Cuadro No. 20. Ponderadores para distribucion de recursos asGpdédiodo 2013

Dessiod Wicjzs ien b evidas - = TudTy | Camplrcniz
Foblacan | imkeoionai L Ir wio Sy st Adwminkevetvg | oo e
CAD

Eﬂl‘r‘ s |2k | e | awn [ Aoy | | ans | wse | e | e | m | aon | s | s | amaeny
Proawicial | 0% e faree | et ars lome [ | mme | posed mm | am | R Bw | A 1%
Vankisal | 0% 5% e [ 2am f oo foes | oo | 1am os fom | e o om0 o 1%
Parcagukd i I r A I- ’ = x -
vyl G- | A5% [40m | | 30w |0 [ 1om | 0w e | 0w | 0% | 0m | on e =

2017

Fuente: Resolucién No. OO03-CNC-2013, publicada en el Registro oficial Baled30 de abril de
2013. Elaboracion: CNC-SENPLADES

Cuadro No. 21. Transferencias del Modelo de Equidad Territorial para el periodo 2011-

| Transferencias del Modelo de Equidad Territorial para el periodo 2011 — 2016, por nivel de GAD [millones de

dalares)
Gobiermas Provinciales Gobiarmos Cantonales Gobiarmos Parroquiales %
Afios : Total | s
Comporacks | Companenis | —_— Comparmmis Componanss Tt I:drlp:nlrnlll'.:rrpannbl Toagl

B E L] B H -]
2011 | 55297 | 5113 |Ertld-.1I} fldirﬂ.?l_ 6537 150&:‘.‘1!- 106.51 | 27.24 | 133.75 | 2237.93 | 0.00%
2012 | 55297 | 108.27 | 661.24 144912 19175  1640.87| 10651 | 40.25 | 146.76 | 2448.87 | 9.43%
2013 | 552.97 | 180.99 | T43.96 |1463.54 | 382.59 | 1846.13| 10651 | 5832 | 164.83 1?54.52'12.50%

| 2014 | 55257 | 250.88 | B03.85 1463.54 531.20 |1994.74 ) 10651 | 7212 | 178.63 |2977.22 | 8.07% |
2015 | 552.97 | 325.35 | BE7B.32 |1463.54 716.00 [2179.54| 106.51 | BE.67 | 195.18 |3253.04| 9.26%
2016 | 561.34 | 120.04 | 6B1.38 |1467.66 223.17 | 1590.83| 107.07 | 4435 | 151.42 |2523.53 [22.42%)
Total 3315.15|1m5.55!u?z.35 A7T42.11 | 110,08 10852.19 639.62 | 330.95 | 970.57 15195.5]]12.??5

Fuente: Rendicin de Cuengas del Come e kacenal de Comgefencos pars elana 2006, Imlormasen senbcads con ke Soperdes MneSenales de G8grosicn e
Trarederencias 3 bos GALD's de bos alos 2001 - 3016, Baborsdind: & Birbano de Lara

2016.

Si bien el plan se aprobo para el periodo 2012-2016, el proceso se inicio antes, desde el
2011. Tuvo tres momentos, una primera féade prueba coordinado por Senplades, una
segunda coordinada por el CNC y una terceraelgularizacion.

lera. Fasea partir de la Constitucién y el COOTAD, se trasfirié cooperacion. Es un momento
de prueba, sin recursos, como indican los técnicos de AME y de CONGOPE.

2da Fase:coordinada por el CNC, donde se tuvo la participacion de AME y de CONGOPE y

se formd comisiones de costeo que, junto con el delegado del ministerio responsable de la
rectoria, delegado de Finanzas y Senplades como autoridad coordinadora. Temas como riego,
transito y patrimonio se dieron en esta fase.
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3era Fase:signada por la llamadaegularizacioii que implicaba reconocer competencias ya
descentralizadas en el periodo anterior, sin que la mayoria deS3adhayan asumido. Esta

fase fue decidida por el CNC sin participacion de los gobiernos locales ni los ggemios
tampoco implica transferencia de recursos. En este periodo, que coincide con la crisis fiscal
provocada por la caida de los precios del petroleo, se regulariza vias, gestion ambiental,
fomento productivo, turismo, dragado, forestacion, explotacién de materiales aridos y pétreos
y bomberos.

En el siguiente cuadro se precisan las competencias transferidas con un breve balance
realizado en entrevistas colectitds

Cuadro No. 22. Las etapas del proceso de transferencia de competencias durante el
modelo
obligatorio

R Area Nivel

Gl GAD Balance de proceso y ejecucion

Primera etapa:

Esta etapa fue tutelada plar Senplades, institucion del cual f
dependiente un recién ndoiCNC. Pese a que contaba @interés
de los GADs locales, por su propia naturaleza para adquirir rect
técnicos y financieros de la cooperacion internacional, no se trar
con recursos por informe del Ministerio de Finanzas. Segun el
de Tungurahua, la cooperacion estuvo centralizada doblen
“SETECI haéa de rector y si querias un proyecto tenia que se
SETECI. Nos dicen en las embajadas: ya tenemos cony
bilaterales de gobierno a gobierno: si es ambiente con MAE.
convenios estan arriba. Ademas, compiten gobierno ce
CONGOPE y los GAD (Entrevista No. 3).

R.O.
565, Gestionar la
octubre | cooperacion | Todos
27 de internacional

2011
Segun la AME el &rea de cooperacion se trariéfisin recursos. E
una competencia interesante para los gobiernos locales interesg
buscar asistencia técnica y recursos, pero no se avanzo. Tambi
dificultades pues no hay especialistas, falta personal con el perf
conozca cooperaciofiHay dificultades para ejercerla, para conse
recursos de crédito internacioh@Entrevista No13)
Esta area ha sido de interés de los GBrovinciales, muchos de Ig
cuales contaban con experiencia previa, aunque otros como los
o Amazonia no tenian mayor interés, pues hay exceso del re
Planificar P ) ]
RO construir h|dr|go. El GAD de Tungurahua es de los que tienen una experi
e ' consistente con un espacio articulado con otros actores
509, operary r . ) A
. .| Parlamento Agu&:Hicimos el diagnostico hidrico y tenemos el p
agosto mantener |Provincial ; 2 ~ . .
. de riego provincial para 25 afios. El area es compleja pues |
09 de sistemas de . | | . las f ;
2011 riego y manejo o_Ie_a_l cuenca, el manejo de las fuentes, agua para rieg
drenaje una multiplicidad de actores como SENAGUA, MAGAP, MIDU

GAD’s municipales, empresas Yy juntas de regantes. Todo ello ¢
disperso antes del 2008 y solo en el 2008 se precisa el riegc
GAD’s”.

104 Dada la especificidad de los temas se toma en cuenta los resultados de las entredttas ceblizadas a
técnicos de AME y CONGOPE, de autoridades y funcionarios de varios munigigasierno provinciales.

También se integran comentarios realizados por expertos y entrevistafuacionarios del Estado central,
especialmente en el plano del balance general.
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Continda el funcionario‘una dificultad ha sido quénos dan 2.4
millones de“operacion y mantenimieritacuando gastamos mas
12.000.000. Lo que nos dan significan el 20% de lo que gast&m
deben presentar proyectos para que nos den los recursos
autorizacion de SENAGUAENtrevista No. 3).

Esto es lo que los GAB provinciales entienden con
“recentralizacion de la competerit{&ntrevista No. 3). Ademas, Ic
grandes canales no son trasferidos para el GAD a la proviheia
SENAGUA es autoridad, de acuerdo a la Ley, pero no practica
alcanzan un liderazgo real en el sector agua. SENAGUA al hacer
equivoco la funcion (tienen a su cargo los multipropositos). D¢
hacer regulacion, no involucrarse en hace infraestructura. Alli vi
los puntos de corrupcion de Odebrecht por si acddtay varios
GAD’S que recusaron la trasferencia mediante un proceso ju
ante autoridad competente sefialando que se transferia sin recur|
la Ley se diferencio cinco modelos: sistemas publicos, trasferig
grupos comunitarios, comunitarios, individuales, de drenaje.
recursos fundamentales del gobierno son a los proyg
multipropésitd’. (Entrevista No. 3)

Segunda etapa:

R.O.
712,
mayo
29 de
2012

Planificar,
regular y
controlar el
transito, el
transporte y
terrestre y
seguridad vial

Municipal

Varios municipios ya tuvieron esa competencia, como Quito.
embargo, para varios entrevistados esta area fue de intere
ejecutivo“es claro que existe un impulso desde el gobierno ce
aunque en ciertos gobiernos municipales se han estab
cuestionamientos al procés@Larenas Guerrero, 2014). Para e
periodo se fij6 tres modelos de gestidn, para que puedan ser asl
de manera progresiva, que implican una transferencia de fq
vinculada a la tasa de matriculacién y multas asociadas, ma
compensacion para egresos no permanentes (50 millones pa
GAD del modelo A, 5 millones para el modelo de gestién). El m
se distribuye por criterios como poblacion, tasa de motoriza
densidad y dispersion, metros de vias urbanas, esfuerzo fis
porcentaje de poblacién urbana. Esto corresponde a una tipolo
municipios grandes, medianos y pequefios. Estos han te
dificultad de ejecutar la competencia por el manejo técnico, la fal
capacitacion, falta de personal suficiente o falta de recursos
inversién en sefialétical EME ha apoyado con seminarios y taller
“pero no se ha logrado una mayor especializacion por falta de

de la academia y en particular del IAERN tema era inminente dac
gue se necesitaba control operativo del transito pues la policia
abandonado esta tarea. El otro gran problema es de ¢edtBstado
entrega 50000 délares al afio, cuando se necesita 1.400,000

modelo A. El gobierno ofrecio 6 centros de revision vehicular: nt
se concretd nada. Los municipios no quieren sacar a otras fuent
la ejecucion los A ya lo estan haciendo y los modelos B han reg
formalmente pero no todos lo practitgEntrevista No. 13).

Se han dado experiencias de mancomunidad como la del norte
se aglutinaron 14 municipios. Sobre esa experiencia cuenta el g
de Cotacachi para el cual el transito es Upapa caliente en la
regulacion de costdiEs una competencia que pasa retaceada
tener cuota politica: te pasas taxis, camionetas, interparroquiales
la ANT se queda con transporte interprovincial y pesado. Nos |
transporte de una cabina y no nos pasan de doble cabina, gen
una bronca tenaz. No nos dejan nada, pues solo se cre
cooperativa, la valle de Intag, intra-cantonal, pero ellos sube
frecuencias a Intag desde lo provincial o nacional. En Intag
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ejemplo se crearon pda ANT cuatro cooperativas. Hay muc
corrupcion porque debajo de la mesa pasan 50.000 ddlares. S
mucha perversidad porque ponen en tension a los municipios,
sueltan el poder politico. Esta competencia tiene ademas el pro
del control del transito, nosotros decidimos mas bien participar
mancomunidad del norte con 15 municipios que recibié
90.000USD que nos correspondia y tienen planta automatizada
controlal’ (Entrevista No. 2)

Las discrepancias se han dado por la definicién de tdtifa®\gencia
Nacional de Transito determind, el 4 de septiembre de 2014
metodologia de definicion de las tarifas para el transporte urban
la que se busca asegurar a los transportistas una ganancia de
pero la determinacidn corresponderia a los gobiernos municipale
deben realizar junto con los choferes, los estudios técnicos respe
Enel presupuesto General del Estado del 2014, consta un subsid
el transporte urbano. La interpretacion del GAD de Guayaquil, e
ese subsidio debe ser transferido para que sea manejado [
gobiernos municipales. La interpretacion del gobierno central e
la politica no fija subsidios, y por tanto no deben transferirse fo
adicionales (Larenas Guerrero).

R.O.
514,
junio 3
de 2015

Preservar,
mantener y
difundir el
patrimonio
arquitectonico,
cultural y
natural

Municipal

Esta area ya habia sido trasferida a comienzos de la década a
Habia 36 GAD que tenian: pero aqui también hay varios problg
falta de recursos que impide concretar la competencia; no
especialistas en la tematica. AME ha desarrollado varias line
apoyo a los municipios: propuestas, ordenanza tipo, metodo
manuales, guias, pero no es suficiente. (Entrevista No. 13)

Tercera etapa regularizacion

R.O.
413,
enero
10 de
2015

Planificar,
construir y
mantener el
sistema vial

Todos

Esta es una competencia clave para todos los niveles de gobierr
prioritaria es que el prefecto de Loja sefialo que puede devolver
las competencias excepto esta ptasprovincia tiene 6000 km d
vias, y solo tiene asfaltadé®’ (Entrevista No. 3)‘En cuanto a costo
los GAD’s provinciales destinaban un promedio de 194 millones g
competencia, que son parte de fasansferencias de equidaad

transferencias generales del Presupuesto General del Estado ¢
GAD’s (Comision Técnica, 2013, 34). Los Gobiernos Municip
destinarian actualmente un promedio de 215 millones para la
urbanas. El criterio de Ministerio de Finanzas es que aunque se €
en los territorios subnacional&esponde a la competencia nacior|
y por tanto no hay dinero para transferir. La comision de coste@s
gue“no se podia identificar recursos adicionales y que se cong
gue la transferencia ya se ha dado a través de los recursos del
de equidad. Segun Larenas y Guerrero, en el criterio del CONG
“el objetivo de la comision es identificar los costos y en especi
brechas de financiamiento, para que se propongan politicas pU
gue permitan cerrar dichas brechas y caminar hacia la equida
comision de costeo encontré un mecanismo paegar el déficit,
aungue en la parte de diagnéstico se lo sefiala explicitdinente

R.O.
415,
enero
10 de
2015

Gestion
Ambiental

Todos los
niveles de
gobierno

Esta area, desde hace 15 afios fue trabajada con diverso ni
conocimiento y capacidad técnica por 86 gobiernos subnacionalg
la solicitaron en el marco de la descentralizacion a la carta. E
marco los GADS provincial y en municipios grandes se contaba
direccion de gestion ambiental, con profesionales en varias ran
este ambito y con planes y agenda ambiental.

En el GAD de Tungurahua esta area competencial se trabaja de
parlamento agua, sobre todo los temas que tiene que ver con
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patrimonio natural y conservacién. EIl COOTAD fij6 parametros
su trasferencia para que los GAD puedan adquirir el rol de autori
ambientales“El 3 de junio 2015 se da el paso que exigia la ley,
acreditarse como autoridad ambiental y conceder permiso amb
Nos exigian que tengamos laboratorios, coordinacion

universidades e instrumental técnico que no ellos tenian. Otro

problemas ha sido que se pas6 a los GAD Provinciales los per
de minimo de impacto. El MAE se nego a entregar los expediente
pretextos de que no tenian una base de datos digital y que no
pasarnos los expedientes de papéEntrevista No. 3). Log
funcionarios sefialan que el Prefecto tuvo que enfrentar directa
el tema con el Presidente de la Republica y los del Mduedaron
mal parado’ El presidente dispuso en tres meses la descentralizg
Las areas protegidas que son mas del 20% del territorio siguel
control del ministerio central. Igualmente, los temas ambien
correspondientes a las areas estratégicas que son de compete
Estado. Las ciudades hacen lo suyo de manera que el ambito de
de los GAD Provinciales es limitado.

Fomentar las

Esta &rea es otra de las que no se transfieren con recursos. Peg
los GAD tienen direcciones de fomento que se han orienta
economia solidaria, pequefios proyectos productivos, cad
productivas de bajo impacto, mesas de concertacion y turismo
area se potencio en los GAD con el plan de cambio de la n
productiva en el 2013, pero pronto perdio fuerza pues llego la

actividades - ; A
productivas econdmica y el gobierno central no impulso tal propuesta.
512 prrig\]/licr)]r;iaallﬁess'. Regi_on_al, En el caso de Tungu_rahua la p_rovincia tiene una agend
ener'o Incentivar el provincial compet]tlwdad pues quiere consolidarse como una de las
10de | desarrolio de | Y GAD_ provincias de mayor,desarroﬂEstamos apoyando clustede cuero
2015 | las actividades Parroquial y calzado, carroceria textil, artesanal, muebles y madera. Tal
productivas tenemos el proyecto de las perchas, que fue un proyecto
comunitarias des.ar.rollado por CONGOPE en conjunto con los supermercado
exhibir productos de productores locales. En el sector carroce
hizo el centro de fomento productivo que apoyo el MIP
Igualmente se trabaja coordinadamente las iniciativas productiva
el turismo. El MCP uno de los pocos ministerios coordinadores
reconocio6 la agenda de Tungurahua, reconocié agendas secto
(Entrevista No. 3)
En esta area hay 76 municipios que solicitaron esa compete
comienzos de la década anterior y que tenian cierta experiend
este campo, especialmente los de vocacion turistica. En el ca
Tungurahua por ejemplthemos trabajado la estrategia de turismo
ha venido funcionando diez afios, con los municipios, las ju
Regular las parroquiales, las cuatro universidades, la camara de turismo, el ¢
R.O. fac_ultaQeS y de fiestas de Ambato. Se disefié una propuesta para increme
718, atribuciones turismo con nueve rutas agroindustriales, artesanales, promoc
marzo de los GAD Todos | ferias, fortalecimiento productos y gobernanza turistica. Se cuent
23 de respecto al un centro de turismo para investigacion con el parlamento trabaj
2016 desgr_rollo de habido una coordinacion mediana con el Ministerio de rg
ag:}’;;iggs (Entrevista No. 3)
Segun los funcionarios del AME en Turisnfquisimos patrticipar el
la construccion de la norma, pero no logramos. Hay dificultades
gue GAD ejecute, no hay una normativa, tampoco hicieron analis
capacidades o vocacion turisi@&ntrevista No. 13).
R.O. . o
709 Dragado Esta es una competencia para provincias donde hz_;\y recurso h
’ ' .. En una competencia de baja experiencia local y nacional. Se tra
mayo relleno Provincial| . L . . .
23 de hidraulico junt(_) a la maquinariadragas operativas- propiedad del Gobig
2012 Nacional para el efecto.
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Esta se puede asimilar a la ambiental y tiene relacion con for

R.O. Provinciall productivo. El nivel especifico es el nivel provincial, pero
727, Forestacién y y presiones de las parroquias se la delega también a este ni
junio 19 | reforestacion |parroquia| gobierno. Hay un problema de superposicién con el MAGAP dad
de 2012 rural programas como Socio Bosque son implementados por ese min
y tienen control de su part
R.O. Explotacion Interés del gobierno central el descentralizar esa competencia,
411, de materiales MUnici viene haciendo por los GAD municipales. Tiene poca significa
- unicipal . p X
enero 8 aridos y tanto desde el punto de vista de la actividad del mismo, como a
de 2015 pétreos de ingreso fiscal.
R.O. Prevencion,
413, proteccion, Competencias impulsadas por parte del Estado para que sea as
enero socorroy  [Municipal| por los GAD locales. De hecho, una cuarta parte de los munig
10 de extincion de tenian bomberos (56), pero muchos no lo hacian por falta deasc
2015 incendios

3.2.2.4. Balance del ciclo de descentralizacion obligatoria

El paso del periodo neoliberal al de la Revolucion Ciudadana se realizé a partir de
nuevas relaciones de poder que llevaron a Alianza PAIS a convertirse en factor predominante
del régimen politico. Como se anot6 anteriormente el gobierno de Rafael Correa privilegio la
desconcentracion, a la que destind un importante volumen de recursos.

En ese marco se dio la descentralizacion. Tal como se ha visto en otros paises de
América Latina (Falleti, 2006) la iniciativa que viene desde Estado nacional da como resultado
una descentralizacién administrativa sin fortalecimiento de las autonomias politicas. En ese
marco los gobiernos locales se convierten en sujetos pasivos sin capacidad de construir
propuestas de politica publica que orienten su accionar, en una situacion inversa a la de la
secuencia anterior en donde el fortalecimiento en el plano fiscal deviene en legitimidad y
presion por demandas de autonomia politica.

En ese sentido la descentralizacion quei§ug producto de la iniciativa de los actores
nacionales, tanto en el gobierno como en el sistema politico, que tiene la capacislad y lo
recursos para conducir el proceso. Esto se canaliz6 a través de la Senplades y el CNC, mientras
gque en la otra orilla los actores locales no plantearon demandas significativas de
descentralizacion. Entre estos ultimos hay que diferenciar: los de oposicion, que asumen una
conducta defensiva y los que integran la coalicion que conduce Alianza PAIS. Actores que en
la etapa anterior tuvieron un rol importante como los partidos politicos, los organismos de
cooperacion o los pueblos indigenas, tuvieron un papel marginal, al igual que organizaciones
de la sociedad civil.

El modelo obligatorio, como ya se menciond, fue definido en las dos normas basicas.
El proceso tuvo el respaldo del gobierno y Senplades que tuvo capacidad politica, técnica y
recursos para realizarlo. EI CNC aparece como una unidad responsable, pero de lo que aparece
en el examen realizado, tiene poca autonomia para decidir sobre las politicas, pues incluso
reglamentos y acuerdos son dictaminados por las autoridades de Senplades o consultados con
la Presidencia de la Republica ibtervenciéon de los gremios en el proceso conducido por el
CNC ha sido casi formal, excepto en las comisiones de costeo que se dieron en la primera fase
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conriego y en la segunda fase con TTTSV. Aunque el plan surge luego de un proceso de dialogo
y talleres con actores (Senplades-CNC, 2012:17), los eventos realizados fueron en mayor
medida espacios donde se legitimaron las propuestas que venian desdaragiague
verdaderos espacios de participacion con alguna incidencia efectiva.

Ocho de las doce areas de competencia se trasfieren por iniciativa y disposicion del ente
planificador, segun las entrevistas a los técnicos de los gobiernos localeto Esiialo
también una ex funcionaria del Senplades quien manifiesta:

“Después del 2014, en la Subsecretaria nos dieron la instruccion directa de concluir la
descentralizacion, trasladando las competencias pendientes. Y lo que hiciste fue eso:
cerrar un proceso que debia seguir fluyendo poco a poco. Ahi la directriz fue: se
descentraliza ahorita. Eso te permite, como hito, [coyuntura critica] analizar el proceso
de transferencia de competencias, sin recti(&srevista No. £f°

La realidad es que existe una baja demanda de trasferencias y esto expliva glibec
de las 12 areas, solamente en tres se hayan presentado conflictos de caracter puablico: en
transito, porque es costoso que un municipio asuma la regulacion de las tarifas; en la de
ambiente, porque se percibe que no se respeta la competencia; y en ordenamiento del suelo,
porque se interviene en un campo competencial y tradicional de los gobiernos municipales.
Todo esto polarizé en una coyuntura a los actores locales a favor o en contra de la politica de
descentralizacion:

‘El tema de la transferencia de la competencia de transito motivé dos reuniones, una de
un grupo de alcaldes y prefectos en la ciudad de Guaranda. En la declaracion que salio
fruto de esta reunién se afirma disebre las tarifas de transporte publico, actuaremos

en defensa de la economia y el bolsillo de los ciudadanos, hacemos un llamado al
Gobierno Nacional para que, conforme a la Constitucion, la Ley de Transito y la
resolucion 06 del CNC del 26 de abril de 2012 fije la politica y estructura tarifaria del
transporte publicd También las autoridades reunidas en esa ciudad se pronunciaron en
rechazo dé€la pretension gubernamental de interferir en la competencia constitucional
exclusiva de los municipios para ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo

y “defender las competencias exclusivas constitucionales en materia ambiental y exigir
los recursos necesarios y suficientes para atender la vialidad rural por parte de los
Gobiernos ProvincialégLarenas, 2014:7)

Por otro lado en la reunion de Cuenca denomirf&tenos Ecuador, Gobiernos en
Revoluciér? organizada por la Secretaria de la Politica y que contd con la participacion del

1051 os directivos de AME y CONGOPE coinciden en esa apreciacion. Sefialan egte prriodo se hizo caso
omiso del procedimiento, no se hizo un balance capacidades y se emiteriaessldesde el CNC. En este
momento se“regularizafi competencias que habian recibido en promedio en torno al 25% de gsbiern
subnacionales en el periodo anterior.
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Presidente de la Republica, y aproximadamente 600 autoridades {$cadpsobaon un
manifiesto donde se sefiala explicitamente:

“Avanzar y profundizar el proceso actual de descentralizacion, asumiendo las
competencias establecidas en la ley, asi como el cronograma definido por el Consejo
Nacional de Competencias.j. Reconocer que los gobiernos locales han asumido las
competencias de transito y transporte publico segun los tiempos sefialados pdr la Ley
(Larenas, 2014:8).

Estos conflictos no han supuesto obstaculo mayor para el despliegue del proceso de
descentralizacion, que se ha llevado a cabo segun el plan.

En cuanto a lo fiscal, Senplades se propuso resolver la falta de coherencia entre
competencias y recursos. Se avanzé también en la configuracion de una comisién de costeo en
el COOTAD (art. 123). La labor de las comisiones de costeo de las competencias fue positiva,
segun todos los entrevistados, en términos de identificar los recursos necesarios y determinar
mecanismos para compensar los desequilibrios territoriales en temas de riego, vialidad, transito
y transporte.

Los gobiernos locales vieron incrementados sus recursos, no tanto por recursos
adicionales de nuevas trasferentiasino como fruto de los altos precios del petrdleo, la
inversion publica y la expansion econémica de la demanda agregada. Hay que sefialar que las
competencias que se transfirieron en el Ultimo tramo, debido a qtfp@oregularizacion
no recibieon recursos adicionales. De hecho existié una reduccion del gasto en todo el sector
publico durante los afios 2015 y 2016, cuando impacto la crisis que afecté a los ingresos
estatales por la reduccion del precio del petroleo, la apreciacién del dolar y la devaluacion de
los paises vecinos, lo que incidié en una disminucién de la recaudacion de impuestos.

Un caso tipico, por la importancia que tiene para los GAD, fue la transferencia de
vialidad. LosGAD’s destinaban un promedio de 400 millones a esta competencia (Comisién
Técnica, 2013: 34). Pero la comisién advirtié que no se podia identificar recursos adicionales,
y que se considera que la transferencia ya se ha dado, a través de los rectmsuieitete
equidad (Larenas, 2014: 9).

Por otra parte, vale anotar que cerca de la mitad de las competencias trasferidas no son
competencias que venian desarrollando los entes estatales, con normativas, aparatos
institucionales y programas, de manera que la experiencia era reciente para todos los niveles
de gobierno. Esto es lo que se ha llamado competéfiaiasmas que tenian bajo interés

106 No es la Unica vez que el gobierno central impulsa este tipo de reuniones. rGaida se realizé el gabinete
itinerante, articulado al enlace ciudadano de los sabados, en los que el Presidenfa sendas autoridade
locales para procesar demandas.

107 También hay que destacar el rol que cumplié el Banco del Estado, que viteintzgo su capacidad crediticia,
hay crédito internacional en unos pocos GAD. También se realizan ebisfsagstructura en las ciudades por
parte del estado central o mediante Ecuador Estratégico en zonas de explotacion petrolera, como las
Escuelas del mileno.
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para los GAD. Este es el caso de patrimonio, cooperacion, produccion, dragado y aridos y
pétreos.

Otro rasgo del modelo es que las competencias fueron transferidas détinetadd,
lo que limit6 la autonomia en su disefio y ejecucion. Larenas coloca cuatro ejemplos sobre los
mecanismos utilizados: el acuerdo 095 del Ministerio del Ambiente sobre cambio climatico
donde se sefala que los GAD deberan presentar para aprobacion del ministerio de ambiente
sus propuestas, previo a su oficializacion como plan de cambio climatico; la resolucion del
CNC sobre riego, que obliga a presentar los proyectos de inversion ante el rector de la
competencia, para acceder a los fondos de descentralizadeyngle ordenamiento territorial,
y los proyectos ante el BEDE para recuperar recursos adeudanios devolucion del IVA,
por ejemplo (Larenas, 2014:10).

Esto sin contar con los multiples procedimientos e instrumentos que los ministerios
impusieron a los gobiernos locales con el pretexto de que estos no“B&periencid o les
faltan “capacidadés En esto el gobierno central se vio favorecido por la presencia de una
tecnocracia calificada con titulos en universidades del pais y el extranjero y por tecnologias
informaticas que facilitaban el control y la centralizacion de informacién en el nivel nacional.
En otros casos se daba un desequilibrio en doladearne se quedaban los ministetigs
pasabarilos huesos a nivel localEntrevista No. 2o como dijo un alcalde, utmodelo
retaceadd en donde por cuestiones politicas y por corrupté@rnransito pesado se quedaba
en la autoridad nacional, mientras las camionetas se dejaba a nive(Emtedvista No. 2).

El modelo de descentralizacién no iba en funcién de defipapel o el rol de los
GAD en cada nivel de gobiem¢Entrevista No. 17), sino de acotar que competencias se daban
en cada nivel. Se ponia énfasis en los limites de competencia para que el GAD respectivo
supiera que debia hacer y no se introduzca en el campo del vecino. Esto hizo que se rompa uno
de los principios de la descentralizacién que tiene que ver con la coordinacién entre niveles de
gobierno, para lo cual se necesita observar el caracter concurrente de las competencias y dicho
principio de coordinacién multinivel.

Uno de los problemas persistentes en el Estado ecuatoriano y que impiden la
conformacién de gobiernos con una visién territorial integradaseslrialismoen la gestion
de la politica publica, donde los ministerios no coordinan con los GAD, pero tampoco lo hacen
con sus similares. Por ello las areas competenciales no solo estan fragmentadas en la norma,
sino también por el celo institucional de perder poder ante el ministerio de al lado, es decir por
competencia entre quienes tienen la rectoria; esta fragmentacion y falta de coordinacién son
evidentes en campos como ambiente, agua, vivienda o fomento productivo que por su
naturaleza son intersectoriales.

Paa varios lideres locales se habria dado ya un proceso de recentralizacién de
competencias. Este es el caso de Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo en
cuyo articulado se establece mecanismos de definicion de politicas, control y sancion, hasta el
punto de intervenir en la definicion de uso del suelo -uso urbano o rural, uso agricola, industrial
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o minero- (Entrevista No. 2). Esta intervencion se realiza en un campo que ha sido

tradicionalmente controlado por los municipios como es el ordenamiento del suelo urbano.

También se retiraron las competencias para la construccion de infraestructura en salud y
educacion, segun las enmiendas constitucionales aprobadas en el Parlamento.

En el fondo esto es la expresion de un fendmeno mas general del modelo disefiado por
la Constitucion del 2008. Por ejemplo en la manera de comprender la rectoria, aunque tiene
estas normas definiciones generales sobréol@sntaciones generales de la politica publica
lo cierto es que la intervencion del Estado tanto en lo normativo como procedimental y técnico
termina por restar autonomia a los GADra se anot6 el caracter reglamentario de las normas.
Aparte de ello hay una abundante legislacion, planes nacionales y agendas sectoriales que
orientan lo que se debe y no hacer. Finalmente, cada ministerio producfaajmale
herramientdsque coartaba la iniciativa de los gobiernos locales.

A esto hay que sumar una vision de lo publico como estatal y el ambiente negativo para
la participacion. La falta de voluntad politica para promover procesos de deliberacion sobre las
politicas, asi como como las politicas de control a las organizaciones sociales (Decreto 016) y
la politica de descorporativizacion son expresiones de ello. La poca simpatia por
participacion se ha explicado precisamente por la fortaleza electoral de Alianza PAK que
sentia legitimado en las urnas, por lo que le resultaba innecesi@gitimarse en procesos de
planificacion o control social o en espacios publicos de deliberacion. Para Alianza PAIS son
los gobernantes electos por voto popular los Unicos que representan los intereses generales.

La politica de descorporativizacion del Estado fue un hito que impidié la presencia de
la sociedad civil en las instancias de consulta y decision de la politica publica. Con ello no solo
gue desalentaron la participacion ciudadana sino que cerraron las instancias de decision a las
entidades de la sociedad civil porque segun algunos personeros del g@tefienden
intereses particularésSe llegd al punto de calificar con criterios meritocraticos a lideres
sociales para acreditarlos como representantes. En los hechos se posterg6 indefinidamente la
aplicacién de la arquitectura participativa que se habia disefiado en la Constitucion, el
COOQOTAD, la Ley Orgéanica de Participacion y el Cédigo de la Democracia.

Otra de las debilidades en la descentralizacion se dio en los programas de
fortalecimiento de las capacidades locales. Con excepcién del soporte brindado por los gremios
de municipalidades y prefecturas, no hubo una propuesta de formacion académica y
capacitacién técnica a los funcionarios locakescepto cursos cortos y ligeros de educaciéon
virtual-, cuyo saber -por cierto- no era ni reconocido ni valorado. Varios entrevistados se han
referido a los problemas de coordinacion con la universidad supuestamente encargada de la
formacion de la burocracia para todos los niveles de gobierno del pais, como es el Instituto de
Altos Estudios Nacionales, IAEN.

Todo ello conspira contra la existencia de un gobierno territorial. Sifeegbwndante
legislacion prescriptiva, si las decisiones se toman sin participacion, si la rectoria se entiende
como dirigismo o tutela, si hay una comprension de las competencias segmentadas y
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retaceadas, sin comprender el rol de cada nivel de gobierno, sin sistemas de competencias y sin
promocién de la coordinacién y la concurrencia, si hay una centralizacion de la informacion,

si se desarrolla una cultura de menosprecio a los conocimientos y experiencias locales y de
sospecha hacia lo que hacen los actores, y se desodoscecursos para las transferencias,

el resultado de esto es que no existe ni coordinacion multinivel ni tampoco gobierno que pueda
pensar integralmente el territorio ni plantearse una vocacion de futuro en términos del
desarrollo. Por cierto, de esto no tienen la culpa solo el gobierno central si no los actores locales
gue no participaron, no asumen retos de autogestion fiscal y tampoco se plantearon demandas
competenciales.

En resumen en la fase de retorno del Estado con un actor politico predominante y un
gobierno central fortalecido, no solo se realiza la desconcentracion sino que se realiza un
proceso de descentralizacion administrativo de alcance limitado con un modelo de caracter
obligatorio y rigido, que si bien logra superar el caos del modelo a la carta, no potencia la vision
territorial e integrada de los gobiernos y limita las posibilidades de coordinacion mdfnivel

108 Un ejemplo de esto Ultimo es la inexistencia de las regiones, problema quiejeeré® un estudio de caso
mas adelante.
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4. ANALISIS COMPARATIVO DE LA DESCENTRALIZACION

En el balance del primer ciclo de la descentralizacién a la carta se habia planteatie sgie é
caracteriza por un proceso que trascurre por iniciativa local en una secuencia que va desde una
fase de fortalecimiento de los gobiernos seccionales en el marco de la doble transicion y
legitimados en las urnas, hacia demandas de caracter fiscal que se obtienen con via pre
asignaciones y de la Ley del 15%, lo que a su vez fortalece a los actores locales consdemanda
de autonomia politica.

Ello fortaleci6 a elites modernizadoras de diversas ciudades que aprovecharon el marco
de la globalizacion neoliberal, pero tamb&movimientos indigenas que sacaron ventaja de
las condiciones democraticas para desplazar via elecciones a elites mestizas tradicionales de
sus territorios y del poder local. Este proceso de fortalecimiento, sin embargo, estuvo marcado
por la heterogeneidad regional y por el desequilibrio politico entre los adibientro se
habia debilitado por las reformas neoliberales que apuntaban a un Estado minimo.

¢,Cudles fueron las consecuencias de ello? No se pudo concretar una propuesta de
reforma estatal que tenga en la descentralizacion un cambio importante. La descentralizacion
fue un discurso, como dice Ana Maria Larrea (2011), pero no una realidad. Hubo
descentralizacion fiscal en la medida en que los gobiernos localesrasedipresupuesto
nacional, pero existi6 una falta de acuerdo entre las diversas fuerzas sobre la reforma
institucional. Todo ello en el marco de relaciones de poder que berefiaiactores locales,
mientras el sistema politico nacional se vio afectado por una honda crisis de representacion y
credibilidad politica. Un sistema politico caracterizado por el clivaje regional y partidos que no
tenian capacidad de un proyecto de reforma estatal. En ese marco lo que hubo es
descentralizacion fiscal y apenas descentralizacion administrativa.

Esta etapa trajo como resultado la debilidad de la rectoria estatal, la ausencia de un
gobierno intermedio, la descentralizacién con un sistema de competencias a la carta que tuvo
un desfase con lo fiscal, mientras esta adolecia tanto de inequidad, falta de trasparencia y débil
esfuerzo financiero. Otra caracteristica de este periodo es la fragmentacion institucional y la
falta de coordinacion multinivel. Por otra parte, no se concretan las CTI.

Jeorg Faust (2005) realizo un estudio sobre descentralizaclércartd en el 2005 y
escribié sobre los desafios durante el proceso constituyente. Su tesis es que la descentralizaciéon
a la carta fue un proceso desequilibrado provocado por la desconexién de la descentralizaciéon
administrativa y la descentralizacién fiscal y un proceso incoherente con respecto a la
coordinacion vertical -entre diferentes niveles de gobierno- y a la coordinacion horizontal -
tanto al nivel cantonal como al nivel provincial-.

Para el autor la fuente principal del alto grado de incoherencia constituyé el mecanismo
de transferencia de responsabilidades y de recumsegor uno’ como estuvo establecido por
el articulo 226 de la Constitucidon de 1998. Muchos GAD -el 70% de los mismos, Ssi
exceptuamos turismo y ambiente (que no tenian muchas veces recursos ni personal- no
solicitaron competencias.
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El desequilibrio se destaca, sobre todo, en la relacién entre la descentralizacion fiscal y
la administrativa. Por un lado, la Ley del 15% de 1997 establece que se transfieran el 15% de
los ingresos corrientes del gobierno central hacia los gobiernos subnacionales, sin atarlos a la
transferencia de competencias. Por el otro lado, también existen transferencias de competencias
gue no contaronon una transferencia de recursos correspondientes

Para el autor detrds de estos procesos hay conflictos redistributivos entre actores
nacionales y locales por una parte, y entre diversos actores locales por la otra, ambos
coadyuvados por factores contextuales como la alta heterogeneidad regional y local existente
en Ecuador. El argumento central de Faust es que estos factores, los conflictos y la
heterogeneidad, inciden en una descentralizacién incoherente y desequilibrada debido a la
ausencia de un sistema politico y de partidos politicos con una vision nacional y de largo plazo,
con capacidad de procesar demandas y generar un proyecto coherente de descentralizacién y
reforma estatal. En ese vacio la descentralizacién refleja en su incoherencia y desequilibrio las
altas diferencias de las sociedades regionales y de la fuerza gravitacional diferenciada sobre el
centro por parte delites y actores de poder regional. En vez de una vision colectiva de
descentralizacion existen una variedad de proyectos particularistas con una vision parcial y
limitada de la descentralizacion. Como ejemplos estan los discursos politizados sobre el
municipalismo, la autonomia, la plurinacionalidad o la privatizacién.

En un articulo posterior el autor plante6 cuatro desafios para la constituyente: llegar a
un consenso sobre el tipo de Estado, aclarar el rol del nivel intermedio de manera simple y
transparente, asignar las competencias de manera mas ordenada y reformar el sistema de la
descentralizacion fiscal, eliminando la discrecionalidad y estableciendo un sistema que facilite
el financiamiento de los gobiernos locales para evitar la dependencia de las transferencias.

Para completar este panorama se ha examinado aqui el ciclo de la descentralizacion
“obligatoria”. En primer lugar, hay que sefialar que este proceso politico y el modelo quelé
supuso llené un vacio clave en el proceso de descentralizacion: el nivel central. La
descentralizacion administrativa que se pjodes resultante de una desigual relacion de
fuerzas con un actor politico y estatal predominante en el escenario nacional y con actores
locales débiles; de alli que esa descentralizacion administrativa en primer lugar no fue politica
aunque se realizaron ciertos cambios en términos de la representacion local en los legislativos,
en lo esencial no busco fortalecer politicamente ni a los sujetos ni a los gobiernos locales.

Tres son sus efectos mas importantes: no se constituyeron las regiones, lo cual implica
gue no se ha resuelto el nudo del gobierno intermedio que supuestamente permitiria apuntalar
la democracia y el desarrollo territorial. En segundo lugar, se mantuvo la fragmentacion
institucional que otorgo al estado central un poder desmesurado que no encontr@egjuilibr
el plano regional o local, siendo el “gigante” que negocia con los actores locales disgregados.

Por cierto, no todos los actores locales tienen el mismo peso: hay un desequilibrio de poder

horizontal entre actores de ciudades grandes como Quito y Guayaquil y ciudades intermedias

0 pequefias, 0 entre consejos provinciales modernos y otros mas rezagados. En tercer lugar,
hay un débil proceso de participacion ciudadana. Esto implica que si bien con la
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desconcentracion se construye estatalidad no se construye ni democracia ni espacios publicos
donde se delibere sobre los procesos territoriales.

En cuarto lugar, se produjo un equilibrio entre descentralizacion administrativa y fiscal,
gue supera el desequilibrio que se habia dado en la descentralizacion a la carta. Esto es posible
también porque el SENPLADES y el CNC contaron con el respaldo gubernamental para
realizarlo, sin tener que realizar grandes negociaciones con los actores locales. Se traté de
aplicar de manera casi literal las leyes establecidas, logrando transferir 12 comp&encias.
areas que si bien pueden tener mucha importancia desde el punto de vista del desarrollo, no
eran previamente significativas en términos de peso burocratico ni de recursos ineertidos
nivel del gobierno central. En ese sentido son en su mayoria, no en todos 13%° casos
marginales tanto desde el punto de vista de la gravitacion en la politica publica como del
presupuesto. Esto porque las areas fundamentales de la gestién de la politica publica del Estado
como en términos presupuestarios, como son salud, educacion y policia, estan centralizadas.

El proceso de descentralizacion cuenta ademas con recursos, pues se da en el marco de
un excepcional periodo de crecimiento econémico, con un Estado fortalecido. Es decir, tanto
en el primer momento en que se conté con el marco anterior de la Ley del 15% y de otras
normas, como luego de la Constituciéon y el COOTAD con el modelo de equidad, lo cierto es
gue hubo un crecimiento significativo de los presupuestos locales. Es paradéjico que, en esta
fase de auge econdmico, los gobiernos locales no hayan sido presionados para que tengan
mayores responsabilidades administrativas.

Sin embargo, luego de la segunda fase llega la crisis y en la tercera no se logra mantener
ese ritmo de crecimiento en los presupuestos locales. Hay que sefialar ademas que, si bien se
mejora en términos de trasparencia fiscal y se eliminan las reasignaciones, no es menos cierto
gue la fase de vacas gordas tiene dos resultados negativos: una amplia intervencion estatal en
obras que no deberian ser de su incumbencia, por ejemplo, las de Ecuador Estratégico, y la
reduccion de incentivos para un mayor esfuerzo fiscal de parte de los gobiernos locales, pues
la proporcion entre autogestion financiera y trasferencias del gobierno central sigue siendo
similar a hace diez afos. La fase de vacas flacas del 2015 hasta la actualidad tuvooda cambi
retraccion del gasto fiscal que afectd a los gobiernos locales, tanto por la reduccion del
presupuesto permanente como de los ingresos no permanentes debido a la baja del precio del
petréleo.

Estas observaciones y sobre el proceso a la carta como sobre el proceso obligatorio se
expresan en el siguiente cuadro que nos ayuda a comparar los dos periodos, identificando los
avances y las limitaciones.

109 Nos referimos a vias, agua, ambiente y transito.
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Cuadro No. 21. Descentralizacion a la carta versus descentralizacion obligatoria. Cuadro
comparativo

Criterios Descentralizacion a la

ordenadored  carta (1997-2005) Descentralizacion obligatoria (2007 2017)

e Constitucion y el COOTAD definieron un régim
centralizador, fortaleciendo las competencias privativa
Estado central que privilgg la desconcentracio
Definieron conceptos y competencias, tanto las priva
del Estado central como las exclusivas sujeta
descentralizacion.

¢ Descentralizacion
voluntaria lleva é
incoherencia del proces
(Art. 226, mecanismo d

transferenciduno a und). |« Modelo de descentralizacién obligatorio, reglamenta
e Falta de consenso sobre 30ndu0|do por uln or%anils_n"nto (i_statal fl:c'ertelcon cr:arastr
que es un Estad e juego en lo administrativo y fiscal, coherentg

descentralizado (discurs| €auilibrado.

altamente politizados cd e Establece la relacion competencias-recursos, con

Coherencia |  conceptos diferentes de | «modelo de equidadde trasferencia de recursos de ma
Equilibrio descentralizacion). previsible.

e Dimensién administrativa | ¢ Sistema claro y trasparente de trasferencias.
dimension fisca ) )
desconectadas (Ley del 15 ® Ese proceso ha sido posible por‘&torno del Estadbes

distribuye  recursos s| decir contar con estado activo en el desarrollo,
competencias, no hq capacidades politicas, legales, econdmicas y téect
correlacion entre la SENPLADES, bajo el liderazgo de Correa, oriento el di
transferencias  financierd Y la aplicacion durante esa década de la propues

totales y las transferenci| descentralizacion.

de competencias). e Apenas se reconoce diferencias entre municipios gra|

medianos y pequefos (los modelos en la competenc
trnsito y riego son una excepcion)

e Posibilidad de solicitg L , .
competencias (Art. 226). |® Fortalecimiento del Estado llené el vacio del cer

SENPLADES y el Consejo Nacional de Competen
e Reduccion de laimportanc  condujeron el proceso y contaron con participacion d
del  régimen  politic¢ gremios de los GAD. EL CNC ha resuelto medig
dependiente (gobernadoy§ acuerdos y disposiciones el proceso.

tenientes politicas jefes . ., , . .
politicos). e Desconcentracion fortalecio al régimen dependiente (4

~ | distritos y circuitos) asi com@ autoridades politica
e Escasa descentralizacii dependientes (gobernadagretenientes politicas jefes
administrativa (en el period  politicos).

19992004, més del 66% ¢ o, . .
los municipios no hal® No se aplico el principio de la subsidiaridad.

Dimension ici ia L -
administratival solicitado  competencig ¢ Todos los GAD provinciales y cantonales han recibidc
excepto turismo y ambien|  competencias en las 12 areas previstas en el COOTAL
que no tenian personal).
e Tensiones en términos de superposicion, sin lleg

e No hay un concepto qy conflictos explicitos excepto en dos o tres circunstanci
defina  claramente |Ig

responsabilidades e En algunos casos, la legislacion que surgid de fc
administrativas de caq posterior al proceso de transferencias alter6 el ejercic
nivel de Estado. la competenciapor ejemplo, la Ley de Cultura.

e Mdltiples sobre posiciong ® Sistema rigido que expresa una falta de vision respec
de competencig la concurrencia y de herramientas de otros sist
administrativas. competenciales, asi como un modelo que ubique difere

) por tamafios y capacidades de gobierno.
e Falta de transparencia
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¢ Nivel intermedio inexistent| ¢ Mecanismos de tutelaje, reconcentracion e intromisig
aspectos de gestion.

¢ Inexistencia del nivel regional mantuvo indefinidas algu
competencias del nivel intermedio.

¢ Presencia de las parroquias complejizé los sistema
competencias y provocé una superposicion en el area

e En la ejecucion, el celo que la descentralizacion redelz
poder del gobierno central ha afectado al proces
transferencia de competencias desde ministerig
burocracias.

e Aumento de los recurs(

para los gobierng
subnacionales (Ley del 15
y otras leyes) e Aumento de recursos fiscales en el periodo de expans

oL la economia con el modelo de equidad.
e Limitaciones para €

endeudamiento subnacion e Regularidad en la entrega de recursos desde el 2007 a
y aumento de transparen¢ En el 2015 al 17 hay problemas, atrasos
(Ley de Responsabilidg condicionamientos en la entrega de recursos por la cri

Fiscal, Sistema de Alerta) e Limitaciones para el costeo y transferencia fiscales ¢

e Reduccion de posibilidad¢ todo en la fase de crisis.

discrecionales en . L .
. ¢ Limitaciones para cooperacion internacional.
transferencias general
Fiscal (Ley del 15%) ¢ Reduccion de la discrecionalidad fiscal.

e Proliferacién de ¢ Transparencia fiscal.
transferencias disminuy6 . . . .
transparencia fiscal . ITas re_forr_nas en el sistema tributario no han contribui

financiamiento de los GAD.

e Numerosas transferenci ) _ ) !
particulares corporativas | * Apoyos Q|scre0|onales del goble,rn.o a GAD gﬂne
discrecionales intervenciones en proyectos estratégicos prioritarios p{

gobierno central, no para los GAD (ejemplo Ecug

e No existio informacion Estratégico, 0 meg@royectos).
adecuada sobre los costog , L . .

e Baja autonomia fiscal de los GAD, con un radio baj

e Ratio ingresos propios | ingresos propios / transferencias fiscales.
transferencias fiscales
muy bajo (municipios: 1/3;
nivel provincial: 1/15)

¢ No se crean gobiernos regionales, ciudades metropol

e Elecciones democraticas| 0 CTI.
nivel subnacional. e Se mantiene elecciones democraticas.

* S;Irr;ri]c?i;?cién ngC;;I danad e Las refor.m.as de la representacion en el Conse_jo Prov
nivel subnaciona (con participacion dg glcaldes y delegados de juntas)
(gobiernos alternativol " el consejo munlc!pal (g:pn represgntantes, urban

S rurales) mejoran la articulacién con la ciudadania local
Politica 35% de Ios_ municipio
tienen experiencia cge No hay voluntad politica para aplicar la arquitec
planificacién ylg  participativa de la Constitucién ni en Alianza BAili en los
presupuesto participativi demas partidos. Hay una reduccién de la participg
etc.). ciudadana en lo local con un debilitamiento de las dinan

previas al 2007; se afirma una participacién ad-
instrumental, conducida por el Consejo de Participa
Ciudadana.

» Superposiciones
disminuyen la rendicién d
cuentas.

¢ Rendicion de cuentas formal.
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e Muchos municipios
tienen  experiencia
participacion.

¢ Debilitamiento de la sociedad civil y de las organizacic
sociales con actora territorial.

o 3

« La brecha entre |
descentralizacién
administrativa y fiscal abn
potenciales para
clientelismo politico.

5. LAS REGIONES: EL VACIO DEL GOBIERNO INTERMEDIO

La regién es un elemento clave de la descentralizaciéon en la nueva Constitucion, pues aquella
esta orientada a articular el desarrollo en el territorio, desde una perspectiva de igualdad
territorial. “Sin cambio de modelo, lo Unico que se consigue es la creacion de enclaves que
consolidan un modelo excluyente y concentrador de la riquEsapor tanto, fundamental

gue el proceso de descentralizacion sea impulsado con una clara articulacion a la propuesta de
transformacion del modo de desarrollo y en el marco de una nueva estrategia de acumulacion
en el mediano y largo plazgLarrea. 2011:110).

La propuesta de Senplades para regionalizacion se enmarcé en la estrategia de salida
del modelo extractivo con varias etapas. Se trata de una estrategia de largo plazo y progresiva,
gue busca que el pais pase de una economia primario expoytag@aiente las bases para
el impulso de la industria, el turismo los serviciota matriz energética. En un segundo
momento se enfatizael desarrollo tecnoldgico, con una participacion mayor de la industria y
de los servicios. Posteriormergeconsolidaa la diversificacion y la sustitucion selectiva de
exportaciones, para finalmente despegar en la provision de bioservicios y su aplicacion
tecnoldgica, de manera que tengan un peso mayor en la economia que los productos primarios
de exportacién (Larrea, 2011:110).

En términos institucionales se apunta a contar con un nivel intermedio de gobierno cuya
escala territorial hicra factible la generacion de procesos de desarrollo economico local
articulados al desarrollo nacional para asegurar un mayor equilibrio territorial. Las regiones
cuentan con un nivel especial de autonomia, regidas por un estatuto propio con un caracter
solidario e incluyente (Larrea, 2011:112).
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En el siguiente acapite se ilustrara con el caso de la zona sur, las dificultades para
conformar regiones, dificultades que no fueron suficientemente valoradas en la Constituyente
y a la hora de aprobar el COOTAD.

5.1. LAS REGIONES ¢(GOBIERNO INTERMEDIO? EL SUR UN
ESTUDIO DE CASO!°

El Ecuador no ha encontrado una solucion al problema del gobierno intermedio.
Historicamente han existido dos niveles de gobierno con poder en el territorio: el nivel central
— que se consolido a finales del siglo XIX- y el nivel municiogae viene desde la colonia-,

pero entre los dos no se ha logrado fortalecer un nivel de gobierno que sirva de enlace y
organice el territorio. Tanto en los gobiernos desarrollistas como neoliberales se ha intentado
diversas alternativas, pero con pocos resultados. Alianza Pais también intentd una nueva
solucion en el marco de la Asamblea Constituyente: las redgténes

Los autores de la Constitucion consideraron que las regiones tendrian varias ventajas:
podrian agrupar a provincias del heterogéneo territorio amazonico-andino y costefio de manera
horizontal complementando ventajas de cada una (selva, paramo, reservas ambientales,
recursos haturales, produccion agricola e industrial, ciudades, talento humano), y podrian
potenciar el desarrollo a través de afianzar las capacidades locales, cadenas productivas y
mercados internos. Este trazo politico en la geografia modificaba las tradicionales regiones
naturales de Sierra, Costa y Amazonia, que siguen la linea norte sur en torno al macizo andino.
Alianza Pais optd por la region trasversal como gobierno intermedio.

Esta entidad tendria un gobierno regional de eleccion popular con facultades
legislativas y ejecutivas en los ambitos del desarrollo productivo, cuencas hidrogréficas,
ambiente, infraestructura vial y capacidad para planificar y ordenar el territorio. Para ello se
establecié un procedimiento: la regidén se formara por iniciativa de al menos dos provincias
colindantes o ciudades de mas de un millén de habitantes con un estatuto que se pondria a
consideracion de la poblacion mediante consulta popular. Se prevé que las ciudades
metropolitanas puedan erigirse como ciudad-region -distritos metropolitanos- con las mismas
funciones de la region y siguiendo el mismo procedimiento.

Hay que reconocer que la region era una solucion interesante para varios probiemas. E
primer lugar, la necesidad de llenar el vacio del gobierno intermedio en un pais donde se
requiere ordenar el territorio y coordinar a cientos de gobiernos locales. En segundo lugar,
consolidar una entidad que sirva de enlace entre las entidades desconcentradas del gobierno

110 Seccidn elaborada en coautoria entre Santiago Ortiz y Francisco Hurtado Caicedo

11 a creacion de regiones tuvo como antecedente el disefio del periodo desartmlista los gobiernos
militares impulsaron corporaciones regionales para el desarrollo econgaticopulso de infraestructura. Estas
instituciones-que dependian en buena medida del Estado central - se fueron debilitandomalestalél siglo
anterior. La Asamblea de Montecristi retomo esa innovacion, pero le diotanteysolitico con la eleccién de
autoridades regionales y con un trazado transversal a la geografia., que seguizad®ahgra el trazado de la
Junta de Planificacion de los afios 70.

161



central -como gobernaciones, zonas, circuitos y distritos- con los gobiernos locales
descentralizados. Y, en tercer lugar, consolidar un gobierno que potencie las fortalezas del
territorio y que impulse el desarrollo de manera mas equitativa. Los autores de la propuesta
cuestionaban las férmulas que anteriormente se habian planteadtactomomial pues no

se sustentaban en un cambio del modelo econémico. Para ellos un gobierno intermedio no
puede dar las espaldas a un proceso de desarrollo nacional y para ello era importante que las
regiones se articulen con reformas macro para salir del modelo primario exportador, tal como
sefialaba Ana Maria Larrea.

En Montecristi ya se not6 que la propuesta centrada de AR&I3ay la SENPLADES
sobre las regiones no tenian el consenso de elites provinciales que se resistian a dar un cheque
en blanco a los asambleistas. Esta propuesta, el as bajo la manga del gobierno, fue cediendo en
la negociacién con dichos actores, pues estaba en juego la conformacion de una coalicién con
un objetivo més importante: derrotar a la derecha.

El resultado, como se ve en el texto, fue una férmula ambigua: se crean las regiones
como nivel de gobierno, pero el proceso es voluntario y su concrecion depende de la iniciativa
de las provincias. La propuesta se pintaba muy bien en el plano técnico, pero no tomaba en
cuenta ni los problemas de integracion fisica de las provincias, ni las identidades culturales
diferenciadas ni la ausencia de actores sociales y politicos con dimensién regional interesados
en conformar gobiernos regionales. Es decir, una arquitectura politica sin sujetos que la
construyan. Si se quiere, una mirada del territorio desde arriba y desde el centro del poder.

Desde el 2008 en que se aprobé la constitucion y el 2010 en que se aprobd el Cédigo
Organico de Ordenamiento Territorial COOTAD y hasta la actualidad ninguna provincia ha
tomado la iniciativa de conformar regiones.

Entre tanto ¢ cudl fue la conducta del gobierno? Respaldado en la expansioén econémica
se prodio un inusitado proceso de fortalecimiento del poder del Estado en el territorio, lo que
llama Michel Manrf‘poder infraestructural(2007), que se expresara en la penetracion en el
territorio mediante el proceso de desconcentracion del Estado central con las llamadas zonas,
distritos y circuitos de planificacion, tal como se describio en el acapite pertinente. Lo
fundamental fue que el Estado central prioriz6 la desconcentracidon reorganizando los servicios
publicos en el territorio, especialmente de los ministerios como educacion, salud, interior,
policia, justicia e inclusion social.

En suma, tanto el caracter ambiguo de la region en la Constitucion, el desinterés de los
gobiernos provinciales y el inédito proceso de desconcentracion impidieron la consolidacion
de regiones tal como planteaba la Constitucion. Pero hubo otro factor que obstaculizé su
conformacion y fue que no hubo un cambio de modelo econdmico como planteaba
SENPLADES como requisito para formar regiones. Es decir para esta entidad y los
funcionarios que participaban en ella, el desarrollo local y regional debia realizarse no solo con
un cambio institucional, sino con un cambio del modelo socioeconémico, pues se trataba de
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potenciar el desarrollo local y regional de manera equilibrada, sin zonas ganadoras y zonas
perdedoras, sino con region&guipotentes

Pero la realidad fue que no se cambi6é de modelo; se estaba mas bien en uma fase d
reprimarizacion de la economia a partir del tipico modelo primario minero y exportador, con
la extraccion de cobre y oro. Para constatar esa realidad examinaremos el caso ladebna sur
pais, donde se ejemplifica el problema.

5.2. Laregion minera del sur

David Harvey (2007) considera que las tensiones entre las logicas del poder capitalista global
y las légicas del poder politico-territorial de los Estado-nacién, derivan en la conformacién de
regiones entendidas comw@onfiguraciones [geograficas] relativamente estables, esto es,
economias regionales que consiguen durante un tiempo cierto grado de coherencia estructural
en la produccioén, distribucién, intercambio y consurttéarvey 2007, 88) de determinados
productos. No se trata por tanto de regiones equipotentes que potencien sectores econémicos
como la agricultura o la industria y que fortalezcan el mercado interno y el empleo, sino
regiones subordinadas al proceso de acumulacion de capital a nivel mundial.

Se puede analizar con la perspectiva de Harvey el caso del Ecuador, con un legado
histérico de conformacién de regiones con fronteras mas o menos estables en cada ciclo de
circulaciéon del capital. A partir de los estudios de Deler (1992) y Maiguashca (2009) se sabe
gue las configuraciones regionales en Ecuador se han articulado en torno a procesos de
acumulacion de productos primario exportadores (el cacao, el banano y el petrdleo) y en torno
al poder bicéfalo de Quito y Guayaquil: el primero articulador de un mercado de consumo
interno de la Sierra y el segundo articulado a la incorporacion de monocultivos en el litoral
para la exportacion.

En ese marco las provincias del sur del Ecuador se incorporaron de manera desigual al
territorio nacional. El Oro, su zona baja se incorporé tempranamente al territorio por la
exportacion de cacao y posteriormente de banano. Loja, fue una zona de poder hacendatario y
fue un nodo de la produccién minera de Zaruma y Portovelo. Zamora por su parte, recién se
vincul6 de manera estable al territorio después de la firma del Protocolo de Rio de Janeiro en
1942 En ello jugaron un papel importante las misiones Franciscana y Salesiana que condujeron
el proceso de colonizacion desde finales del siglo XIX en la zona; debido a ello las
nacionalidades Shuar y Achuar empezaron a modificar sus patrones de asentamiento en centros
y aldeas disminuyendo sus procesos de resistencia (Salazar 1989; Esvertit Cobes 2008).

A esos cambios se sumaron los producidos por la colonizacion provocada por las leyes
de reforma agraria en la década de los 60, que intensifico la presencia de colonos. Asi, el
mercado de consumo interno se amplio hacia las provincias amazénicas a través de la ganaderia
y en menor medida la agricultura.
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Resta decir que en el marco del periodo desarrollista se crearon organismos regionales
de desarrollo como PREDESUR que opero6 desde 1972 hasta el afio 2009. De manera curiosa
hay que anotar que el territorio de dicha entic@idcide con la actual Zona de Planificacion
No. 7. Este particular proceso de incorporacion del sur al territorio del Ecuador se transformo
significativamente con la firma de la paz entre Ecuador y Peru enyl@98 derivé en una
Plan de integracion bi-fronteriza previsto con ejes econdmicos, sociales, energéticos y mineros,
asi como de infraestructura y seguridad.

Es en este contexto historico se inscribe la propuesta del gobierno nacional actual de
plantear una Estrategia Territorial Nacional (en adelante ETN) que bustaeguilibrio
territorial y disminuir los desequilibrios sociales, para alcanzar el Buer? YBE#NPLADES
2013).

La ETN también incorpora un conceptordgion funcional plantea la construccién de
regiones autonémicas en un plazo de 8 afilos como un nuevo nivel de gobierno descentralizado;
propone propiciar una estructura nacional poli-céntrica de asentamientos humanos; impulsar el
Buen Vivir y la soberania alimentaria en los territorios rurales; jerarquizar y hacer eficientes
las infraestructuras para la movilidad, la energia y la conectividad, y; propone un uso racional
de los recursos naturales renovables y no renovables (SENPLADES 2009).

Ahora bien, esta ETN y la conformacion de zonas de planificacion, tiene relacion con
la propuesta de cambio de la matriz productiva que plantea, en un horizonte de 16 a 25 afos,
cuatro fases en las que el peso de la acumulacién dependiente de bienes primarios para sostener
la economia debera reducirse paulatinamente. Esta estrategia de acumulacion espera que para
la cuarta fasgel tamafio relativo de [bioservicios y su aplicacion tecnolégica] y de los servicios
turisticos, tenga un peso superior al generado en el sector pfi&ENPLADES 2009, 97),
es decir una drastica disminucion de ingresos provenientes del extractivismo.

Ahora bien, pese a que en este Plan Nacional la dependencia del presupuesto del Estado
de la renta extractiva esta considerada como una fase transitoria, una mirada cgttitiGala
publica de intensificacion y expansion del polo minero y petrolero, da cuenta de una dificultad
real de superar dicha dependencia. En la practica durante estos diez afios del gobierno nacional
en el poder, la frontera extractiva petrolera se ha extendido y ha preparado el pkis para
extraccién de minerales metélicos a gran escala (oro, cobre y plata principalmente).

En este contexto, la expedicion de la Ley de Mineria en 2009 y varias reformas que
buscan atraer la inversion extranjera directa (IED), significan el inminente inicio de la fase de
explotacion de cinco proyectos de mineria catalogados como estratégicos que se suman a
aproximadamente otros treinta proyectos que se publicitan en el catalogo de inversiones 2015-
2017 para concretar la IED (Acosta y Sacher, 2011; Acosta y Hurtado Caicedo, 2016). En
efecto, en los Ultimos tres afios, los proyectos Mirador y Frutal del Norte en Zamora y el
proyecto Rio Blanco en el macizo del Cajas en la provincia de Azuay, consiguieron ya la
autorizacion estatal para la explotacion de minerales (Acosta y Sacher, 2011; Acosta y Hurtado
Caicedo, 2016; Hurtado Caicedo, 2017).
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De ese modo, pese al intento de planificar y ejecutar politicas que cumplan con la ETN
y el cambio de la matriz productiva, o que se avizora es el inicio de la explotacion déeminera
metélicos a gran escala cuyo eje gravitante es el sur del Ecuador. En efecto, [BTiNieva
desarrollada en Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017, incorpora explicitamente el proceso
de consolidacién de la mineria en el Ecuador. Asi, el territorio de las provincias de El Oro, Loja
y Zamora Chinchipeaparte de Azuay y Morona- ha sido determinado como zona de desarrollo
de la industria minera metalica (SENPLADES 2013). Este impulso en la entrega de
concesiones mineras pone en riesgo a otras actividades productivas como la produccién
campesina, la economia popular, asi como en general la agricultura y el turismo.

Por otro lado la mineria exige un tipo de infraestructura que conecte los polos mineros
con la exportacion. El eje vial entre Puerto Bolivar y Puerto Morona atraviesa a 17 cantones de
las provincias de El Oro, Loja, Zamora Chinchipe y Morona Santiago (Hurtado Caicedo, 2017).
Pero el otro rol que también cumple esta carretera es conectar una serie de concesiones mineras
y de infraestructuras que pretenden garantizar el ciclo de circulacion de la extraccién de
minerales metélicos para su exportacion. Alos proyectos embleméaticos mencionados, se suman
veinte proyectos de mineria metalica a mediana y gran escala, once bloques para subasta mine
siete proyectos privados en fase de exploracidn y otras varias concesiones entregadas en esa
cuatro provincias (Hurtado Caicedo, 2017).

A estos proyectos mineros se suma la conexion a lo largo de la ruta de los aeropuertos
de Santa Rosa en El Oro, Catamayo en Loja, Cumbaratza en Zamora Chinchipe y las pistas
aéreas de Gualaquiza y de Patuca. También se han construido y mejorado las terminales de
buses en las ciudades de Santa Rosa, Loja, Zamora, ElI Pangui, y Gualaquiza. Estas
infraestructuras aportan a la circulacion de mano de obra en esta region minera (Hurtado
Caicedo, 2017).

Por su parte, la carretera garantiza el acceso para la consolidacién del proyecto
hidroeléctrico Delsitanisagua, y para la proxima construccion del proyecto hidroeléctrico
Santiago y que espera producir 3.600 megavatios, constituyendo el proyecto de mayor
produccion eléctrica en el pais. Ambos proyectos energéticos beneficiarian directamente a las
empresas mineras del sector (Hurtado Caicedo, 2017)

Finalmente, Puerto Bolivar, por donde se exportardn en un futuro los minerales
metalicos, fue concesionado, en agosto de 2016, a la empresa transnacional turca Yilport, que
cuenta con experiencia en el manejo de puertos maritimos y en la exportacién de minerales. De
esa manera, el gobierno ecuatoriano ha invertido significativos montos en infraestructura
publica que garantizan la incorporacion de territorios con énfasis minero, al capitalismo global
(Hurtado Caicedo, 2017).

Ahora bien, esta configuracion territorial, que facilita el flujo de circulacion del capital
extractivo, debe ademas entenderse en relacion a las disputas y acuerdos politicos de estas
provincias respecto del gobierno nacional, que busca subordinar a los GAD y a las elites locales.
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5.3. Conclusiones

En este marco, la propuesta de regiones trasversales planteadas en la Asamblea de
Montecristi, con gobiernos regionales que sirvan de enlace entre lo nacional y lo local, se
posterga indefinidamente. No hay ninguna iniciativa en esta década de conformacion de region
como forma de gobierno intermedio y tampoco existen actores regionales con la capacidad de
exigir la distribucién del poder. Esa propuesta de regionalizacion quedoé en el papel, entre otros
motivos, porque no tomd en cuenta los problemas de integracion fisica del territorio, la
diversidad cultural del pais y la ausencia de sujetos sociales y politicos con dimension regional
interesados en conformar gobiernos regionales. Como se sefiald antes, se tratd de una
arquitectura institucional hecha desde arriba sin sujetos que la construyan.

Se impone en cambio la arquitectura central del Estado con zonas, circuitos y distritos,
en donde no se reparte el poder ni se cede en la gestion de los recursos, que se mantienen en
manos del gobierno central. Lo que si se ejecutan son las politicas sociales a través de la
ampliacion de la cobertura de los servicios publicos, en manos del ejecutivo y sus ministerios,
en donde han existido importantes resultados

Este inédito proceso de centralizacion de poder desde el ejecutivo fue posible, como se
ha visto, por la legitimidad conseguida por la fuerza gobernante en las urnas, por un discurso
universalista de derechos y por el acceso al comando del Estado de una elite tecnocratica que
impuso con un estilo de ejecucion vertical de la politica publica. Esto se sustentd en el ingente
aumento de recursos del Estado. Todo ello fue posible por un disefio institucional y normativo
qgue se dio en la Constitucion del 2008 y en el COOTAD, con una alta concentracion de las
competencias y poder en el Estado central.

Por otra parte, el ideal desarrollista de regiones equipotentes con la articulacion de
cadenas de valor desde la agricultura y la industria, que fortalezcan el mercado interno,
agrupando a provincias de manera horizontal, complementando ventajas de cada una, también
guedo de lado. En este sentido se confirma la perspectiva de varios gedgrafos que han estudiado
el Ecuador, de un legado histérico de conformacion de regiones agro-primario exportadoras,
primero con el cacao, luego con el banano, mas tarde con el petréleo y actualmente con la
mineria.

Desde esta perspectivad analisis de las provincias del sur del Ecuador da cuenta de la
configuracion de una nueva region que privilegia el ciclo de circulacion del capital extractivo
minero a través de infraestructuras que conectan a los enclaves mineros, las ciudades, puertos
y aeropuertos para la exportacion de minerales, jerarquizando asi la circulacion del capital
minero por sobre otros capitales como el agropecuario, el manufacturero o el turistico. Una
nueva region extractiva, la region minera del sur que, via la I6gica del poder infraestructural
del Estado, profundiza la integracion productiva del pais a los flujos globales de materias
primas que se consumen en los paises mas desarrollados en desmedro de otras actividades
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productivas del mercado interno. En consecuencia, se plantea que la conformacién de regiones
con un desarrollo productivo equilibrado esta seriamente postergada.

Resta decir que el caso del sur de Ecuador da cuenta del fracaso en la intencion politica
inicial de 2008 de conformar gobiernos intermedios autbnomos que coordinen la relacion entre
el gobierno central y los gobiernos provinciales y municipales. En resumen, la opcién de
configuracion de gobierno intermedio se ha frustrado al menos hasta el presente. Hace pocos
meses se realiz6 una enmienda constitucional para ampliar el plazo de conformacién, pero ello
no toma en cuenta todos los factores que dificultan su conformacion. Con ello los problemas
del vacio del gobierno intermedio y de la coordinacién multinivel, quedan intactos.

Ojala se pueda buscar en los proximos afios una solucion, que buena falta hace para no
tener el desequilibrio entre un Estado fuerte y mas de mil gobiernos locales débiles. Pero esa
solucién no es una meramente técnica, sino que demanda un acuerdo politico tendiente, sobre
todo, a la superacién de procesos de desarrollo geogréafico desigual, pero también a un mayor
equilibrio de poder entre el Estado central y los gobiernos locales.

6. CAMBIOS EN EL DINAMISMO Y LIDERAZGO LOCAL, LOS
PUEBLOS INDIGENAS, TERRITORIO Y GOBIERNO

Varias de las demandas populares que llevaron a Alianza PAIS gobierno fueron de caracter
social y redistributivas. Debido a que el neoliberalismo aumento la poblacion que vivia bajo la
linea de pobreza y exacerb6 el problema de desigualdad en el pais, las demandas de caracter
redistributivo dieron paso al gobierno post-neoliberal o desarrollista de la Ultima década. Este
gobierno elegido en 2006, tuvo una politica consistente de ampliacion de la cobertura de los
servicios y de los programas sociales.

Pero también el ascenso de Alianza PAIS modificd la estructura de oportunidades
politicas para los movimientos sociales y en particular para el movimiento indigena que habia
liderado la protesta y que habia sido uno de los protagonistas de los cambios en el poder local.

El poder y la legitimidad del nuevo actor de la Revolucion Ciudadana, que como hemos
visto anteriormente, tuvo a su favor‘ettorno del Estadp dominando el sistema politico,
logrando legitimidad en las urnas en diez elecciones e ingentes recursos para la inversion
publica, generd una estructura de oportunidades restrictiva para el movimiento indigena tanto
para su lucha local como territorial.

Por cierto estos cambios no son los Unicos que explican la crisis de los movimientos
indigenas; hay que tomar en cuenta fendmenos como la migracion, la movilidad social y la
urbanizacién que transforman las condiciones socioecondmicas en que se constituyo el
movimiento indigena en las décadas anteriores y también gravitaron los problemas internos del
movimiento, como la tension entre la dinamica electoral y la lucha social o las diferencias entre
las dindmicas andinas y amazénicas del movimiento. lgualmente, la persistencia de un Estado
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mono cultural que pese a los cambios ocurridos en términos de reconocimiento de derechos
indigenas -desde 1998- asi como en términos de igualdades sediabasie la Revolucion
Ciudadana- no admite, todavia, la diferencia.

Pero este acdpite del texto apenas podr4 mencionar alguno de estos factores y sobre
todo tratara de identificar como la dindmica de los pueblos indigenas en lo local, cambié con
la Revolucién Ciudadana en el marco de los cambios en la estructura de oportunidades politicas.
Nuestra hipotesis sostiene que tras la llegada del gobierno de Alianza PAIS y el retorno del
Estado para dar respuesta a las demandas sociales de la poblacion, ocurrié un repliegue del
dinamismo local.

Precisaremos en primer lugar como los pueblos indigenas generaron innovaciones
democréticas en lo local, cambiando los patrones de poder de las elites mestizas tradicionales,
en el marco de la descentralizacion. Consejos cantonales, presupuestos participativos,
parlamentos indigenas, entre otros, son parte del repertorio comdn que surge en los noventa. El
movimiento indigena que se convirtié en el actor que lidera las luchas anti-neoliberales es un
actor cuya accion colectiva no se podria entender sin los procesos de descentralizacion de
aguella década. Igualmente, las luchas por territorio y autonomia, que habian sido una de las
demandas centrales de la época, tendié a declinar. Posteriormente haremos una sintesis de las
distintas explicaciones de la crisis para finalizar mostrando como la revolucion Ciudadana fue
un factor restrictivo para la lucha indigena por territorios y autogobierno a nivel local

6.2. EL MOVIMIENTO INDIGENAY SU PRESENCIA LOCAL

Con el levantamiento de inicios de los 90 y la formacién del Pachakutik como fuerza electoral
en el 96, el movimiento indigena ecuatoriano se posicioné como actor politico en el escenario
nacional. Al mismo tiempo con la reactivacion de la lucha por la tierra, las iniciativas en torno
al desarrollo y la creciente participacion electoral, los actores indigenas aparecen camfuerza
los escenarios locales.

La emergencia del movimiento indigena andino tiene que ver con un cambio historico
de largo aliento: el fin del predominio de la hacienda. Pese a que se mantuvo la concentracion
de la tierra, se consolidaron las comunas como referentes étnicos, se articularon en
organizaciones de segundo grado con radio de accion en parroquias y cantones andinos. Los
indigenas vivieron un proceso desde lo micro comunal a lo cantonal en control de la tierra, el
acceso a recursos naturales, el control de la infraestructura, la gestion de programas de
desarrollo, la extension de las redes organizativas y las alianzas sociales e incluso la formacion
de organizaciones de segundo y tercer grado. Posteriormente las organizaciones locales se
nutrieron por el discurso étnico, constituyéndose en polos de concentracion politica y social
gue les llevé a disputar el poder local tradicionalmente vinculado a las ciudades.

En el caso de la Amazonia la colonizacién de la selva y la presencia de la Iglesia y de
los militares, asi como el posterior ingreso de las compafias petroleras, modificaron los
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parametros de ocupacion del espacio. Como un mecanismo de resistencia los indigenas fueron
organizandose en centros o comunidades y posteriormente en federaciones representativas de
nueve nacionalidades. La principal demanda de los pueblos indigenas amazonicos fue la de
territorios, logrando que en el afio 1990 se inicie el reconocimiento legal. Varios cientos de
millones de hectareas estan reconocidos y se plantea que otros dos millones de hectareas
estarian en disputa.

Pachakutik surge con el apoyo de sectores organizados. Si se compara la ubicacion de
dichos gobiernos y el mapa de organizacion social, los dos coinciden, es decir la presencia
politica del Pachakutik esta respaldada por una amplia red de comunas indigenas, asociaciones,
juntas de agua, grupos productivos, de mujeres y organizaciones de seguro campesino. Se trata
de un acumulado que seré clave a la hora de participar politicamente.

Desde el afio 96 el movimiento indigena tuvo una linea de crecimiento tanto en su volumen
de electores como en el numero de gobiernos locales controlados. Estos resultados han sido
posibles por la experiencia previa de los indigenas en la gestidon del desarrollo, en la capacidad
de establecer alianzas, tomar iniciativas, conocer y manejar la problemética local. Sin duda en
aguellos resultados se refleja también la credibilidad de varios lideres que provienen de la elite
indigena que se han legitimado en la movilizacién como en su rol como educadores o dirigentes
sociales.

Todo este proceso en la regién andina y en la Amazetignamizé por una extensa
red con cerca de 3.500 organizaciones de base, cerca de 200 organizaciones de segundo grado,
50 federaciones provinciales y varias confederaciones nacivhadleshecho que marc6 su
proyeccion nacional fue el levantamiento del 90 que posicion6é al movimiento como actor
politico nacional a través de la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador,
CONAIE. Su propuesta de plurinacionalidad interpelé al poder y reivindicd su derecho a
gobernar, lo cual a su vez permitié generar nuevas condiciones para disputar el poder local.

En 1996 se conformd el movimiento Pachakutik y gano las elecciones en varios
Municipios. En el 2000 se amplio su radio de accion a Consejos Provinciales y Juntas
Parroquiales, accediendo al poder central en alianza con el Coronel Lucio Gutiérrez, del cual
se alejaron pocos meses después. En las elecciones de octubre del 2004, estando ya en la
oposicion el Pachakutik ratificé su control de Municipios, Juntas Parroquiales y Consejos
Provinciales logrando la adhesién de un 8% del electorado nacional.

6.3. LOS GOBIERNOS ALTERNATIVOS

Si en la primera aparicion publica en el 96 Pachakutik conquisté 12 gobiernos locales, en el
2000 conquist6 33, mientras en el 2004 logr6 29. En esta ultima ocasion Pachakutik gand 25
municipios, con una presencia en la Sierra (14) y Amazonia (10), con un Unico municipio en la

112 En un estudio citado por el técnico De la Bastida, de la FENOCIN, se estima |lacixiste 1.500
organizaciones de la CONAIE, 1.200 de la FENOCIN y 800 de la FEINE, apadeakindependientes.
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Costa, Salitre. Gano por otra parte 4 prefecturas provinciales, 2 en la Sierra (Chimborazo y
Cotopaxi) y 2 en la Amazonia (Orellana y Morona). Igualmente accede a 100 juntas
parroquiales. Su influencia electoral asciende al 8% del electorado del pais. Los datos mas
relevantes sobre municipios constan en el siguiente cuadro.

Cuadro No. 22. Gobiernos alternativos 2004-2008

PROVINCIA CANTON ALCALDES
AZUAY NABON Amelia Erraez
GIRON Martha Jiménez Marcatoma
PUCARA Luis Berrezueta
SANTA ISABEL Manuel Quezada Ramén
BOLIVAR GUARANDA Alberto Coles
CANAR SUSCAL Avelina Morocho
COTOPAXI SAQUISILI José Jami Llumitasig
SIGCHOS Hugo Arguello
CHIMBORAZO GUAMOTE Juan de Dios Roldan
RIOBAMBA Angel Yanez Cabrera
COLTA Pedro Curichumbi
PALLATANGA Tomas Kuricama
IMBABURA OTAVALO Mario Conejo
COTACACHI Auki Tituafia
PICHINCHA CAYAMBE Diego Bonifaz
PEDRO MONCAYO Virgilio Andrango
NAPO QUIIOS Egres. Renan Valladares
ARCHIDONA Luis Soria
SUCUMBIOS CUYABENO Alipio Campoverde
PUTUMAYO Segundo Hidalgo Diaz
CASCALES Edmundo Vargas
MORONA TAISHA German Ujukam Kawarim
PALORA Luis Heras Calle
GUALAQUIZA Franklin Mejia Reinoso
PABLO VI Rafael Antuni Catani
TIWINTZA Pedro Uvijindia Yauna
LOGRONO Gregorio Unkuch Ampush
ORELLANA ORELLANA Anita Rivas
LOJA SARAGURO Jairo Montafio
PASTAZA SANTA CLARA Rigoberto Reyes Gomez
GUAYAS SALITRE Julio Alfaro
TUNGURAHUA PATATE Elicio Aguiar
PELILEO Manuel Caizabanda
AMBATO Fernando Callejas Barona
ZAMORA YACUAMBI Victor Manuel Gualan
EL PANGUI Segundo Encarnacién

170



l l NANGARITZA | Sergio Quezada |
Fuente: Proyecto Formia CODENPE

Hay que sefialar también que el crecimiento logrado desde 1996 parece detenerse a
comienzos del nuevo siglo. Para el 2014 el movimiento Pachakutik logro ratificar su presencia
como fuerza regional, pero los resultados electorales también reflejaron una inflexion en la
linea de crecimiento que traia desde el afio 1996 cuando surgié como movimiento politico, un
cierto estancamiento en cuanto al numero de gobiernos locales bajo su conduccion.

El movimiento indigena ha desarrollado una presencia importante en los gobiernos
locales desde hace varios afios, iniciando un proceso de transformacion en tres ambitos:
democracia, institucionalidad y desarrollo local y territétal

Una de las fortalezas del movimiento indigena ha sido el impulsar procesos
participativos en torno al desarrollo local. Su iniciativa se ha desenvuelto en la constreccion d
espacios publicos de dialogo -diagnosticos, planificacién, proyectos-. Las formas de
participacion son variadas: informacion, cogestion, auditoria social y rendicidon de cuentas de
las autoridades.

Los dos pilares de la participacién local son la planificacion y el presupuesto
participativo. Hay una experiencia consolidada en diagnésticos y planes de desarrollo que
permiten construir visiones estratégicas sobre el territorio, articular alianzas de actores, sumar
recursos Yy priorizar las inversiones locales. El caso del presupuesto participativo muestra las
virtudes de la intervencién de los actores en los presupuestos municipales, deliberando sobre
los criterios y el destino de los fondos publicos. Ademas, el presupuesto permite un control
inmediato sobre la gestion, lo cual es especialmente importante en una poblacién que mantiene
una cultura politica delegativa.

En una sociedad marcada por prejuicios étnicos estos espacios han sido claves para el
reconocimiento de la diversidad. Ademds, esos espacios ayudan a un mayor nivel de
involucramiento de la poblacion en los temas publicos. Uno de los resultados fundamentales
de este ejercicio es que los pobladores sefialan las lineas maestras del desarrollo, lo cual ha
dado como resultado el crecimiento de la infraestructura y los servicios para el sector rural.

Todo ello se ha hecho enfrentando intereses de elites locales mestizas. En el caso de la
Amazonia el desbalance entre los grupos indigenas y las empresas petroleras, es aun mayor y
generalmente los gobiernos locales sucumben ante los ofrecimientos y dadivas de las empresas.

113 Ver: Ortiz, Santiagola participacién para el desarrollo local, Cotacachi 1996-2062 ACSO, 2003.
Guerrero, FernanddDe sujetos indios a ciudadanos étnicos: de la manifestacion de 1961 al levatdamie
indigena de 1990: la desintegracion de la administracion 8fmn®emocracia, etnicidad y violencia politica en
los paises andinpsima, IEE, IFEA, 1996. Guerrero, Fernandba experiencia de participacion y gestion local
en Cotacacfii Mufioz, J. Pablo;Indigenas y gobiernos locale§orres, Victor HugoSEl desarrollo local en el
Ecuador: Discursos, tendencias y deséfi@n Ciudadanias emergenteQuito, Grupo de Democracia y
Desarrollo Local, 1999. Ibarra, Herndparticipacion politica indigena y cambios en el poder lp€alito, IBIS
Dinamarca, Mimeo, 1997. Ramirez Franklira politica del desarrollo localQuito, PGU-Ciudad, 2001

171



En el caso de Cotacachi, un canton pequefio de la sierra norte el plan y la declaratoria
de‘“cantdén ecolégicdoha permitido articular las fuerzas locales para enfrentar el conflicto con
una trasnacional minera. En el caso de Cotopaxi, una provincia que tiene cinco cantones, en el
centro andino, ha permitido orientar los esfuerzos a la gestion ambiental de una zona
especialmente afectada por la erosion de los paramos, la presencia de empresas ganaderas y
floriculturas y la disputa del agua para riego y consumo humano.

En resumen, el tejido social existente permitié democratizar la institucionalidad local y
generar nuevos espacios publicos de ejercicio de la ciudadania, aunque se mantuvieron
tensiones y conflictos no resueltos.

6.4. Desarrollo local y territorial

Otro aspecto positivo tiene que ver con un mejoramiento de la situacion habitacional,
particularmente en cuanto a la ampliacién de cobertura de los servicios de responsabilidad
municipal, como agua, alcantarillado, eliminacion de basura, asi como el de electricidad.
Generalmente los indicadores de vivienda y servicios mejoran mas en los cantones liderados
por indigenas. Esto se debe entre otras razones al hecho que los Municipios destinan un alto
porcentaje de su presupuesto a inversiones, como el caso de Cotacachi el cual asignan el 70%
para obras y servicios basicos.

Varios C. Provinciales y Municipios han intervenido en temas de caracter ambiental ya
sea para defenderse de la penetracion de empresas mineras y petroleras, para regigar el uso
los recursos naturales, como para mediar conflictos y exigir mitigacion de dafios, en caso de
que estos se han producido como el caso de Cotacachi o ShusHufifatnbién se han
desarrollado proyectos novedosos en el manejo de micro cuencas, ligando medio ambiente y
agro ecologia.

Los gobiernos locales se han constituido en aliados para obras de inversion productiva
—riego y electricidad- y para iniciativas locales que expresan un ambiente favorable al
emprendimiento y la puesta en marcha de empresas. Un claro ejemplo de ello es la promocion
de programas turisticos comunitarios y productivos o la extension de circulos de crédito y
microempresas.

Hay que sefalar que en varios municipios se ha logrado el mejoramiento de las
condiciones de vida a través del acceso a los servicios, pero se ha producido un deterioro en
los indicadores de empleo e ingresos. Se advierte que se mantienen altos niveles de pobreza,
gue superan el 80% en 1990 y el 2001 y altos niveles de desempleo y subempleo que llegan
50% en la zona rurdf.

14 Torres, 2004
115 Sjise, 2004
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Muy pocos son los gobiernos que se animaron a asumir competencias en educacion y
salud, las cuales siguen en manos del Estado central. La mayoria de las autoridades locales
consideran que es un riesgo asumir esas competencias, cuando son las que mas recurso humano
utilizan y el Estado no asegura financiamiento para su eficaz operacion. En el campo
economico influyen las fuertes desigualdades en la propiedad de la tierra, la heterogeneidad
estructural con un polo moderno de alta inversion y rentabilidad, junto con la economia agricola
de auto subsistencid

6.5. LALUCHATERRITORIAL EN LAAMAZONIA

La historia de los pueblos de la Amazonia es muy distinta de la Sierra. Aqui las poblaciones
indigenas fueron controladas de manera intermitente en la colonia y en la Republica. Solo en
el siglo XX se logra asentar el Estado con las Fuerzas Armadas luego de un largo periodo en
donde tenian una presencia previa de las misiones religiosas. La colonizacion vino luego de la
reforma agraria, en donde las tierras amazonicas se consideraban baldias. El Estado promovio
con las dos leyes de Reforma Agraria y Colonizacion de I&sy6@0s, y la ocupacion del
territorio amazoénico, motivados por la preocupacion de themarteras vivasante el conflicto

limitrofe con el Pera.

Hay que sefialar que la presencia indigena estd desigualmente distribuida en el
territorio. Las provincias de mayor poblacion indigena son las de la sierra centro, pero en
términos de presencia relativa estan las provincias de la Amazonia. De acuerdo a los datos
estadisticos, la regidon con mayor porcentaje de indigenas es la amazonica donde habitan el 30%
del total de pobladores, es decir 200.000 habitantes

118 No se ha realizado un estudio de la correlacion propiedad de la tierra-Muningtigsnas; apenas John
Cameron ha examinado tres Municipios rurales de la Sierra, Cameron, 2005.
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Rangos

- Verde: mas del
40%

- Verde oscuro:
20%-40%

- Celeste: mas
de 5%-20%
-Azul: 0y 5%

Los indigenas amazdnicos han tenido un largo proceso de conflicto con el Estado, el
ejército y los pueblos de colonizacion mestiza. De hecho, ya en el 1992 se realiz6 la primera
marcha indigena por la legalizacién de los territorios ancestrales. Fruto de esta marcha y de
varias acciones realizadas en la época ellos lograron el reconocimiento legal de carca de |
mitad de las tierras que ocupan, de un total de 6.300.000 Ha. Es decir, aun tienen el desafio de
conseguir la legalizacion de importantes territorios que son asentamientos ancestrales sin
legalizacion. Hay que sefialar que esos territorios son legalizados en diversas formas legales
desde propiedad privada, propiedad comunitaria como parte de comunidades, territorios en
funcion de la existencia de pueblos indigenas, etc.

Territorios indigenas (en hectareas)

Costa y Amazonia

Nacionalidad Territorios legalizados | Territorios ocupados Total

Ada 121.000 5.500 126.500
Cofan 33.5711 148.907 182.478
Chachi 105.468.57 105.468.52
Epera 1.500 1.500
Hoaorani 716.000 716.000
Secoya 39.414.50 39.414.50
Shuar 718.220 182.468 900.688
Aschuar 884,000(0 133.014 1.017.014
Siona 7.888 47.888 55.776
Tsa chila 19.119 19.119
Zaparo 271.000 271.000
Shiwar 189.397 189.397
Kichwaamazodnica 1.115.000 1.569.000 2.684.00(0
Total 3.959.578 2.348.777 6.308.355

Fuente: Garcia Fernando, 2006
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Los indigenas Amazonicos plantearon en la Asamblea Constituyente una serie de
requerimientos en términos de territorio y gobierno, pero a la final la propuesta de la mayoria
parlamentaria fue la de Circunscripciones Territoriales indigenas. Dicha propuesta trata de
acoplar a las poblaciones indigenas a la division politica y administrativa del Estado, es decir
solo se reconoce circunscripciones étnicas si hay una mayoria de la poblacién de una parroquia
0 municipio que quiere transformase en tal; no reconoce que los indigenas tienen un manejo
territorial que rebasa los limites de la division territorial del Estado.

Y es que, a diferencia de los indigenas andinos, los amazoénicos viven en territorios
continuos, en regiones étnicas bajo su control. En este caso, a partir de la reconstitucién politica
y cultural de las nacionalidades y pueblos indigenas, se requiere de una nueva delimitacién
territorial que integre pueblos que han sido fragmentados por la division politico- administrativa
del Estado, restableciendo los limites territoriales histéricamente existentes.

Un argumento a su favor es que los territorios indigenas son zonas de gran
biodiversidad, el control de las organizaciones indigenas es una garantia para su conservacion.
Los pueblos indigenas tendran derecho al uso de los recursos naturales, reconociendo el
mecanismo de consulta y consentimiento previo para efectos de planificacion, decision y
gestién estatal de esos recursos.

6.6. LA CRISIS DEL MOVIMIENTO

Pero tanto la presencia de los pueblos indigenas en los andes como en la Amazonia fue
declinando como se dijo anteriormente tanto a nivel nacional como local. Esta declinacién o
crisis del movimiento que se produce desde el 2000 es explicada desde varias perspectivas.
Pablo Ospina (2009) sistematiza varias interpretaciones de la crisis como el contagio politico
al ingresar en la lucha institucional que hace que el movimiento se estatice, siendo atrapado
por la politica tradicional. Otro enfoque vincula la crisis del movimiento con las ideojogias

las practicas de desarrollo (Breton, 2001) o la presencia del multiculturalismo liberal que hace
pequeias reformas para que el movimiento descuide lo fundamental (Larrea, 2010). Desde la
vision de varios lideres indigenas el factor central de la crisis es el abandono de las tesis étnicas:
el movimiento se ha preocupado de temas ajenos a los suyos segun Luis Maldonado y Luis
Macas.

Segun Ospina, la CONAIE no tuvo la fuerza suficiente para realizar un cambio
estructural porque el movimiento tuvo limitaciones para asumir la complejidad de tareas que
vinieron con su éxito politico, no contdé con movimientos aliados, al tiempo que su estrategia
no tomo en cuenta la capacidad transformista del Estado ecuatoriano. A esto agrega otros
aspectos: la descentralizacion del movimiento fue una virtud en el arranque de la ofensiva y un
defecto para afrontar tareas mas complejas

Ramirez (2012) sefala que las diferencias internas y las rupturas externas, asi como su
participacion en un sistema politico que se estaba derrumbando, lleva al descentramiento de la
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hegemonia indigena en el campo progresista, en donde también le afectaria su incapacidad de
diferenciar el movimiento social y el movimiento politico, etnicismo y politica plural, que le
restringié su margen de maniobra en su trabajo de alianzas, y aceler6 el desgasjardel

del movimiento en medio de una crisis politica que pulverizo la legitimidad de todos los actores
politicos. (Ramirez, 2010: 27).

Un elemento estructural clave son los cambios en la composicién social, que no logran
ser representados o integrados en la CONAIE, es decir el surgimiento de nuevos sectores
urbanos, maestros, profesionales, jornaleros, artistas empresarios, aparte de que los nuevos
funcionarios y politicos indigenas, ampliando las demandas. Ademas, hay diferencias y se
generan conflictos entre la composicién y demandas étnicas en la sierra (reforma agraria) y
Amazonia (territorialidad).

Sin embargo, todas estas limitaciones se mostraron claramente desde el 2007 cuando
sube al gobierno Rafael Correa y Alianza PAIS. Si bien logran coincidencias en la Asamblea
Constituyente, a partir del 2009 se muestran diferencias debido en el debate sobre leyes que
implicaban cambios en la normatividad sobre los recursos naturales -agua, tierra y mineria-, lo
gue genera protestas en las organizaciones y se dan las primeras acciones represivas e inclusive
de judicializacién de la protesta.

6.7. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES
POLITICAS

El cambio en la estructura de oportunidades se debe basicamente a tres factores. En primer
lugar, el gobierno y la Asamblea Constituyente difundieron un discurso universalista de
derechos, en funcion de la equidad y para todos los ecuatorianos, pero no se reconocio la
diversidad de identidades existentes en el pais. Es decir, el discurso del gobierno fue
homogeneizante, pretendiendo que baste una fuerte politica social para lograr una inclusion
social“para todos

Esta vision homogeneizante descuida el hecho que los sistemas de opresion étnica
existente en Ecuador se han mantenido por siglos, y, de hecho, aunque haya mejorado la
situacion en términos de acceso a los servicios y disfrute de los propios derechos sociales, se
mantienen las brechas. Esto es evidente en términos de desigualdades persistentes por motivos
etnicos, de género o de clase social, manteniéndose brechas que afectan especialmente a los
indigenas. Esto se agrava precisamente porque hay un retroceso en temas de educacion bilingue,
saludo intercultural y otros campos de politica publica donde el Estado desconocié la
participacion indigena

Este factor del discurso y las politicas publicas homogeneizantes se combina con la
reforma institucional del Estado realizada mediante la desconcentracion. Es decir, al igual que
en el caso de las regiones, donde no hubo interés en constituirlas, las CTI eran de hecho un
obstaculo para un manejo centralizado del aparato publico. Los gobiernos locales y los
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autogobiernos son de hecho espacios de poder que de alguna manera equilibran el poder central,
de un gobierno que no estaba dispuesto a tener obstaculos en el despliegue de su potencia
infraestructural. Mientras tanto la descentralizacion realizada al enfatizar lo administrativo, no
gened espacios publicos ni participacion en lo local, que eran precisamente los escenarios en
gue los pueblos indigenas se fortalecieron anteriormente.

Iniciativas para la conformacion de Circunscripciones Territoriales
Indigenas. Ecuador, 2008- 2016

NUINETD Iniciativa I_:e_c_ha _Fecha
de Casa inicio |dictamen

Sentencia

Completar la demanda con

Propuesta de consulta popular parg verificacién del requisito de

constitucion de la circunscripcion | 6 de 7 de

tle- territorial indigena y pluricultural de| agosto| octubre e
0
Sz Chunda Punda, en el canton Teng de 2017 de 2014 (respal_do _del L0 © apoy(
o mayoritario de los lideres
provincia de Napo o
comunitarios)
] Completar la demanda con
Propuesta de consulta popular pars .y I
Ny . == verificaciéon del requisito de
constitucion de la circunscripcion| 6de | 10de o -
SBIbE territorial indigena y pluricultural de agosto| octubre JEEIAMIE Emee e
CP 9 yp 9 (respaldo del 10% o apoyc

Ahuano, en el cantén Tena, provincig de 2012 de 2013

Napo mayoritario de los lideres

comunitarios)
Completar la demanda con
Propuesta de consulta popular parg verificacion del requisito de
o ; o 6de | 15de o o
0002-12] constitucion de la circunscripcion legitimidad democratica
SN . agosto| octubre
CP territorial indigena y pluricultural de g (respaldo del 10% o apoyc
X . i~ de 2017 de 2013 o .
cantén Arajuno, provincia de Pastaz: mayoritario de los lideres
comunitarios)
Completar la demanda con
Propuesta de consulta popular parg verificacion del requisito de
R, : S 6de | 24de o -
0004-12{ constitucién de la circunscripcion agosto| iunio de legitimidad democratica
CP territorial indigena y pluricultural de gosto| | (respaldo del 10% o apoyc
. P de 2012 2014 o .
canton Loreto, provincia de Orellan mayoritario de los lideres
comunitarios)

Fuente: Base de datos de sentencias de la Corte Constitt
Elaboracién A. Burbano de La

Y el tercer factor que debe considerarse en el tema de los territorios y formas de autoridad
indigena en la Amazonia era el privilegio del polo minero y petrolero que de hecho limité las
demandas territoriales indigenas, sobre todo porque el Estado quiso administrar el subsuelo.
Ya hemos visto como en el caso del sur del pais el polo minero configuro una zona territorial
propensa a la explotacion del oro y el cobre, situacién que se reproduce en el conjunto de la
Amazonia donde existe tradicionalmente explotacion petrolera. De hecho, tanto la presencia
de compaiiias interesadas en los hidrocarburos como en los minerales, fortalecidas
precisamente en este periodo debido a la politica favorable a la exportacion primaria
exportadora, eran un factor que limitaba cualquier posibilidad de acceso a procesos de
autonomia o de CTI locales. Esto se expresa no solo en que las poblaciones indigenas se han
replegado en iniciativas de lucha por el reconocimiento territorial, sino que incluso en las pocas
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gue se han realizado, como las mencionadas en el cuarto anterior, han sido objeto de
postergacion o simple negativa de parte de los jueces.
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La Cooperacion Técnica Alemana ha sido parte importante de los dos periodos de
reforma del Estado y descentralizacion experimentados por el Ecuador desde el retorno a la
democracia y estudiados en la presente consultoria. Para justipreciar adecuadamente su rol, es
importante describir las condiciones politicas e institucionales que desde la estatalidad
configuraron un entorno para su desempefio. A partir de dichas descripciones, en el presente
acapite intentaremos mostrar por qué los dos modelos de Estado consagrados alrededor de las
Constituciones de 1998 y de 2008 condicionaron de manera ambivalente su funcionamiento.

1. LAS CONDICIONES POLITICAS E INSTITUCIONALES DE LA
COOPERACION TECNICA ALEMANA DURANTE EL PERIODO DE
DESCENTRALIZACION ‘A LA CARTA ’: 1990-2005

Tal como se ha explicado anteriormente, el modelo de descentraliztadartaopero en el

marco de una institucionalidad dispersa, poco coherente e inconexa que se fue fraguando al
calor de una coincidencia conflictiva entre los dos procesos politicos que configuraron la doble
transicion: el retorno a la democracia y la transicion hacia el neoliberalismo. Un retorno a la
democracia que, por una parte, promovié la emergencia de un niumero importante de fuerzas
politicas locales y de poblaciones subalternas vinculadas a demandas de reconocimiento, tanto
desde el Estado como al interior de la misma sociedad civil. Y una transiciébn hacia el
neoliberalismo que, por la otra, generd niveles medios y altos de conflictividad entre elites
politicas y econ6micas regionales de distintas partes del pais que no lograron imponer una
orientacion particular y concreta para una nueva organizacion neoliberal del Estado y los
mercados en el pais.

Producto de esta confluencig de los diversos arreglos que se negociaron entre
distintas fuerzas politicas con el objetivo de dotarse de una minima estabilidad- el Ecuador de
finales de la década de los 90 y principios del 2000 padeci6 un sistema de partidos atomizado
y regionalizado, de una estatalidad desarticulada, organizada en funcion de intereses
particulares y de una serie de gobiernos nacionales que de forma consecutiva, se mostraron
incapaces de agregar dichos intereses particulares y reformularlos de forma mas general en una
estrategia de pais coherente al mediano y largo plazo.

Los esfuerzos realizados entre finales de la década de los 90 y principios de los afios
2000 por la cooperacion técnica alemana para coadyuvar en el proceso de modernizacion y
reforma del Estado tuvieron como principal referencia institucional al Consejo Nacional de
Modernizacion- CONAM, una entidad creada en 1993 por la Ley de Descentralizacion y que
estuvo orientada hacia la promocion de la modernizacion del Estado y la descentralizacion,
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pero que también cumpli6 un rol preponderante como organismo planificador de las
desinversiones gubernamentales, las privatizaciones, las concesiones y la reforma
predominantemente reduccionista- del Estado. A pesar de haber sido el CONAM, por sus
funciones, el interlocutor idéneo de la Cooperacion Técnica Alemana para canalizar el apoyo
al proceso de descentralizacion que venia teniendo lugar en el Ecuador, la inestabilidad
gubernamental que predomind en el pais entre 1996 y 2007 -6 gobiernos en 11 afios- no
permitié que dicha instituciémi ninguna otra- planificara y ejecutara una politica publica en
torno a la descentralizacion y la reforma del Estado que se sostuviera a lo largo del tiempo.
Ello tuvo efectos en el rol de la cooperacion internacional que Faust (2005:2) evalué de la
siguiente manera:

“En este contexto, la cooperacion internacional ha tenido grandes dificultades de
encontrar contrapartes a nivel nacional, con las cuales se pueda mantener una relacion
fructifera y de largo plazo. Como alternativa, muchas veces ha concentrado sus
esfuerzos al nivel local. Sin embargo, aunque este enfoque a lo local puede causar un
cierto mejoramiento a nivel local, caben dudas si esta estrategia puede ayudar a que se
swoere la incoherencia del proceso de la descentralizacion como defecto principal

Por una parte, la hiper-flexibilidad del modelo de descentralizacion de 1998 en el que
las competencias se podian solicitata cartay bajo un esquema de negociaciano a unod
entre los gobiernos seccionales y el gobierno nacional abria posibilidades para que la
Cooperacién Internacional estableciera lazos con gobiernos locales. Pero por la otra, la
inestabilidad de los gobiernos nacionales y el desorden y la fragmentacion generados por dicha
férmulas de solicitud de competenciasla carta y en negociaciones de uno a uno- condiciono
a los programas de la cooperacion técnica a asumir la misma forma dispersa, fragmentada e
incoherente en la que se expresaba el conjunto del Estado ecuatoriano. El entorno para su
desenvolvimiento era ambivalente: abierto a nivel local, pero desorganizado, disperso e
incoherente a nivel nacional.

Algunos de los documentos publicados en el periodo dan cuenta que varios de los
actores e institucionesentre ellos, la Cooperacion Técnica Alemana- tenian una conciencia
temprana de algunos de los problemas que en el informe postericitado- del afio 2005 se
mencionarian. En abril del 2000, con el apoyo de un equipo conformado entre CONAM y
GTZ'"y al cual se sumaron asesores como Janos Zimmermann y Jonas Frank, CONAM
publicé un documento llamad®ropuesta del nuevo modelo de gestion para el Ecuqder
propuso una reforma a nivel de ordenamiento territorial, niveles de gobierno, mancomunidades,
circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas, participacion ciudadana, entre
otras, que pretendia ordenar y organizar la distribucion de competencias entre los diversos
niveles de gobierno. Esta propuesta tenia un fuerte énfasis en la descentralizacion
administrativa y fiscal y procuraba solucionar problemas como la voluntariedad del modelo, la
dispersion y la superposicion de la administracion de competencias, la fragmentacion
institucional, el aumento de los costos en la prestacion de los servicios, los altos costos técnicos

117 Di6genes Viteri Martinez, Mario Pifieiros, Jacqueline Jaramillo, Ernesto Deldadaa Donoso.
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y economicos en la asunciéon de nuevas competencias, la inequidad horizontal entre los
distintos niveles de gobierno local e incluso el laberinto fiscal del gobierno nacional (CONAM,
2000:19-20).

El problemade esta propuesta fue técnico sino politis disputas econémicas y
politicas entre elites regionales del Ecuador no permitieron que un plan de reorganizacion del
Estado y del régimen sub-nacional tan ambicifssse implementado. Mas alla de la
articulacion de esfuerzos técnicos de evaluacion, diagndéstico y construccion de lineas de base
para la descentralizacion; la modelizacion y elaboracion de nuevos esquemas competenciales;
y la generacion de estudios estadisticos fiscales, fue poco lo que la Cooperacion Técnica
Alemana pudo concretar en términos de realidad efectiva desde el Consejo Nacional de
Modernizacion. Tal como se demostro en el capitulo anterior, el Estado al nivel central se
caracterizaba por una institucionalidad débil, perforada por intereses particulares,
corporativistas y regionales y, por lo tanto, incapaz de irradiar una politica publica de alcance
nacional. Lo que quedaba era el trabajo con un conjunto semi-disperso de gobiernos locales
los actores naturales de la descentralizacion-, con asociacioneslaofsociacion de
Municipalidades del Ecuador y el Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador, y la
vinculacion de un nuevo actor de la sociedad civil en el proceso como fueron las universidades.

A pesar de lo sefalado, es importante mencionar que el apoyo de la Cooperacién
Técnica Alemana a gobiernos locales anidd en experiencias fructiferas. Entre ellas se destaca
el “Nuevo Modelo de Gestidrdel Consejo Provincial de Tungurahua, el cual desde hace mas
de 14 afios ha recreado en la practica un verdadero gobierno territorial que ha articulado
efectivamente las politicas publicas y los programas del gobierno nacional con el trabajo del
gobierno provincial y los gobiernos cantonales (municipios). A pesar que la cooperacion fue
inicialmente a través de la asistencia técnica del componente de Manejo de Recursos Naturales
del programa GESOREN al Parlamento de Agua de la provincia, este primer encuentro
permitié que las experiencias participativas de éste y de los otros dos ParlarGamtiesy
Trabajo- fueran replicadas en futuros proyectos de fortalecimiento de précticas
gubernamentales implementados por la cooperacion internacional en otros lugares. El éxito del
modelo de gobierno de la provincia de Tungurahua aliment6 a modo de referencia las reformas
gue en la Constitucion de Montecristi se efectuaron para fortalecer el rol territorial de los
gobiernos provinciales.

Otro de los espacios a través del cual la Cooperacion Técnica Alemana incidid en el
proceso de reforma del Estado fue la Asociacién de Municipalidades del Ecuador. El periodo
abierto entre 1998 y Montecristi fue politicamente prolifico para la AME en tanto sostuvo un
rol relevante en la formulacibn de una agenda de politicas y actividades en torno a la
descentralizacion. Por su fuerza gravitacional en tanto actor politico, y en medio de un clima
de inestabilidad del gobierno nacional, en €l confluyeron ademas de GTZ, agencias como AECI,
BID, BM, PNUD, USAID, CARE y algunas ofsanas. Sus programas estuvieron orientados
hacia la descentralizacion administrativa, el fortalecimiento de capacidades institucionales, la
capacitacion de talento humano y la mejora del desempefio en el ejercicio de competencias
como salud, educacién, maternidad, poblacion vulnerable, entre otras (Quintero, 2006:295). En
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el taller que se sostuvo el dia 13 de abril del presente afio con los funcionarios de la entidad,
los pocos funcionarios que experimentaron el modelo descentralizador consagrado tras la
Constitucion de 1998 y el modelo posterior a Montecristi, asociaron la presencia de la
Cooperacién Técnica Alemana en la Asociacién de Municipalidades del Ecuador como la
época de mayores capacidades institucionales de la entidad en términos de asistencia técnica a
los distintos municipios locales.

Los esfuerzos de GTZ también se orientaron hacia el involucramiento de las
universidades en el proceso de descentralizacion. Es asi que junto a la Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacion, se promovio un proyecttDadate y apoyo universitario para
la descentralizaci6nque, a modo piloto, sumé a 5 universidades del pais -Universidad
Nacional de Loja, Universidad Técnica Particular de Loja, Universidad de Cuenca,
Universidad Técnica Empresarial del Guayaquil y Universidad Laica Eloy Alfaro de Manabi-
las cuales trabajaron temas de educacién, salud y ambiente con distintos municipios de su
jurisdiccién. Esa iniciativa se sostuvo en una segunda fase en la que se sumaron la Universidad
Técnica de Ambato y la Universidad Andina Simon Bolivar, logrando vincular efectivamente
a las universidades con las agendas de desarrollo de los territorios circundantes.

Como el diagnéstico de Faust del afio 2005 menciond, a pesar de los impactos positivos
a nivel local, la cooperacién técnica alemana no super6 el problema de la incoherencia del
esquema general de la descentralizacion a la carta. Ademas, dado el contexto sociopolitico, sus
intervenciones no pudieron ser parte de una politica publica sostenida desde instancias
nacionales sino el esfuerzo de acuerdos bilaterales con actores particulares que fueron parte del
proceso. Faltaba coordinacion. Producto de ello, dicho informe efectu6 una serie de
evaluaciones y recomendaciones para tener en cuenta en el futuro. Entre las mas importantes
se encuentran

a.) Fortalecer la coordinacién horizontal y vertical: apoyar a coordinadores horizontales
(AME y CONGOPE) y/o verticales (capacitacion de partidos politicos y organizaciones
de la sociedad civil)

b.) Promover continuidad: fortalecer actores con un interés particular en avanzar en el
proceso de descentralizacion

c.) Adecuar de mejor manera la oferta y la demanda de cooperacion internaciejtal
coordinacién con el entonces Instituto Ecuatoriano de Cooperacién Internacional.

Aunque incidieron en la forma de plandrduturos programas, las recomendaciones
no tuvieron tiempo para materializarse porque la correlacion de fuerzas en el sistema politico
cambiaria tras la emergencia de Alianza PAIS y con ella, la fragmentacion de la repéesentac
politica a nivel nacional. Un nuevo proyecto politida Revolucion Ciudadana- lider¢ el
debate de una nueva Constitucion que reorganizo al Estado en su conjunto. Entre los afios 2007
y 2008, el modelo de descentralizaciéfiaacartd fue sustituido, como se explicé de forma
detallada en el capitulo anterior de la consultoria, por un modelo de descentralizacion
obligatoria en el que las competencias se encuentran claramente delimitadas entre los distintos
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niveles de gobiernos autbnomos descentralizadoevo nombre con el que se bautiz6 a los
gobiernos del réegimen seccional.

2. EL NUEVO ENTORNO POLITICO E INSTITUCIONAL POST
MONTECRISTI PARA LA COOPERACION TECNICA ALEMANA
DURANTE EL MODELO OBLIGATORIO: 2008-2017

El nuevo escenario politico fue auspicioso. La emergencia de Rafael Correa y Alianza
PAIS levantaron expectativas sobre de la posibilidad de ejecutar un proceso de reorganizacion
y fortalecimiento del Estado en su conjunto. A diferencia de lo que habia ocurrido en el periodo
anterior, ahora se contaba con las condiciones politicas propicias para llevar a cabo un intento.
Es cierto que aunque la reforma del Estado abarcé a todas sus funEjecatvo, Legislativo,
Justicia, Electoral y Transparencia y Control Social- y a todos los niveles de gebientral,
regional, provincial, cantonal y parroquial-, una diferencia sustancial de los esfuerzos y los
recursos se concentraron en el redisefio, la reconstruccién, la reprogramacion y la
desconcentracion territorial del Ejecutivo a través de una renovada Secretaria Naxional d
Planificacion y Desarrolle-SENPLADES. Pero ello no quiere decir que desde la misma
Constitucion de Montecristiprimero- y desde la misma secretaria rectora de la planificacion
de la estatalidaden segundo lugar- no haya existido un proyecto de reordenamiento,
reorganizacion y reconstruccién del sistema competencial que involucré a los niveles central,
regional, provincial, cantonal y parroquial de gobierno y que procur6é responder con claridad a
la pregunta de ¢ cudles son las competencias exclusivas de cada nivel de gobierno?

Con la renovacion de SENPLADES posteriormente con la creacion del Consejo
Nacional de Competencias- se fortalecio un centro con la capacidad suficiente para irradiar una
politica de descentralizaciobn coherente, articulada y coordinada entre todos los niveles de
gobierno, tanto horizontal como verticalmente. Tal como se estudié en el capitulo anterior,
aunque el proceso cont6 con algunos problerabexcesivo peso del gobierno central en las
relaciones intergubernamentales no es el Unico, pero es uno de los mas importantes- corrigio
muchos de los defectos del modelo anterior y llevéd a la estatalidad ecuatoriana a un nuevo
umbral de complejidad en el que se prestan servicios y se garantizan derechos de forma mas
eficiente para la ciudadania que en el modelo anterior. Y en el que los problemas que
emergieron en su implementacion son un poco distintos a los del pasado. Pero lamentablemente,
en lo que a la gestion de la cooperacion internacional respecta, lo politico e institucional
volvieron a configurar un entorno ambivalente para su funcionamiento. Veamos los motivos.

En primer lugar, no se puede decir que el Sistema Ecuatoriano de Cooperacion
Internacional creado en 2007 a través del Decreto Ejecutivo 699 haya tenido una teayectori
estable. Tras su creacion, el SECI se gobernaba de forma colegiada por un Comit® Directi
de Cooperacién Internaciond ODCI- conformado por representantes donde predominaba el
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poder Ejecutivé!®. Posteriormente, el CODCI se reformo el afio 2010 (Decreto Ejecutivo 249)
en Comité de Cooperacion Internacior@OCI- el cual incorpordé una mayor representacion
absoluta y relativa de los Gobiernos Auténomos Descentralizados que en el formatd@nterior
Durante el periodo del CODCI, el trabajo técnico de implementacion lo realizaba la Agencia
Ecuatoriana de Cooperacion InternacioaeGECI-, una entidad adscrita a SENPLADES que

en el 2010 pasé a denominarse Secretaria Técnica de Cooperacion Intern&&d&ALl. Un

afo después, en 2011, la SETECI paso6 de ser una institucién adscrita a SENPLADES a ser
parte del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Huma&hanismo ministerio que
presidia el COCI (Decreto Ejecutivo 812). En noviembre de 2016, la SETECI y el COCI fueron
suprimidos. La rectoria del sistema y su implementacién operativa pasaron al Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (Decreto Ejecutivo 1202

En segundo lugar, la transferencia de la competencia sufrié un problema que también
estuvo presente en otras transferencias: la falta de recursos que nivelaran las capacidades de su
ejercicio para los GAB que todavia no la habian puesto en practica. De acuerdo al Ministerio
de Finanzas;no era un servicio basado en recursos fiscales, sino el ejercicio de una facultad
para captar recursos (Bonilla, 2014:47por este motivo se dejo de lado el costeo de la
asuncion e implementacion de la competéitigs decir, [0$SAD’s que mas apoyo requieren
del gobierno central para fortalecer su autonomia via captaciébn de recursos técnicos y
financieros para su desarrollo a través de la cooperacion internacional, no fueron sujetos de una
politica gubernamental orientada a la reparacion de sus debilidades en términos de recursos
humanos y de infraestructura.

El tercer y el cuarto motivos estan vinculados entre si y son efectos del proceso de
“Retorno del Estadoestudiado en el capitulo anterior. Tal como se describié anteriormente,
en el proceso de reconstruccién de las capacidades estatales en Ecuador, la desconcentraciéon
tuvo una fuerza gravitacional mucho mayor que la descentralizacién. Ello no solo que relego a
un segundo plano al proceso de descentralizacion, sino que lo subordind. La subordinacion de
la estrategia de la descentralizacion se observo también en el &mbito de la cooperacion
internacional, donde el gobierno central fue un actor preponderante que no habilité espacios

118 E| CODCI estaba conformado por a) Un representante del Presidente de la Republicapgesdila; b) El
Ministro de Relaciones Exteriores, Comercio Exterior e Integracion o sgadelgoermanente; c) El Ministro
Coordinador de la Produccion o su delegado permanente, d) El Minigirdi@alor de Desarrollo Social o su
delegado permanente, e) El Ministro Coordinador de Patrimonio Natural yaColsu delegado permanente; f)
El Ministro Coordinador de Seguridad Interna y Externa o su delegadarpeante, g) El Secretario Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) o su delegado permanente, h) El rdprasete la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador; i) El representante del Consorcio de Consejosciatesirdel Ecuador
(Reglamento organico funcional del Consejo Directivo de Cooperaciondaienal, 2008).

19 El COCI se conformaba por a) El Ministro o la Ministra de Relaciones Exteridfesilidad Humana o su
delegado/a permanente (quien lo presidira); b) El Ministro o la Ministra Coordinddd@esarrollo Social o0 su
delegado/a permanente; c.) El Secretario o Secretaria de la Secretaria Nacional de Planificacidgollp Desar
(SENPLADES) o su delegado/a permanente d) Una persona representante de la AsecMcidicigalidades
del Ecuador; €) Una persona representante del Consorcio de Gobiernos Prodelciatesdor y; f) Una persona
representante del Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales del Ecuador.

120 Es importante notar que un estudio efectuado por Rocio Vergara th&oWolf (2014:107) para CONGOPE
demostré que para el afio 2012 una direccion de Cooperacion Inteah@oinrios recursos humanos minimos
ideales para su funcionamiento requeria de una inversién anual de3]33,88D solamente para gastos de
personal, sin contar con otros rubros corrientes y de inversion.
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suficientemente amplios para que el resto de actores involucrados en el poeEsto las
agencias internacionales de cooperacion radicadas en Ecuador hasta los distintos representantes
de los Gobiernos Autonomos Descentralizados- pudieran incidir con mayor protagonismo en
sus definicioney en el acoplamiento entre la demanda local y la oferta externa de cooperacion
técnica. Esta constatacion ha sido sefialada, también con anterioridad por Bonilla (2014:91)
quien lo ha descrito conftuna descentralizacion a conveniencia del cénfPara Vergara y

Wolf (2014:116) la problematica podria solucionarse si al momento de negociar los acuerdos
internacionales entre el Ecuador y el cooperante oficial, se abririan mesas de dialogo
intergubernamentales entre el gobierno central y los ©A&D los que sécontemplen las
necesidades y prioridades territoriales, con el fin de incorporar la vision territorial en los
espacios de negociacion nacional con actores de la cooperacién interfiacional

Por otra parte, el modelo de gestion vigente hasta noviembre de 2016 sostuvo ciertas
rigideces que en el caso especifico de la Cooperacién Técnica Alemana, no permitieron que
sus proyectos replicaran fefecto ascensdt?l. El “Efecto ascensdres una dinamica de
construccion de vasos comunicantes verticales entre los niveles nacional y sub-nacionales de
gobierno, pero también de articulacion entre los distintos gobiernos y actores situados en un
mismo nivel, en cada uno de los procesos de un proyecto de cooperacion. Quiere decir que,
para lograr los objetivos de un programa y maximizar sus efectos, la GIZ requiere trabajar con
los distintos niveles de Gobierno e involucaama heterogeneidad de actores interesados en
el fortalecimiento de la gestion y la autonomia de los GAD

Esto se dio porque no todos los tipos de cooperacion internacional, de acuerdo a la
SETECI, eran accesibles para todos los niveles de gobierno de formairBetacuerdo a
la SETECI (2013)los GADs pueden gestionar directamente la negociacion en los siguientes
casos: Convenios e instrumentos de ejecucion de cooperacion descentralizada con gobiernos
seccionales o subnacionales internacionaledy] Convenios e instrumentos de ejecucion de
programas y proyectos que se generen con organizaciones no gubernamentales internacionales
(...). La ONG extranjera debe tener suscrito un convenio basico de funcionamiento cch el pais
Es decir, la descentralizacion de la competencia de cooperacion internacional implicé la
cooperacion descentralizada y la cooperaciéon no gubernamental, pero no dejé en claro el rol
de los GADs en los casos de la Cooperacion Bilateodicial, de gobierno a gobierno y con
recursos ODA (Ayuda Oficial al Desarrollo)- la cual se centralizaba en SETECI y se
instrumentaba a través de convenios con el ente rector de la competencia a nivelffacional
GlZ experimentd estas dificultades para la consecucidneflstto ascensbrcuando en el
marco de la cooperacion técnica del programd Ftetalecimiento del Buen Gobierfho
SENPLADES prefirio que su cooperacion técnica se ejecutara en el nivel central de gobierno

121 a necesidad de articular verticalmente a los distintos actores y niveles de @amietnocrados en los
proyectos de cooperacion fue una de las recomendaciones del informeti@Gah).

1221 a cooperacion internacional fue una de las primeras competencias transferidas ddos&Aantdnomos
Descentralizados por el Consejo Nacional de Competencias, a finales de octulite deedliante resolucion No
0009CNC-2011 del 29 de septiembre de 2011 y publicada en el registro ddBide327 octubre de 2011.

123 por este motivo muchos GA®provinciales y municipales que se acercaron a GIZ a solicitar cooperacion
técnica y/o financiera fueron reorientados hacia SETECI
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—la instituciéon- y no de forma descentralizada en los gobiernos sub-nacithal@soposito

de esto, autores como Bonilla (2014: 90-91) y Vergara y Wolf (2014:34) han venido llamando
la atencion sobre la importancia de definir con claridad los roles de las entidades
gubernamentales receptoras de este tipo de cooperacion, tanto en relacion con el nivel central
de gobierno como con la entidad cooperante oficial.

En quinto lugar, y a modo mas general, el discurso politico de la soberania afecté en
forma negativa a la cooperacion internacional, restringiendo su posibilidad de actuar en funcion
de los compromisos adquiridos con el pais y de acuerdo a sus parameiropagde
experimentado a nivel diplomatico entre Ecuador y Alemania a causa de una visita prevista de
miembros del Parlamento Aleman al Parque Nacional Yasuni en la segunda mitad del 2013
afecto a las condiciones politicas de trabajo de la cooperacion alemana en su conjunto.

Estas condiciones sociopoliticas e institucionales descritas son las que configuraron el
entorno del programa d#-ortalecimiento del Buen Gobierhque tuvo lugar entre los afios
2013 y 2017. Su objetd fue el fomentar la buena gobernanza, fortalecer la administracion
publica y mejorar la eficiencia de gestion en diferentes niveles de gobierno. La institucion
contraparte politica por parte de Ecuador fue SENPLADES, pero también conté con la
participacion de otros actores como el Consejo Nacional de Competencias (CNC), el Banco de
Desarrollo (BDE), municipios pilotos y universidades. Cualquier evaluacion sobre sus alcances
y limitaciones debe tenerlas en cuenta con el fin de poder justipreciar de mejor manera el
cumplimiento de sus objetivos.

Por una parte, es indudable que tras las reformas operadas en la Constitucion de
Montecristi, las condiciones juridicas, administrativas e institucionales para incidir desde la
cooperacion internacional en una agenda de fortalecimiento de la autonomia de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados han avanzado indudablemente. La reorganizacion del Estado en
su conjunto soluciond los problemas de fragmentacion, desconexién y dispersién que lo
caracterizaron durante el periodo anterior. Ahora se cuenta con un nivel-€8BHLADES
y CNC- capaz de irradiar politicas y acciones para los distintos niveles de gobierno en todo el
territorio.

Pero por la otra, los motivos ya expuestos como la trayectoria relativamente inestable
del Sistema Ecuatoriano de Cooperacion Internacional, la transferencia de la competencia de
cooperacion internacional descentralizada hacia los '&AID costeo ni recursos, la relacion
subordinada del conjunto de los actores participantes de la cooperacion internacional oficial al
gobierno central y para todo el conjunto del proceso (desde cooperantes hasea GAD
receptores), la decision del gobierno nacional de concentrar el apoyo técnico de la cooperacion
oficial en las instancias centrales (al menos respecto del programa de Fortalecimiento del Buen
Gobierno), y elmpasseadiplomatico entre los gobiernos de Alemania y Ecuador, hacen que el
diagnéstico realizado por Faust en el afio 2005 paraddjicamente se reactualice, solo que de
forma invertida.

124 Entrevista del dia 18 de abril de 2017
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En ese entonces Faust (2005:2) evalud6 ‘G@ecooperacion internacional ha tenido
grandes dificultades de encontrar contrapartes a nivel nacional, con las cuales se pueda
mantener una relacion fructifera y de largo pfazfyente a lo cual;como alternativa, muchas
veces ha concentrado sus esfuerzos al nivel’loeala el periodo abierto entre 2008 y 2017
nosotros encontramos en cambio que si existio una arquitectura institucional a nivel nacional
con la cual se podria sostener una relacion fructifera y de largo plazo, pero que por las razones
politicas ya expuestas presentd condiciones adversas para que la GIZ cumpla su objetivo y su
compromiso asumido de fortalecer a los GAAINo se les permitié participar directamente en
el nivel local, ya sea asesorando a los GAén territorio o formando parte del proceso de
territorializaciéon de las politicas publicas. La decisidbn de las instancias nacionales de
concentrar el apoyo de la GIZ a nivel central fue en detrimentefdeito ascensdque habria
permitido generar vasos comunicantes verticales y horizontales entre los distintos actores del
proceso. Si en el 2005 el diagndstico determind que el trabajo a nivel local no encontré una
referencia a nivel central desde la cual otorgarle consistencia y coherencia al procesmaén gen
en el 2017 encontramos un nivel central que no permitid una participacion activa de la
cooperacion a nivel local.

Esta evaluacion pone a los distintos actores involucrados en la cooperacion
internacional para el desarrollo de los GARn generaly al gobierno ecuatoriano en tanto
contraparte politica oficial en particular- de cara a un reto: construir un modelo de gestion de
la cooperacion internacional oficial que contemple un enfoque multinivel y multiactor. En
primer lugar, porque es importante la generacién de vasos comunicantes entre los niveles
centrales y locales, tanto en la definicion general de los programas y proyectos asi como
también en la implementacion, seguimiento y evaluacién de los mismos. En segundo, porque
la consecucion de objetivos complejos como el fortalecimiento de las capacidades
gubernamentales de los Gobiernos Autonomos Descentralizados requieren de la concurrencia
y de la participacién de una multiplicidad de actores, tanto de los distintos niveles del Estado
como de la sociedad civil en la que se pueda lograr una sinergia a partir de sus intervenciones.

Breve evaluacion sobre la gestion de la competencia de cooperacion internacional
descentralizada
La gestion de la competencia de cooperacion internacional descentralizada presenta

importantes avances para los para los GAd2| pais. No existen para el afio 2016 estudios de
parte de la ex SETECI o del Consejo Nacional de Competencias que evallen el estado actual
de la competencia tanto para G&provinciales, municipales y parroquiaf@sNo obstante,

el Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuadd®NGOPE realizo en 2016 umforme

de diagnéstico de capacidades institucionae<! cual relevo la gestion de la competencia de
cooperacion internacional en 21 GAprovinciales del pai€.

125 E] dltimo estudio integral publicado por SETECI al respecto data del pefid@e2013.
1261 os GAD's de Guayas y Orellana no respondieron la encuesta. El régimen especial deo&aldgdagmo
parte del diagnostico. El Consejo Nacional de Competencias se basé en este astuldiscpibir el estado actual
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La primera conclusién importante del informe respecto de la cooperacion internacional
descentralizada es que de los 21 casos relevados, 7 gobiernos provinciales (33%) cuentan con
una unidad de cooperacién internacional exclusiva. Son las provincias de Azuay, Bolivar,
Esmeraldas, Imbabura, Morona Santiago, Pichincha y Sucumbios. 1% @A®inciales
(57%) gestionan la competencia en una unidad que comparte otras competencias y 2 de ellas
(10%) lo hacen a través de asesores.

El informe da cuenta, en segundo lugar, que el 43% de gobiernos provinciales
construyeron un modelo de gestion de la competencia de forma autbnoma, que un 14%
construyo su modelo en funcién de la propuesta generada por CONGOPE, y que el 38% no ha
implementado modelo de gestion alguno. De ellos, solo el 33% generd normas para la gestion
de la cooperacion internacional en el &mbito de sus competencias. El modelo de gestion y la
normatividad que lo estabiliza son necesarios en la medida en que determinan con claridad el
rol del Gobierno Provincial en la gestion de la competencia.

De los 21 GADs encuestados, el 76% declaré haber priorizado su agenda de
cooperacion internacional en funcion de las demandas territoriales. Adicionalmente, fes GAD
declararon haber realizado las siguientes actividades en las siguientes proporciones: a.) analisis
de contexto e identificacién de cooperantes internacionales (86%); b.) desarrollo de estrategias
de negociacion con cooperantes (52%); c.) organizacién de iniciativas a ser presentadas a
cooperantes internacionales (86%); d.) negociaciones directas con cooperantes internacionales
(81%); e.) participacion en convocatorias concursables (67%); f.) Desarrollo de mesas con
cooperantes (19%).

Respecto del registro de las actividades de cooperacion generadas en el territorio, el 76%
lo practica. Pero solamente un 43% evalUa los resultados de los proyectos y un 33% evallUa su
impacto.

Por ultimo, los Gobiernos Provinciales clasifican de la siguiente manera sus relaciones
con los distintos actores de la cooperacion: el 83.3% menciona relacionarse con embajadas; el
71% con agencias oficiales de cooperacion internacional por una parte y con organismos no
gubernamentales por la otra; el 29.2% con entidades privadas internacionales; el 25% con
universidades del extranjero; el 21% con banca internacional por una parte y con gobiernos
subnacionales en el extranjero por la otra; un 8% con otros actores y un 4.2% con ninguno de
los anteriores.

De acuerdo a CONGOPE (2016) y al Consejo Nacional de Competencias (2016) ha
existido un importante crecimiento de las capacidades de los’sSG&bDla gestion de la
competencia de Cooperacion Internacional Descentralizada. Sin embargo, llama nuestra
atencion que en el estudio relevado, los actores cooperantes respecto de quienessos GAD

de la competencia en Rendicion de Cuentas 2016na de las limitaciones metodolégicas del informe subyacen
en que fue realizado a partir de la administraciéon de una encuesta.
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provinciales tuvieron la posibilidad de entablar una relacion directa sin necesidad de
intermediacion de las instancias nacionalesoperacion descentralizada con gobiernos
subnacionales de otros paises, organismos no gubernamentales y universidades, por ejemplo-
consten entre las relaciones menos frecuentes, proporcionalmente hablando. Es importante
también, por otra parte, que el Consejo Nacional de Competencias organice un proceso de
seguimiento y evaluacion de la gestion de la cooperacién internacional metodolégicamente
mas rico, que permita monitorear su evolucion aryakl impacto real de cada tipo de
cooperacion en el territorio- con parametros mas precisos y comparables a lo largo del tiempo.
Esto no solo con el objetivo de llevar una contabilidad de los programas, los proyectos y su
evolucion, sino sobre todo para contar con un registro que permita reintroducir observaciones
criticas al interior de los modelos de gestion de la cooperacion internacional que tengan el
propdsito de mejorar el funcionamiento del sistema.
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Criterios
ordenadores

Descentralizacion a la
carta (1997-2005)

Descentralizacion obligatoria (2007-2017)

Propuestas (2017-2021)

Coherencia Equilibrio

Descentralizacion  opcion|
lleva a incoherencia di
proceso (Art. 226, mecanisn
de transferencia uno por un

Falta de consenso sobre
que es un Estac
descentralizado
altamente politizados cc
conceptos diferentes de
descentralizacion)

Dimensiéon administrativa
dimensién fisca
desconectadas (Ley del 1t

distribuye recursos  si
competencias, no he
correlacién entre la
transferencias financierd

totales y las transferencias
competencias)

(discurs
L]

Constitucion y el COOTAD fortalecen |
competencias privativas del Estado central,

privilegia la desconcentracién y define un claro rol
gobierno central, asi como conceptos y competer
tanto las privativas del Estado central como
exclusivas sujetas a descentralizacion.

Rectoria fuerte con un modelo de descentralizg
obligatorio, reglamentado aplicando la normativi
acordada en la Constitucién y el COOTAD.

Conduccién del proceso en un organismo que
poder como SENPLADES y un organismo
coparticipacién con los gobiernos locales (CNC)

Se asume claras reglas de juego en lo administrat
fiscal, con una relacidn coherente competeng
recursos y un sistema claro y trasparente
trasferencias de recursos con timdelo de equidaqg
de manera previsible

Ese proceso ha sido posible pofrettorno del Estady
es decir contar con estado con capacidades poli
legales, econdmicas y técnicas

Reconocimiento parcial de diferencias el
municipios grandes, medianos y pequefios (transi
una excepcion)

Propuesta general:Redefinir un nuevo pag
territorial con la participacion del gobie
central, el legislativo, los GAD, los gremiog
gobiernos locales, actores econdém
locales, movimiento indigena y af
universidades, ONG. Esto implica reabri
dialogo para evaluar con GADS los nu
criticos del modelo de descentraliza
actual y redefinir el proceso en las condiciq
actuales en donde hay menores rec
fiscales para el Estado central por la ¢
econdémica. La crisis econ6mica deberg
una oportunidad para un modelo con
siguientes alternativas:

o Enfasis en la descentralizacion politica
el respeto a la autonomia local y la vis
y la gestién articulada del territorio.

o Generaciébn de condiciones para
configuracién de un gobierno intermed
para una mayor articulacion politica de
provincias.

o Fortalecimiento de las capacidades
generacion de ingresos y de recauds
fiscal de los GADs.

Fortalecimiento de capacidades locq
intercambios entre GADS, eny
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funcionarios técnicos del Estado centr
trabajar con Gads para traspaso
capacidades, trabajar con universidadg
becarios que regresan para fortal
capacidades de GADS.

Dimension administrativi

Posibilidad de  Solicita
Competencias (Art. 226)

Reduccion de la importanc
del Régimen Dependien
(Gobernadores, Tenient
Politicos, Jefes Politicos)

Escasa descentralizaci
administrativa (En el perioc
19992004, mas del 66% c
los municipios no ha
solicitado competenciz
excepto turismo y ambien
gue no tenian personal).

No hay un concepto qu
defina claramente lg
responsabilidades
administrativas de cada niv
de Estado.

Multiples sobre posicione
competencias administrativi

Falta de transparencia

Nivel intermedio débil ¢
indefinido

Fortalecimiento del Estado llena el vacio del centr
Senplades y el Consejo Nacional de Competer
conducen el proceso y cuentan con participacion d
gremios de los GAD. EL CNC ha resuelto media
acuerdos y disposiciones, tomados de manera ung
el proceso.

Desconcentracion fortalece el régimen dependi
(areas, distritos y circuitos) asi como autoridg
politicas (Gobernadores, Tenientes Politicos,
Politicos)

Todos los GAD provinciales y cantonales han recil
las competencias en las 12 &reas previstas ¢
COOTAD en tres fases, en areas de mayor iniciz
del Estado central.

Tensiones en términos de superposicion, sin lleg
conflictos explicitos excepto en dos o
circunstancias.

Legislacion cambiante con diversas orientaciones
inciden en las &reas de competencia.

En un sistema rigido, falta de una vision
concurrencia y de sistemas competenciales, asi
un modelo que ubique diferencias por tamafig
gobierno.

Mecanismos de tutelaje, reconcentracion e intromi
en aspectos de gestion.

Cambio de un modelo de descentraliza
excesivamente rigido a un modelo con m
flexibilidad que tome en cuenta la diversi
de capacidades de los GADS, que de énf
la concurrencia y la coordinacién multini
eliminando todos los mecanismos de tutg
y acreditacién discrecionales-. El ritmo
descentralizaciéon no puede estar marcad
los tiempos politicos y la ganancias
términos electorales. Hay que dar fin a
dinamica excesivamente electoral que m
la relacién Estade GADs en el territorio.

En aquellas competencias de“altg
descentralizacion y baja desconcentraciég
debe un mayor margen de autonomia par
el GAD sea el rector de las competenciag
le corresponde y sea el que coordine c(
Estado en el nivel desconcentrado. En

competencias se deberia promover
liderazgo del GAD y el apoyo del ni
desconcentrado.

En aquellas competencias de
desconcentracién y baja descentralizacié
importante que el nivel central coordine cg
GAD en el territorio e impulse
coparticipacion en estas tareas.
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Inexistencia del nivel regional mantiene
indefinicibn  algunas competencias del ni
intermedio.

Presencia de las parroquias complejiza los sistem
competencias y provoca superposicion en el area

En la ejecucion el celo que la descentralizacién red
su poder ha afectado a Ministerios y burocracias.

Fiscal

Aumento de los recursos pg
los gobiernos subnacional
(Ley del 15% vy otras leyes)

Limitaciones para €
endeudamiento subnaciona
aumento de transparen(
(Ley de Responsabilide
Fiscal, Sistema de Alerta)

Reduccion de posibilidade
discrecionales d
transferencias (Ley del 15%

Proliferacion de
transferencias disminuye
transparencia fiscal

Numerosas  transferenci
discrecionales contribuyen
endeudamiento y a
discrecionalidad

No hay informacion adecual
sobre los costos

Ratio ingresos propios
transferencias fiscales es m

Aumento de recursos fiscales en el periodo
expansion de la economia con el modelo de equidg

Regularidad en la entrega de recursos desde el 2(
2014. En el 2015 al 17 hay problemas, atrasq
condicionamientos en la entrega de recursos por la

Limitaciones para el costeo y transferencia fisc
sobre todo en la fase de crisis

Limitaciones para cooperacion internacional
Reduccidn de la discrecionalidad fiscal
Transparencia fiscal

Las reformas en el sistema tributario, no han contrib
al financiamiento de los GAD

Apoyos discrecionales del gobierno a GAD afine
intervenciones en proyectos estratégicos prioritd
para el gobierno central no para los GAD (ejen
Ecuador Estratégico, 0 megaroyectos)

Baja autonomia fiscal de los GAD, con un radio baj
ingresos propios / transferencias fiscales

Posibilitar la recaudacion tributaria de
gobiernos provinciales.

Acceso a cooperacion internacional de mg
mas flexible cuando se trate del marco d
competencias descentralizadas al nivel

nacional.

Promover un mayor esfuerzo fiscal de
GADS asi como fuentes autdnomas
financiacion.

Promover cooperacion entre GAD y socig
locales en funcién de financiar obras
programas
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bajo (municipios: 1/3; a nive
provincial: 1/15)

Politica

Elecciones democraticas
nivel subnacional

Aumento parcial df
participacion ciudadana
nivel subnacional (gobiernd
alternativos, 35% de Ic
municipios tienen experienc
con planificacién yld
presupuesto participativy
etc.)

Superposiciones disminuyz
la rendicién de cuentas

Muchos municipios no tiene
experiencia de participacion

La brecha entre |
descentralizaciéon

No se crean gobiernos regionales y se mantiene
del nivel intermedio.

Se debilita gobierno provincial

Se mantiene, aunque con competencias acotadaq
municipios

Se fortalecen las juntas parroquiales

No se establecen ciudades metropolitanas o CTI
Se mantiene fragmentacion institucional

Se mantiene elecciones democraticas

Las reformas de la representacion en el Cor

Provincial (con participacion de alcaldes y delegadg
juntas) como en el consejo municipal (c

Construir modelos regionales, provincialg
locales de gestion y gobierno territorial (es
GADT) con participacion de las ciuda
grandes e intermedias.

Con claros roles en el desarrollo.

Con una fluida coordinacién multiniveleg
entre el gobierno desconcentrado
descentralizado.

Basados en sistemas de competencias
competencias segmentadas.
Consolidando democracia y la representg
politica de las autoridades locales Y
sociedad civil).

Creacion de condiciones para CTI y disti
metropolitanos.
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administrativa y fiscal abr
potenciales para {
clientelismo politico

representantes urbanos y rurales) mejoran la articul{ o
con la ciudadania local

No hay voluntad politica para aplicar la arquitec
participativa de la Constitucion ni en Alianza Pais n
los deméas partidos. Hay un debilitamiento de
dinamicas previas al 2007; se afirma una participa
ad hoc y una rendicién de cuentas formal o

Debilitamiento de la sociedad civil y de
organizaciones sociales con actora territorial en alg| o
campos

Los GAD provinciales deben asumir desd
la principal responsabilidad en
planificacién y ordenamiento territorial,
forma articulada en el conjunto del territg
coordinacion de GAD vy ejecutor de
politicas.

Resolver tema de ciudades: ver progran
Glz

Cambiar la Optica a incentiy
mancomunidades regionales en varios ter
enfatizando las zonas donde exi
condiciones como Manabi, el sur del pai
norte, amazonia.

GESTION DE LA
DESCENTRALIZACION
CNC

e Fortalecer el CNC como 6rgano rector, abierto, con métodos de negogiactimipativo.
e Revisar sistema de planificacidn: favorecer articulacion del sistema en las provin@asocm® de planificacion, E integrar planificac

institucional.

o Afirmar la rectoria de los Ministerios con agendas de politicas nacionales @irgeasr y recursos en las areas mas sensibles
descentralizacion; parece indispensable la agenda de fomento productivo, lazagbidtdal, la agenda de ciudades, la agend
vivienda, cobertura y mejoramiento de la calidad de los servicios, que cuentampaditipacion y el debate con los GAD

¢ Delegar las funciones de las regiones a provincias y mancomunidades.

e Realizar los estudios necesarios y la generacion de instrumentos de irdortoaal: estudios de equidad, estadisticas locales

comprometiendo a las universidades en la generacion de visiones territoriales.

e Fortalecer los gabinetes provinciales en conjunto entre ejecutivo desconcermjodderyos locales.
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- #12 Entrevista a Gerrit Burwald, Quito 11 de abril de 2017

- #13 Taller AME, Quito 13 de abril de 2017

- #14.1 Entrevista a Pabel Mufioz, Quito 17 de Abril de 2017

- #15 Entrevista a Maria Dolores Almeida, Quito 18 de abril de 2017

- #16 Entrevista a Dorothea Kallenberger y Barbara Hess, Quito 18 de abril de 2017
- #17 Entrevista Grace Guerrero, Quito 29 de marzo de 2017

- #18 Taller CONGOPE, Quito 19 de abril de 2017

- #19 Entrevista German Guerra y Etzon Romo, Quito 19 de abril de 2017
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#20 Entrevista a Fernando Garcia, Quito 4 de mayo de 2017

#21.1 Panel Balance de la Descentralizacién, Cuenca 15 de mayo de 2017 parte |
#22.1 Balance de la descentralizacion, Quito 16 de mayo de 2017

#23 Entrevista Samia Pefaherrera, Quito 19 de Mayo de 2017

#24.1 Entrevista a Paz Davila, Quito 22 de mayo de 2017 parte |

#25 Entrevista a Joffre Camparfia, Guayaquil 30 de mayo de 2017
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