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Resumen

El nuevo Cddigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD),
aprobado en octubre de 2010, plantea una serie de desafios para las transferencias
intergubernamentales hacia los Gobiernos Autonomos Descentralizados, para el futuro, ya que
incorporé siete variables condicionantes que deberan cumplir los cantones y, ademas tiene una
nueva féormula de calculo. En esta disertacion se realizd una comparacion entre la ley existente desde
1998 para las transferencias intergubernamentales a las municipalidades y el esquema que plantea la
ley de 2010 para determinar diferencias en términos administrativos, institucionales y de bienestar

social.

La nueva ley ha generado polémica en torno a la distribucién sobre todo porque se aduce que es una
norma legal que disminuye la brecha de inequidad. El presente trabajo tiene como objetivo mostrar
un panorama comparativo de ambas leyes, tomando en cuenta factores de eficiencia y equidad
econdmica durante el periodo 2001-2009. Ademas, expone una propuesta a la luz de la experiencia

internacional para mejorar la inversiéon publica local.
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Introduccion

El rol del Estado es un elemento que ha generado gran debate entre las corrientes econdmicas, ya
que puede actuar como regulador en el mercado o decidir no intervenir en él. Su papel primordial es
definir una politica que se ubique en el punto de equilibrio entre eficiencia y equidad para no

distorsionar el mercado a través de fallas y externalidades.

Dentro de las principales politicas del Estado estan las transferencias intergubernamentales, en las
cuales se puede optar por una medida econémica de corte centralizadora o repartir competencias a

los gobiernos seccionales; es decir, descentralizar.

En el primer capitulo se presenta la metodologia de trabajo utilizada, la problematica, los objetivos y
las hipdtesis que se buscan comprobar en esta investigacion. Luego, en el segundo apartado se
muestra un sumario de las concepciones tedricas estudiadas referentes a las transferencias

intergubernamentales, descentralizacion, rol del Estado y eficiencia y equidad econdmica.

Posterior a esto, en la tercera parte se exponen los principales componentes de las leyes de
transferencias intergubernamentales y descentralizacién plasmados en la Constitucidon del Ecuador
de 1998. Esta carta magna constituyé uno de los pasos mds importantes para comenzar a desarrollar
la descentralizacién en el pais; sin embargo, las transferencias de recursos no siempre implicaron

competencias y responsabilidades concretas para el manejo del gasto e inversion publica.

Luego, se presenta la composicion politica y legislativa de la Constitucidon de la Republica, vigente
desde octubre de 2008, en lo que se refiere a descentralizacién, donde se destacan cambios en la
organizacién administrativa y politica del Estado. Un cambio sustancial fue la creacién del Cédigo
Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD), aprobado en el
2010, que contiene una nueva metodologia para realizar transferencias intergubernamentales.
Finalmente, este capitulo presenta una comparacién institucional y administrativa de ambas leyes de
transferencias, con énfasis en medir la capacidad administrativa e institucional de los municipios por

medio de las competencias.

En el cuarto capitulo se desarrolla un modelo de transferencias basado en supuestos sustentados en
el COOTAD, para el periodo 2001-2009. Este modelo expone la realidad econémica de los gobiernos

auténomos descentralizados (GAD), tanto con la ley de transferencias de 1998 como con el COOTAD;



por lo cual se muestran los supuestos utilizados, la aplicacidon de la metodologia y un andlisis de los
resultados obtenidos. También se estudian y comparan parametros referentes a la equidad a través
del coeficiente de Gini y se presentan de forma grafica los resultados obtenidos por estratos

poblacionales.

En este mismo apartado se analizan otros factores que motivan esta investigacién, como por
ejemplo, modelos de descentralizacion que funcionan de manera eficiente en paises como Suiza,
Italia, Argentina, Colombia, entre otros. Estos han logrado funcionar por su forma de descentralizar y
las metodologias que implementan para distribuir los recursos; por ello, se exponen experiencias

exitosas a nivel internacional, lecciones aprendidas y aplicaciones a la realidad nacional.

Se concluye con la presentacidon de los resultados a través de las conclusiones, en las cuales se
corroboran las hipétesis planteadas. Finalmente, se exponen las recomendaciones pertinentes que
giran en torno a la problematica encontrada en cuanto a eficiencia y equidad de las transferencias

intergubernamentales para el periodo 2001-2009.



Capitulo I: Metodologia de trabajo

1.1 Planteamiento del problema

A continuacidn se describe la problematica que plantea esta disertacidn, la delimitacidn de la misma,
las preguntas de investigacion y la justificacion. Este capitulo constituye el marco guia bajo el cual se

desarrollé el andlisis de esta disertacion.
1.1.1 Definicién del problema

La Constitucion de 1998, a través de su ley de transferencias fomentéd un Estado de corte
descentralizado; no obstante, se encontraron fallas en el incentivo de los distintos niveles de
gobierno para incrementar sus niveles de competencias y recibir mayores recursos. Con la
Constitucion aprobada en el 2008, se plantea la necesidad de una ley de descentralizacidon que
fomente la equidad distributiva de los recursos en todo el territorio nacional e incremente las
competencias de los GAD. El COOTAD es el marco legislativo que muestra cdmo se deben realizar las
transferencias intergubernamentales a los distintos tipos de gobiernos, muestra las competencias y

motivaciones a las que pueden acceder para recibir mayores recursos.

La evidencia', que muestra el Banco del Estado (2009), registra que los GAD municipales no han
tenido motivaciones para generar ingresos propios y tener mayor autonomia. Esto ha repercutido en
su capacidad administrativa e institucional y en el bienestar social. En base a esto, se realiza un
analisis comparativo entre ambas leyes para el periodo 2001-2009, se presenta las debilidades de
cada una y se muestra un panorama claro sobre los ejes en que se podrian enfocar mejor, tanto el

gobierno central como los GAD para mejorar sus niveles de transferencias y bienestar.

1.1.2 Delimitacion

Para esta disertacién se analizan las transferencias realizadas por el gobierno central hacia los GAD,

tomando en cuenta a los 221> municipios que conformaron el Ecuador, en el periodo 2001-2009. La

! Esto consta en el capitulo 4 de la Constitucion de la Republica del Ecuador de 1998, seccidn competencias municipales y
en el Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacidn, articulo 55. A través de la comparacién
de ambos marcos legislativos se puede tener dicha evidencia.

2 Segun datos del Banco del Estado.



razon por la que se escogié Unicamente las transferencias a los GAD municipales es debido a que
representan el mayor desembolso presupuestario® para el Estado y, por ende, contribuyen mas para

el desarrollo en cada zona.

El periodo de analisis 2001-2009 se selecciond por dos razones:

La primera razén, por el censo poblacional realizado en 2001, que cuenta con proyecciones
estimadas hasta el afio 2009 y contiene datos de pobreza, densidad, extensidn territorial, entre otros

indicadores que resultan vitales para el andlisis presentado en esta disertacion.

La segunda razdén es que para los GAD provinciales, municipales y parroquiales, el modelo de equidad
territorial se aplicara a partir del ejercicio fiscal 2011. En el aflo 2010 se mantuvieron vigentes y se
respetaron todas las leyes para los GAD, aplicandose un incremento determinado en el presupuesto

general del Estado del afio 2010 a favor de las juntas parroquiales rurales®.

1.1.3 Preguntas de investigacion

En base a lo antes expuesto, la presente investigacion responde a las siguientes preguntas:

e (Cudles son las principales diferencias del modelo de distribucién de la Constitucion de 1998 y la
nueva propuesta del Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia vy

Descentralizacion?

e iQué elementos aporta la nueva ley de transferencias, plasmada en el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, para mejorar la capacidad

administrativa e institucional de los gobiernos auténomos descentralizados?

e iQué lecciones podrian extraerse de experiencias internacionales, en cuanto a transferencias

intergubernamentales?

3 Segun el articulo 192 del Cédigo Orgénico de Organizacidn Territorial, Autonomia y Descentralizacidn:”En virtud de las
competencias constitucionales, el monto total a transferir se distribuird entre los gobiernos auténomos descentralizados
en la siguiente proporcion: veintisiete por ciento (27%) para los consejos provinciales; sesenta y siete por ciento (67%) para
los municipios y distritos metropolitanos; y, seis por ciento (6%) para las juntas parroquiales”.

4 Disposicion transitoria séptima del Cédigo Organico de Organizacidn Territorial, Autonomia y Descentralizacion.



1.1.4 Justificacion

La Constitucion de la Republica del Ecuador instaurada en 2008, plantea un modelo de
descentralizaciéon que tiene como argumento principal pardmetros para combatir la inequidad e
ineficacia de las transferencias intergubernamentales. A través del COOTAD se busca fomentar la
equidad en la distribucién de los recursos y sobre todo lograr el desarrollo social de las poblaciones

rurales para que se disminuya la brecha con el de las urbanas.

Las transferencias en el Ecuador, con la Constituciéon de 1998, estuvieron contaminadas por intereses
politicos y mostraron resultados de la gestidn, en cuanto a institucionalidad, deficientes. El COOTAD
cambio la manera de realizar las transferencias mediante el uso de nuevas formulas matematicas,

ponderaciones y limitaciones que son utilizadas por el Estado desde el afio 2011.

Bajo este contexto, es necesario establecer un marco de referencia que manifieste cdmo funciond la
ley de distribucidon de recursos de la Constitucion de 1998, sus fallas y aciertos; ademas, conocer los
posibles resultados en cuanto a transferencias con la nueva ley de descentralizacién aprobada en
2010. De tal forma se podra saber si los objetivos de dicha ley se cumplirdn y cémo cada municipio

podra sacar mayor ventaja de la ley para incidir en la calidad de vida y desarrollo de sus habitantes.

Para lograr estos propésitos es fundamental analizar las experiencias de otros paises y establecer una
comparacion con la realidad ecuatoriana a fin de aprender y extraer lecciones que permitan

visualizar las dreas y espacios para mejorar los procesos de descentralizacién en Ecuador.

1.2 Metodologia de investigacion

La siguiente seccion muestra la metodologia seleccionada para realizar esta investigacion por lo cual
se explica al detalle el tipo y los métodos de investigacién que se siguieron, el procedimiento
metodoldgico y las fuentes de consulta. Por otro lado se manifiestan las hipdtesis planteadas que

representan la incégnita a resolver y son la motivacién para realizar esta disertacion
1.2.1 Tipo de investigacion

La disertacion tiene caracter de investigacion explicativo, ya que utiliza estudios exploratorios y

descriptivos de los niveles e impactos de las transferencias intergubernamentales, del 2001 al 2009.
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Esta investigacion se apoya en analizar de forma comparativa las transferencias mediante un modelo
cuyo supuesto es que durante el periodo escogido en lugar de utilizar la ley de transferencias de
1998 se utilizé el marco del COOTAD, para establecer una comparacién concreta y examinar los

resultados a profundidad, sobretodo en cuanto a capacidad administrativa e institucional.

Finalmente se realiza un estudio explicativo que permite a cada municipio, a través del modelo
creado, conocer la incidencia de cada ley, en cuanto a la determinacién de montos de transferencia y

los factores que influyen para poder obtener mayores recursos.

1.2.2 Métodos de investigacion

La metodologia utilizada, respecto al tema légico e hipotético, es el método inductivo el cual
involucra examinar los datos e informes precisos para formular proposiciones probadas o aceptar los
resultados de la investigacién global. La metodologia permite desarrollar los principios que requiere

el manejo de las transferencias intergubernamentales en el Ecuador a través del COOTAD.

En cuanto al modelo tedrico, el objetivo es comprender cdmo mejorar la eficiencia en las
transferencias, para lo cual se utiliza la Iégica deductiva que busca desarrollar el modelo a partir de
las férmulas que plantean la nueva ley y de modelos de descentralizacion ya existentes, a los cuales
se les incorpora las caracteristicas adecuadas a la realidad nacional, para asi dar validez empirica a la
investigacion. La metodologia deductiva busca dar un soporte a la hipdtesis mediante datos vy

estadisticas que permitan comprobarla o descartarla y, asi, proponer alternativas.

La presente disertaciéon realiza una comparacién cuantitativa y cualitativa de la capacidad
administrativa e institucional de ambas leyes de transferencias, a través de la indagacion de motivos
gue provocaron que con la Constitucion de 1998 los municipios no asumieran suficientes
competencias y su capacidad institucional no fuera éptima. De igual forma, se analiza si el COOTAD
impulsa a los municipios a mejorar e incrementar sus competencias y si estan preparados
institucionalmente a asumirlas. En cuanto al bienestar social, éste se mide a través del Coeficiente de

Gini para manifestar los niveles de inequidad existentes.

1.2.3 Procedimiento metodolégico

Para comprobar la hipétesis planteada se utilizan datos de las transferencias intergubernamentales

en el periodo 2001-2009. Con estos datos se aplican las formulas de distribucidon para municipios que

11



plantea el COOTAD, a manera de simulacién para mostrar que entrd en vigencia a partir del 2001. Asi
se establece una comparacién clara sobre las transferencias intergubernamentales con el COOTAD y

la ley de transferencias de la Constitucién de 1998.

Con los resultados de esta comparacidn, se plantea un modelo en el cual cada GAD municipal sabe su
situacion de dependencia de las transferencias del gobierno central, a través del sustento de la nueva
ley de distribucién de recursos. La presentaciéon de los datos se efectlia en graficos que explican

como los componentes de las transferencias para cada municipio varian para cada Constitucion.

Finalmente, se presenta un analisis critico bajo el marco de las experiencias internacionales de las

cuales se pueden extraer lecciones que favorezcan la situacion actual de los municipios del Ecuador.

1.2.4 Fuentes de informacion

Para el desarrollo de la investigacion, se consulté en las siguientes instituciones: Banco del Estado,
Instituto Nacional de Estadistica y Censos, Ministerio de Economia y Finanzas, Banco Central del
Ecuador, Asamblea Nacional del Ecuador, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Banco
Mundial, Cooperaciéon Alemana al Desarrollo, Corporacién Andina de Fomento, Fondo Monetario
Internacional, Asociacién de Municipalidades del Ecuador y la Comisién Econdmica para América

Latina.

Como fuentes secundarias se consultd en los anuarios estadisticos y las publicaciones emitidas por
las entidades mencionadas anteriormente, la Constitucién vigente en Ecuador, el COOTAD,
Constituciones anteriores del Ecuador, disertaciones de grado, documentos elaborados por

catedraticos, consultores y especialistas que realizaron analisis acerca del tema.

1.3 Hipotesis de trabajo

Las transferencias intergubernamentales del gobierno central a los gobiernos seccionales, que se
realizaron bajo el marco legal de la Constitucién de 1998 no fueron eficientes en cuanto a los
parametros de capacidad administrativa, institucional y de bienestar social; por ello se puede afirmar
que la nueva ley de distribucion de los recursos planteada en la Constitucién de 2008 es mas

eficiente que la anterior en cuanto a las medidas citadas anteriormente.
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1.4 Objetivos

1.4.1 General

Comparar los resultados en cuanto a eficiencia, equidad y niveles de competencias de los GAD a
través de la ley de distribucion de 1998 y la aprobada en el Cdédigo Organico de Organizacion

Territorial, Autonomia y Descentralizacion.
1.4.2 Especificos

Determinar, mediante el analisis legislativo y competencial del modelo de distribuciéon de la
Constitucion de 1998 y el modelo plasmado en el Cdédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacidn, las principales diferencias de ambas formas de reparticién de

recursos del gobierno central a los municipios.

Evaluar qué ley fue mas eficiente en cuanto a parametros de capacidad administrativa e
institucional y la incidencia sobre el bienestar social, medido en términos de equidad y andlisis

competencial.
Plantear alternativas que permitan a los GAD sacar la mayor ventaja del COOTAD y obtener la

maxima cantidad de transferencias posibles, a la luz de las lecciones extraidas de experiencias

internacionales en cuanto a las transferencias intergubernamentales.

13



Capitulo Il: Fundamentacion tedrica

La presente seccidon muestra el sustento tedrico para esta disertacion y los temas principales en los

debates acerca de las transferencias desde el Estado central a los gobiernos seccionales.

En primer lugar, se analizan los procesos de descentralizacién poniendo énfasis en las diversas
teorias y mecanismos de implementacidon. Posteriormente, se estudia a las transferencias
intergubernamentales, las cuales son esenciales para complementar la teoria y conformar una base

gue permita el andlisis de la nueva ley de distribucion plasmada en el COOTAD.

Otros de los aspectos fundamentales considerados en este capitulo son el rol del Estado en la
distribucién de ingresos y las opciones que tiene para descentralizar y generar autonomia en los
GAD. Luego, se muestran los ingresos y gastos publicos para dar a conocer la estructura de las
transferencias; se complementa este tema con deuda publica y un elemento clave para entender el
proceso de descentralizacidn conocido como institucionalidad; en este sentido, se profundiza en las

limitaciones del Estado como institucion.

Finalmente, se manifiesta la teoria referente a eficiencia y la equidad en las politicas que puede
implementar el Estado. Dentro de las transferencias intergubernamentales, ambos temas son

fundamentales para conocer los efectos de las politicas de transferencias en la sociedad.

2.1 Descentralizacion

2.1.1 Definicion

Segln Eugenio Paladines (2008: 1): “La descentralizacion es un proceso de traspaso de poder del
gobierno central a los gobiernos seccionales. Proceso impulsado por ciertos paradigmas y por la

voluntad de los grupos que se sienten beneficiados por el mismo”.

Para Finot (2001: 16), la descentralizacién emerge como la forma de organizacion mas adecuada para
implementar un nuevo paradigma que se basa en la complementariedad entre los sectores privado,
social y publico. Este autor asegura que la descentralizacion es el medio por excelencia para que el

Estado desempefie nuevas funciones que le corresponden en forma eficiente como en lo que se

14



refiere a eficiencia fiscal, adecuacién de la provision de servicios publicos a las diferencias
territoriales, descongestién de la administracion publica y mayor participacién ciudadana en los

procesos de asignacién y control del gasto.

Segln Aghon y Krause-Junk (1998: 42), puede contribuir a mayor eficiencia en la provisidén de bienes
publicos, fortaleciendo asi a los gobiernos seccionales. La descentralizacion reduce los papeles del

gobierno central y exige que asegure un ambiente apropiado al pais para tener éxito.

En el mundo, el proceso de descentralizacion fiscal es uno de los instrumentos fundamentales del
proceso de reforma y modernizacién del Estado (Aghdn, 1999: 6). La descentralizacion fiscal es
perfectamente compatible con un adecuado manejo de la politica macroecondmica, si se coordinan
las politicas fiscales de los diferentes niveles de gobierno. Una politica macroecondmica exitosa

contribuye positivamente al proceso de descentralizacidn fiscal.

Una de las caracteristicas mas importantes de un gobierno descentralizado gira en torno a las
transferencias intergubernamentales de las jurisdicciones centrales a las regionales y locales. La
descentralizacion comprende una redefinicidon del papel del gobierno central con un mayor énfasis
en la fijacidn de politicas, en el financiamiento y en la prestacidn de servicios eficiente y equitativa

por parte del gobierno.

El proceso de descentralizacién ofrece los medios para una mejor eficiencia y rendiciéon de cuentas
del sector publico, pero la falta de politicas apropiadas y la debilidad de las instituciones
intergubernamentales pueden llevar a mala administracién fiscal, deficiente administracién de
recursos e inequidad en la prestacién de servicios. Los principales instrumentos para solucionar estos
problemas son las politicas de transferencias fiscales y la firme administracién financiera del sistema

descentralizado.
Para tener éxito, la descentralizacién debe mejorar la eficiencia del sector publico y, al menos, no
empeorar la equidad®. Para ciertos servicios y bienes publicos, esto puede lograrse con autonomia en

las jurisdicciones subnacionales para determinar los niveles de gastos y distribucién de recursos.

Como sefiala Winkler (1994: 12-15):

5 . . . . . . sy
Se asume el nivel de equidad que exista en una sociedad, no importa el nivel que sea, solo estas politicas no deben
disminuir este nivel ni aumentarlo.
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El proceso de descentralizacién deberia reasignar la autoridad y responsabilidad de los gastos
y disefiar un sistema de transferencias intergubernamentales que cubra el déficit fiscal del
gobierno local y corrija los problemas de eficiencia y equidad inherentes al sistema
descentralizado.

La promesa de descentralizacion es una prestacion mas eficiente de aquellos bienes y servicios que
pueden ser proporcionados y financiados por los gobiernos subnacionales. La posibilidad de
descentralizar para mejorar la eficiencia exige que exista una estructura de gobierno o un mecanismo
para realizar una eleccién publica®. El gobierno central puede fomentar el fortalecimiento de dichos
mecanismos mediante el uso de la condicionalidad de transferencias que exige una revision por parte

de los ciudadanos (Winkler, 1994: 9-11).

La descentralizacion busca mejorar la eficiencia, pero puede traer como consecuencia el deterioro de
la equidad, tanto entre jurisdicciones como entre personas. Por ejemplo, las diferencias de la
capacidad fiscal pueden afectar negativamente a la equidad si los pobres estan concentrados en

jurisdicciones con baja capacidad fiscal y como resultado obtienen niveles de servicios inferiores.

Para Finot (2001: 18), la descentralizacion contribuye a la competitividad desconcentrando las
actividades productivas, aumentando la eficiencia en la prestacion de los servicios y aumentando la
participacién local en los ingresos fiscales. Segun Boisier (1990, citado en Finot 2001: 37), hay tres

formas de descentralizacion:

e Funcional o reconocimiento de competencias especificas o delimitadas a un solo sector de
actividad (incluida la privatizacién de empresas).

e Territorial o traspaso de poder decisional a érganos cuyo d@mbito de actuacion o cuya jurisdiccion
esta constituido por un territorio o localidad, aclarando que tanto en este caso como el anterior
los respectivos drganos mantienen dependencia jerarquica respecto al poder central.

e Politica es cuando el cuerpo descentralizado se genera mediante procesos electorales.
2.1.2 Requisitos para descentralizar
Los requisitos institucionales para una descentralizacion exitosa se basan en las asignaciones de

gastos e ingresos estables; transferencias intergubernamentales predecibles y transparentes

especificadas por servicio; informacion publica, que esté disponible y accesible a todos; y tener

6 .z RT . .. RT
Eleccién publica entendida como la forma en que toman decisiones los poderes publicos.
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estructuras de gobierno que permitan a los ciudadanos contar con funcionarios responsables por el

comportamiento del sector.

Winkler (1994: 15-16) propone que el gobierno realiza las siguientes acciones para descentralizar:

— Las responsabilidades de gastos deben asignarse de manera coherente con la distribucién
espacial de los beneficios.

— La incidencia espacial de las fuentes de ingresos debe ser compatible con la incidencia espacial
de los beneficios de los programas.

— Los servicios deben financiarse y los ingresos recaudarse mediante la mas pequefna unidad del
gobierno posible, para proporcionar un mejor equilibrio entre oferta y demanda de servicios.

— Las responsabilidades con respecto a la redistribucion de los ingresos y a la estabilizacion

econdmica deben ser responsabilidad del gobierno central.

Jordi Borja (1986, citado en Finot 2001: 33) enfatiza en que lo fundamental de la descentralizacién es
viabilizar la participacién ciudadana para lo cual se requiere de sistemas de informacién (en ambas
direcciones), nuevos procedimientos electorales’, apoyo a asociaciones y formas de vida colectiva,
colaboracidn entre empresas y administracion publica y defensa de derechos tales como el medio

ambiente, la informacion, la salud.

2.1.3 Procesos de descentralizacion

Segln Aghdn y Krause-Junk (1998: 41-42), un proceso de descentralizacién comienza con el andlisis
de la situacion fiscal del gobierno local, para lo cual es importante estudiar el rol como generador de
ingresos propios, ejecutor del gasto publico y analizar su capacidad de inversion. Con estos
parametros, el gobierno central puede disefiar un mecanismo descentralizador donde transfiera

facultades a los gobiernos subnacionales acorde a su realidad.

Estos autores recomiendan analizar qué tipo de funciones debe cumplir el Estado de manera
centralizada y cuales pueden ser descentralizadas y hasta qué grado. Para ello, resulta practico
utilizar el tradicional enfoque de Musgrave y Musgrave (1989) que diferencia tres tipos de funciones

del sector publico: asignacidn, distribucion y estabilizacién.

" Estos procedimientos pueden ser mecanismos mayoritarios y personalizados de eleccion.
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Para Del Campo (2010), la descentralizacion debe permitir transferir poder del gobierno central al
gobierno seccional o a la autoridad subnacional. Se debe dar autonomia en ciertas competencias
para lograr objetivos especificos. El manejo de las transferencias debe basarse en estudios que midan
las preferencias y necesidades de la poblacién, para destinar un monto mayor a los sectores que

estén desatendidos.

2.1.4 Autonomias

Del Campo (2010) menciona que la descentralizacion se da por un proceso de planificacion regional
dentro de cada pais que busca tener un equilibrio de los poderes del Estado. En este sentido, destaca
la descentralizacion municipalista que se da sobre todo en América Latina, ya que genera un

incremento de competencias y desarrollo econémico®.

Para esta autora es importante destacar la definicion de autonomia sobre tener soberania en ciertas
o todas las competencias para tomar decisiones que alteren los estandares de la poblacion. En este
caso ya no se habla solo de una transferencia sino de una independencia para utilizar recursos y para

poner leyes y actuar de forma soberana.

De igual forma, Del Campo (2010) sefiala que una extrema descentralizacidén, no es una autonomia.
Algo como esto podria provocar la falta de identidad nacional en los pobladores que podrian llegar a

sentirse mas identificados con su regién que con su pais.

2.1.5 Teorema de la descentralizacion de Oates

Segln Oates (1999, citado en lIbarra, 2003: 2), el federalismo fiscal trata la estructura vertical del
sector publico y explora, tanto desde un punto de vista positivo como normativo, los roles de los
diferentes niveles de gobierno y las formas en que se relacionan a través de mecanismos como las

transferencias.

Para Oates (1997: 34), un bien publico cuyo consumo esta definido para subconjuntos geograficos
del total de la poblacidon y cuyos costos de provision de cada nivel de producto del bien son los

mismos para el gobierno central o para los gobiernos locales, serd siempre mas eficiente que los

8 . ... . . . . R . .
Esto se da debido a que los municipios pueden acudir a financiamiento publico-privado para satisfacer su demanda de
bienes y servicios, y puede buscar alternativas de mejoramiento a nivel de municipio.
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gobiernos locales provean los niveles de producto Pareto eficientes a sus respectivas jurisdicciones

que la provision por el gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de producto.

Este teorema parte del supuesto de que existe un Estado que ha cumplido con las funciones de
estabilizacién, asignacién y distribucion beneficiando a la generacion de una economia de pleno

empleo y precios estables, segiin Sanchez (2009: 28).

2.1.6 Dilema entre autonomia y pereza fiscal

La descentralizacién fiscal-financiera estd todavia desatendida en los procesos de América Latina.
Una estrategia para lograr una mejor combinacién en la estructura de las finanzas subnacionales
para la provisidon descentralizada y eficiente de los servicios publicos seria tener una estructura
tributaria equitativa que permita dar un financiamiento adecuado de la descentralizacion, el cual
obedece a una estructura tributaria equitativa. Segin Ameller (2008: 2), hay que tomar en cuenta

que la descentralizacidn no asegura mayor eficiencia ni equidad

Respecto a este tema, Ameller (2008: 3) ataiie que un enfoque clasico plantea cudl es el aporte justo
de cada ciudadano para sufragar el costo del gobierno, para lo cual propone analizar la igualdad
basica del esquema de financiamiento, donde el nivel de gasto de un GAD es igual a la fuente de

financiamiento descentralizado.

La combinacidn deseada y necesaria de gasto subnacional debe disponer del financiamiento
suficiente, tarifas, impuestos, transferencias y fuentes externas. La mayor eficiencia del nivel
descentralizado esta subordinada a la capacidad de cubrir las necesidades de gasto que deben estar
bien definidas en términos de responsabilidades. A continuacidn se presenta la ecuacién cldsica del

financiamiento descentralizado expuesta por Ameller (2008: 4):

Gto = Ffd
Ffd = Efl + Faf + Tr
Donde,
Gto = Nivel gasto por la entidad territorial
Ffd = Fuentes de financiamiento descentralizado
Efl = Esfuerzo fiscal local (tributarios y no tributarios)
Faf = Fuentes alternativas financiamiento (conseciones, privatizaciones, créditos, otros)

Tra = Transferencias intergubernamentales (selectivas, compensatorias, redistributivas)
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El quiebre de la neutralidad fiscal se da cuando Gto > Ffd; esto genera ineficiencia por la
imposibilidad de cubrir la combinacién requerida de bienes y servicios de un gobierno local. En
cambio cuando Gto < Ffd se produce ineficiencia por el desvio a otros servicios publicos o

reduccion de impuestos.

Para que haya autonomia plena y eficiente se debe cumplir que Gto = Ffd’. Una autonomia plena
requiere responsabilidad de las autoridades por cubrir el requerimiento de gasto, voluntad de la
comunidad para lograr corresponsabilidad y no generar ilusién fiscal que se produce cuando
Gto = Efl. Sin embargo, gran parte de los municipios en América Latina son extensos, dispersos,
pobres, presentan problemas en su economia geogrdfica, tienen bases tributarias insuficientes y
desequilibrios verticales, por ello desvirtian el principio de la descentralizaciéon de cumplir con la

suficiencia fiscal.

Los gobiernos centrales a veces olvidan que la demanda de mayor descentralizacién politica debe
tener una mayor autonomia y responsabilidad en la generacién del ingreso; la causa es un problema

relacionado mas con posibilidades que con los esfuerzos.

La demanda por aumento de descentralizacion politica debe tener una mayor autonomia vy
responsabilidad en la generacidn del ingreso. A mayor autonomia (mas descentralizacion) las

transferencias distorsionan la responsabilidad fiscal:

Gto = Efl + Faf +Tra

Las transferencias, en el enfoque clasico, son compensatorias. Ademas, se consideran instrumentos
redistributivos para lograr la equidad distributiva. Las transferencias no condicionadas generan
ilusion fiscal en los niveles subnacionales y subyacentemente aumentan la pereza fiscal (baja
recaudacion o reduccién de impuestos locales). Como asegura Ameller (2008: 15), las transferencias
deben ser una combinacién de transparencia, compensacién y busqueda de la eficiencia y para ello

son necesarias ciertas reglas:

1. Limite del crédito.
2. Crecimiento controlado del gasto corriente.

3. Modalidad de endeudamiento.

°Esla igualdad basica del esquema de financiamiento.
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Gestion subnacional por mejor desempenio.
Sistemas confiables de presupuesto y contabilidad on line.
Pactos fiscales que definan politicas de ingresos y de gastos.

Suficiencia fiscal, una asignatura mas de las capacidades que de los esfuerzos fiscales.

© N oo u &

Capacidad para programar financieramente y de manera multianual (logro de objetivos de corto,
mediano y largo plazo).
9. Capacidad de apalancar recursos (manejo sostenible de la deuda).

10. Capacidad de cubrir presupuestariamente la demanda social (flujos de caja).

Referente a estas reglas, se puede sefialar que se busca es motivar a cada municipio a generar
mayores ingresos propios a través de tributos y contribuciones. Ademas, que los proyectos de
desarrollo estén focalizados en ayudar a la poblacién y generen rendimientos de largo plazo. Para
esto, es necesaria una educacién institucional financiera para que los municipios no entren en crisis
de deuda e incurran en déficit presupuestario. Otra de las formas para que un municipio tenga
mejores resultados con la descentralizacion es maximizando sus capacidades a través de las

competencias, para recibir incentivos adicionales por parte del gobierno central.

2.2 Transferencias intergubernamentales

Es importante, después de haber analizado lo referente a la descentralizacidn, profundizar sobre la
forma en que se distribuye la riqueza de un pais a través de las transferencias intergubernamentales.
A continuacién, se presenta un andlisis sobre qué son las transferencias, los tipos existentes y como
se realizan. Esto ayudard a tener un marco conceptual claro para luego analizar la realidad

ecuatoriana y experiencias internacionales.

2.2.1 Principales connotaciones

Para Del Campo (2010), la transferencia intergubernamental es el traspaso de fondos desde el
gobierno central a los gobiernos seccionales o subnacionales. Segin Aghdn y Herbert (1997), el
sistema de transferencias permite canalizar los recursos a los presupuestos de los gobiernos locales,
llegando de manera mas directa a la poblacidn, permitiendo alcanzar los beneficios tedricos de una
provision local de servicios que fomenta mayor responsabilidad y mayor control por parte de

usuarios y comunidades, lo cual puede traducirse en una gestién social mas eficaz.

21



Estas transferencias cumplen varias funciones, incluyendo la de ser una herramienta de las politicas
del gobierno central para asegurar que los servicios descentralizados se proporcionen y distribuyan
eficiente y equitativamente (Winkler, 1994: 1). El disefio de las transferencias intergubernamentales
afecta el grado en que se alcanzan los objetivos del gobierno central; sin embargo, los efectos de las

transferencias solo pueden analizarse en el dmbito especifico del pais y del sector.

Persson y Tabellini (2000: 115-116) aseguran que las politicas de redistribucidon se han vuelto un
fendmeno crucial en las democracias modernas y que las transferencias y subsidios son formas que le

permiten al gobierno tener mayor aceptacion y dar al pueblo la idea de un mejor desempefio.

Estos autores hacen hincapié en distinguir las dos clases de redistribucion. La primera es a través de
transferencias monetarias con programas generales que no tomen en cuenta parametros de
diferenciacién social (edad, nivel de empleo, ingresos) y la segunda que tiene un objetivo poblacional
especifico donde ya se toman en cuenta pardmetros para llegar a las necesidades directas y se

aplican politicas focalizadas acorde a los requerimientos de cada cantén.

Segln Garcia (2012: 1: “Las transferencias deben ser condicionadas a la generacion de actividades
productivas en las comunidades para que la gente no solo consuma lo que cultiva, sino que también

comercialice productos”.

2.2.2 Objetivos de las transferencias

Son varias las razones por las cuales el gobierno central transfiere recursos a los GAD. Estas varian
desde la esfera econdmica hasta las negociaciones meramente politicas carentes de criterios

técnicos. Entre las razones validas destacan el equilibrio vertical y horizontal.

Descentralizacion vertical

La descentralizacidn, considerada como un proceso social de transferencia de competencias desde la
administracion central a las administraciones intermedias y locales, puede adoptar diversas formas.
Los gobiernos seccionales en gran medida no tienen la capacidad de brindar niveles adecuados de
bienes y servicios demandados por la comunidad. Esto se da por un desequilibrio entre los gastos
gue asumen y su capacidad para generar ingresos, lo que lleva al gobierno central a financiar total o

parcialmente las operaciones de los mismos.
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La descentralizacién vertical permite que algunos poderes del gobierno central se deleguen a los
niveles de administraciéon inferiores y puede adquirir las formas ya referidas de desconcentracion,
delegacion, devolucidn y privatizacion. La disparidad entre los ingresos generados y los gastos esta
dada por los pocos impuestos que los gobiernos seccionales manejan. Para ello se propone que los
gobiernos seccionales puedan manejar, recaudar y disponer de algunos impuestos que maneja el

gobierno central.

Descentralizacion horizontal o igualacion

Bahl (2000: 4) sefala que casi siempre un ingreso promedio en lugares ricos es 20 veces mayor al
promedio de los lugares mas pobres, dicha situacién se agrava con el tiempo ya que los gobiernos
seccionales con altos ingresos estdn en la capacidad de constituir sistemas de recaudacién mas
eficientes, a la vez que su prestacién de servicios incrementa la riqueza local y, por ende, las
recaudaciones futuras. De tal forma, la igualacidn interregional en la capacidad financiera debe

alcanzarse mediante trasferencias intergubernamentales.

La descentralizacidon horizontal es la que dispersa el poder entre instituciones del mismo nivel, como,
por ejemplo, las decisiones del gasto de un ministerio que puede distribuirse entre varios. Asi, se
delegan poderes y se tiene control mas eficaz sobre cada uno de los aspectos econémicos; para

lograr esto es indispensable contar con un buen nivel de institucionalidad.

2.2.3 ¢Cuanto se debe transferir?

Para el analisis de una transferencia éptima, Persson y Tabellini (2000: 117) recomiendan que los
gobiernos tomen en cuenta exclusivamente a votantes medianos'®, ya que constituyen la mayoria de
personas y pueden ser una alternativa éptima para definir pardmetros tributarios y buscar el

bienestar poblacional a través de las transferencias.

Para determinar la cantidad de recursos que se destinard para trasferencias, deben ser tomadas en
cuenta principalmente dos variables: 1) el equilibrio fiscal y macroeconémico y, 2) las necesidades de
los gobiernos seccionales, segin manifiesta Tomaselli (2004). Para transferir se utilizan varios

métodos. Los principales son:

10 . . . . . s .
El votante medio se conoce como el perfil del ciudadano que efectivamente vota, tiene caracteristicas dominantes y
puede ser considerado como aquel individuo que decide las elecciones.
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— Porcentaje fijo de los ingresos nacionales, que se lo establece determinando un porcentaje total
de las recaudaciones del gobierno central a ser distribuido. Puede tomarse como un porcentaje
del total de ingresos recibidos o como un porcentaje de las recaudaciones o de algun ingreso
corriente™ en particular. Al incrementar los ingresos del gobierno central se incrementara

automaticamente el monto de las transferencias.

— Montos fijos, que son los que funcionan mediante una cantidad fija que debe ser transferida. Los
incrementos en los ingresos del gobierno central no inciden en las transferencias. Este sistema
tiene el inconveniente de agravar el déficit fiscal durante las recesiones y no distribuir los

beneficios durante los auges.

— Ingresos extraordinarios que en el caso de darse ingresos no permanentes, que no estuvieron
previstos en el presupuesto del gobierno central, éste canaliza, total o parcialmente, los recursos
hacia los gobiernos seccionales. El gobierno central suele estimar los ingresos que se perciben
por alguna actividad en particular. Si éstos superan a lo estimado, el excedente se distribuye a los

gobiernos seccionales.

2.2.4 Transferencias y la situacion fiscal

El proceso de descentralizacidon necesita un marco fiscal adecuado que lo haga sostenible. Desde una
perspectiva de eficiencia y equidad, algunos investigadores, como Break (1980: 80-84), encuentran
ventajoso tener un desbalance fiscal vertical. Segun éste enfoque, es mas eficiente y equitativo
recaudar impuestos en el nivel central, como el impuesto a la renta, que impuestos regresivos en el

nivel local, como el impuesto predial.

Al mismo tiempo, se reconoce que hay mayor eficiencia al proveer servicios publicos en el nivel local
con un gasto descentralizado y atendiendo mejor las peculiaridades de cada localidad. Esta visién
reconoce que un desbalance fiscal entre ingresos y gastos requiere de un sistema correctivo que
nivele el financiamiento y gasto por medio de transferencias de fondos compartidos. Otro enfoque
similar es el de Musgrave y Musgrave (1989: 56), en el cual se presenta lo que puede ser una

estructura impositiva adecuada.

11 . . L. . .z . .
Los ingresos corrientes son los recursos econdmicos que provienen de recaudacion fiscal o por operaciones del sector
estatal mediante la venta de bienes y servicios.
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Los autores postulan que cuando los bienes son provistos a escala, los paradigmas se presentan
como resumen de los diferentes enfoques y modelos causales para entender las transferencias; mas
no deben considerarse como un modelo de cardcter normativo. El financiamiento de esos bienes
puede ser a través de los impuestos a lo largo del territorio nacional, con la misma carga fiscal para
los contribuyentes o de acuerdo a sus posibilidades de pago; pero si los bienes o servicios no son

provistos en forma se presentarian distorsiones e incluso se ahondaria en una pereza fiscal.

Restrepo (2002: 6) afirma que cuando el flujo de transferencias nacionales es abundante, los tributos
locales no solo son ineldsticos, sino extremadamente dispersos y anticuados, lo que puede concluir
en pereza fiscal. Las caracteristicas de este problema son principalmente que crecen
inmoderadamente los gastos administrativos (burocracia local) en demérito de los gastos de
inversion. Inclusive parte del creciente endeudamiento tiene como finalidad financiar gastos de

funcionamiento, lo que no es apropiado.

El problema clasico con las transferencias, para Lopez Murphy (1995: 73) es que debilitan el principio
de la correspondencia, ya que si las transferencias dominan el escenario, los esfuerzos fiscales se
debilitan y la responsabilidad fiscal es dificil de mantener. La solucién es el trade-off entre la
correspondencia fiscal y la distribucién de recursos, debido a que lograria disminuir el desbalance

vertical y compensar por las bases tributarias desiguales.

Transferencia ad hoc

Bajo una transferencia ad hoc el gobierno central influye sobre la cantidad de las transferencias en
forma discrecional, por lo que decide el monto a asignar a cada gobierno local. Mediante estas
transferencias se pueden cumplir los objetivos del equilibrio horizontal y vertical y, a su vez, se da
flexibilidad al gobierno central para manejar el déficit fiscal. Este tipo de transferencia es util al

momento de ayudar a regiones con necesidades extraordinarias como un desastre natural.

Las transferencias ad hoc, segin Bahl (2000: 6-8) se basan en el enfoque de que el gobierno central
decide sobre la cantidad de transferencias sobre una base discrecional. Es decir, cada afo, el
gobierno central decide sobre la asignacidn al sector de los gobiernos subnacionales. El autor asegura
qgue hay grandes inconvenientes en este método, ya que no es transparente, es vulnerable a
manipulacidn politica y genera incertidumbre por parte del gobierno local, ya que no sabe lo que va a

recibir cada afio lo cual provoca falta de planificacién fiscal.

25



Por otro lado, el enfoque ad hoc presenta algunas ventajas. Para el gobierno central, esta visidn
provee de la maxima flexibilidad, ya que puede implementar un programa referente a estabilizacién
fiscal con un minimo de control dado por un compromiso compartido con el gobierno local del
sector. Otra ventaja es que permite al gobierno central cambiar las prioridades de gasto, sin cambiar

las asignaciones de gastos.

En resumen, este tipo de transferencias determina el tamafio de la distribucién y es el sistema mds
centralizado para disefar un sistema de transferencias intergubernamentales. A pesar de profundos
defectos, es extensamente utilizado, incluso en paises que se caracterizan por fomentar la

descentralizacion como parte de su plan de desarrollo.

Transferencias no condicionadas

Si se toma como referencia una transferencia de suma fija, ésta es no condicionada cuando los
recursos que cede el gobierno central son de libre disponibilidad para el gobierno seccional. Esto
conduce a un aumento en la disponibilidad de recursos locales, fenédmeno que usualmente se

visualiza con un desplazamiento hacia afuera de la restriccién presupuestaria del municipio.

Transferencias condicionadas

Las ayudas que reciben las regiones con fines concretos se denominan transferencias condicionadas.
El objetivo fundamental que busca la administracion central es fomentar el gasto local en
determinados servicios publicos, entre los que sobresalen la educacién, la salud, la infraestructura, y
los programas de asistencia social. La teoria sefiala que la ayuda condicionada es mas eficaz en la

medida en que su cuantia supere un gasto que sin ella realizaba el gobierno local.

Transferencias condicionadas equivalentes

Segun Tomaselli (2004), las transferencias condicionadas equivalentes surgen de la necesidad del
gobierno central de promover el propio financiamiento de los gobiernos seccionales. Estas ayudas se
basan en la acciéon del gobierno central para proporcionar a un gobierno local ayuda equivalente a los
gastos que realiza en el programa que se quiere impulsar. Asi, si una comunidad decide no gastar
nada en bienes publicos, no recibe ninguna subvencién estatal y por cada délar que decida gastar en

un bien publico obtiene el doble, aunque implique dejar de gastar dicho ddlar en bienes privados.
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Transferencias de nivelacion fiscal

Estas transferencias, para Lozano (1998: 3-6), son las destinadas a garantizar que todos los gobiernos
subcentrales puedan suministrar un nivel similar de servicios publicos, siempre que realicen un
esfuerzo fiscal similar. Su objetivo estad orientado a permitir la reproduccidon de resultados de un
estado unitario sin renunciar a las ventajas de la descentralizacidn, procurando lograr mayor

eficiencia y equidad.

Para garantizar sus objetivos, las trasferencias de nivelacién fiscal deben asignar proporcionalmente
mas recursos a los territorios con menor capacidad fiscal y atribuir mas recursos a los territorios en
los cuales, el suministro de los servicios sea mds costoso. Esto se debe hacer manteniendo el respeto
a las autonomias. A su vez, para que un territorio pueda suministrar un nivel estandar de servicios

publicos es necesario realizar un esfuerzo fiscal estandar.

En América Latina, las transferencias son un instrumento muy utilizado ya que el dinero es poder vy,
por ello, parecen mds un instrumento politico que fiscal. Ademds, poseen negociaciones y reglas

inestables y no siempre cuentan con un marco legislativo adecuado.

2.3 Rol del Estado ante la distribucion de ingresos

2.3.1 Conceptos generales

El rol del Estado, segtin Gray*? (1998: 26), ha sido histdricamente debatido por las distintas corrientes
econdmicas. Se discute un nivel de intervencién estatal que deberia haber sobre la distribucion y la
independencia que se debe dar a los municipios para manejar las transferencias que reciben. A

continuacién, se expone el pensamiento de algunas escuelas econdmicas sobre estos temas.

Para los conservadores, por ejemplo, el papel del Estado deberia ser minimo, y hasta cierto punto,
defender el statu quo. Consideran que si se llega a intervenir sobre la distribucidn, se podria llegar a
generar grandes costos sobre la concepcién de la propiedad privada e incluso hacerla desaparecer.
Por lo que aseguran que un gobierno solo deberia participar como mediador en la solucién de

conflictos.

2 E| autor expone un debate en la forma en que las distintas corrientes econdmicas adoptaban el rol del Estado. Menciona
nombres como: Hayek, Nozick, Burke Harsanyi, Dworkin y Mill.
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Esta concepcién surge de Edmund Burke, citado en Gray (1998: 12-17), que expone que lo que se
hereda debe ser preservado. En este sentido, no existe motivo para buscar generar redistribucién de
la riqueza. Esta visidn ha sido fuertemente criticada por Hayek, citado en Gray (1998: 18-22), quien
considera que mantener, a toda costa, las tradiciones y el statu quo de la sociedad, deja olvidados
ciertos elementos importantes, como la innovacion o la creatividad. Esta falta de capacidad creadora

puede ocasionar que las sociedades pierdan su capacidad productiva.

Por otro lado, muy contraria a la vision conservadora esta la tendencia liberal que se sustenta en la
idea del libre mercado. Nozick, su primer representante también defendia la existencia de un Estado
minimo, ya que consideraba equivocado el asumir que el Estado cumpla un papel paternalista y
benevolente. Para los libertarios, la intervencién del Estado era necesaria solo cuando la posesion de

riqueza y bienestar fuese resultado de un acto deshonesto.

Para Nozick, citado en Gray (1998: 26-30), existen circunstancias esenciales que ayudan a alcanzar el
bienestar. La primera es a través de la adquisicion justa, es decir, que las personas se apropian de
algo de una manera adecuada. La segunda situacién responde a la transferencia justa, donde las

personas intercambian algo propio, favoreciéndose entre si.

Entre los elementos criticados a esta escuela, esta el hecho de considerar la herencia y la adquisicion
justa como elementos centrales en los derechos de las personas; los criticos a esta teoria, ven que

este tipo de factores, no son totalmente justos, y que deberian ser controlados.

Otra vision de la forma de distribucion de riqueza es la utilitarista que surge de las ideas de Bentham
y tuvo fuerte influencia sobre la escuela de economia clasica (Rodriguez, 1989: 59). La vision
utilitarista plantea que, el bienestar social estd dado por la suma de las utilidades de todos los
agentes que conforman la sociedad. Esta teoria afirma que una unidad de utilidad de una persona
rica es igual a una unidad de utilidad de un persona pobre; sin embargo, estas variaciones en utilidad

no estan representadas por cambios en unidades de un bien®.

El pensamiento de John Rawls (citado en Barry, 1973: 15) es muy contrario a las visiones anteriores.
Para esta escuela, denominada rawlsiana, las decisiones deben realizarse en funciéon de las

necesidades de las personas mas necesitadas. La teoria de Rawls parte del supuesto que cada

'3 El consumo de una unidad adicional de un bien x, puede generar mayor utilidad a una persona que la pérdida de ese bien
a una segunda persona. Bajo la idea utilitarista, este cambio estara justificado solo, y solo si, la utilidad ganada es mayor o
igual a la utilidad perdida, sin importar la condicidn de los agentes.
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individuo se encuentra en una posicién original**, por lo que debe realizar sus decisiones sin conocer
su condicién en la sociedad, lo cual provoca que decida en funcion de bienestar de la persona peor

ubicada, mas alld que en funcién de su propio bienestar.

A diferencia del utilitarismo, esta teoria no considera la existencia de probabilidades, ya que se
supone que todos estdn en la misma situacidén, por lo cual las decisiones consideran de mejor manera

los efectos que pueden generarse sobre otros individuos.

Complementando esta teoria, podria incluirse el criterio de Hare, (citado en Gray 1998: 54), para
quien lo importante al momento de hablar de justicia y de buscar equidad, es ponerse en la posicidén
del otro. Esta concepcién es contraria al utilitarismo. Aqui, lo importante no es la sumatoria del
bienestar social, sino la situacién del menos favorecido. Esta escuela ha tenido criticas por no
considerar las diferencias sociales, ya que al tomar las decisiones considerando a todos iguales, se

pueden generar acciones injustas para otros, segiin Sen (2001: 89).

Dworkin (1981: 83) hizo una importante distincién entre equidad en bienestar y la equidad en acceso
a recursos y sefialé que los igualitarios tenian como objetivo era llegar a la equidad en recursos.
Consideré que al buscar el bienestar, se tiende a perjudicar a las personas con gustos menos
elegantes, frente a personas con gustos elaborados; ya que para unos representa una cierta canasta
de bienes y servicios, que puede ser bdsica u ostentosa. Entonces, siempre habria alguien

perjudicado en cuanto a la equidad en relacién a otro.

Finalmente, otro economista que hizo importantes aportes a la teoria fue Amartya Sen (2001). Este
autor, al igual que Dworkin, considera que la meta no es tener equidad en bienestar, sino lo
necesario era la equidad en capacidades. Para lograr esta equidad, puede existir inequidad en
recursos, ya que para personas con capacidades inferiores sera necesaria una mayor provisién de
recursos para poder competir con personas de mayores rendimientos. En general, Sen considera
importante observar la frontera de posibilidades del individuo para escoger y entender las

repercusiones de estas decisiones para alcanzar la libertad econémica.

Resumiendo, se puede decir que los igualitarios buscan un nivel minimo de equidad en el bienestar,
como base para generar capacidades; asi como para alcanzar el progreso. Existen criticos a ésta

teoria, como Berlin (citado en Schneider, 2004: 80), que considera que la busqueda de la equidad de

14 . ez . . . . .. .
Esta posicidn orinal responde a una situacién donde todas las personas se encuentran en igualdad de condiciones, siendo
esta condicion la equivalente a la del individuo peor situado en la sociedad.
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los igualitarios, puede ser exagerada, y que a causa de dicha busqueda, se pueden sacrificar
elementos como la felicidad o el placer. En general, la critica a los igualitarios se basa en la manera

de solventar los conflictos morales que pueden surgir de la equidad frente a otro tipo de elementos.

La tendencia ha mostrado que casi siempre se busca consenso para generar mayor crecimiento y
mayor equidad; aunque a veces la diferencia radica en cual es el objetivo primordial del gobierno, y
la manera de conseguirlo. Por esta razén, el Estado es el encargado de buscar el equilibrio entre

eficiencia y equidad para las politicas que aplique al momento de distribuir sus ingresos.

2.3.2 Ingresos publicos

Para Tomaselli (2004), los ingresos constituyen los recursos financieros que posee una entidad
publica, sean estos de fuentes impositivas o no. Para los gobiernos seccionales municipales, las
cuatro principales fuentes de ingresos son: los impuestos, las rentas derivadas del patrimonio, la
venta de bienes y servicios y las transferencias percibidas por la ley por parte del gobierno central y

otras entidades publicas (Gallardo y Salazar, 2004: 3).

Los ingresos inequitativos casi siempre reflejan las caracteristicas regionales. Las regiones son pobres
o ricas debido a su dotacidn de recursos naturales, su ocupacién sectorial, sus atributos culturales,
socioldgicos y su historia. Segun Friedman (1980: 133), los programas redistributivos pueden ayudar
a las regiones a mejorar su bienestar, pero, a la vez, pueden inducir a las regiones pobres a separarse

de politicas inter generacionales con las regiones ricas.

El gobierno central puede recaudar impuestos, ingresos por servicios especiales prestados a las
personas, como la concesién de patentes, expedicion de licencias, o cuotas de conservacion.
Ademas, se pueden imponer cargas como pena o multas por violacidon de las normas establecidas,
puede aplicar imposiciones especiales por servicios prestados, estos se llaman contribuciones
especiales. Por ultimo, también se obtienen ingresos expropiando tierras en que no se atiende una

necesidad de mejora (Groves, 1965: 525-526).

El gobierno puede tener un papel en el comercio, no solo como propietario sino también como
empresario. Las ganancias y las pérdidas de una empresa publica dependen del acierto o desacierto

en la administracién®®, de la politica de fijacion de precios que depende de la finalidad del gobierno

15 . . . RT . . .
Para ampliar esta seccién revisar Anexo 4 sobre gasto publico y fuentes de financiamiento.
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para emprender esa gestién. Si el propdsito busca estimular el consumo, conviene fijar los precios

por debajo del maximo beneficio y atn del costo, tal como recomienda Groves (1965: 530).

El hecho de que un municipio reciba cierta transferencia, y por otro lado sea incentivado, por parte
del Estado, a que si invierte su dinero en proyectos que generen productividad o a través del uso
adecuado de la legislacién, pueda recibir mayores recursos, genera un circulo virtuoso, siempre y
cuando los gastos del municipio sean de inversidon y no corrientes. La tendencia al aumento de los

gastos publicos para incrementar los negocios y crear empleo se conoce como efecto multiplicador.

El circulo virtuoso que debe generarse para que un municipio cumpla efectivamente con la
descentralizacidn del gasto, esta dado por el incentivo de obtener mayores transferencias, lo cual le
impulsaria a gastar en mds proyectos de inversién; esto, en el mediano y largo plazo mejorara la

calidad de vida de sus habitantes haciendo que disminuyan sus NBI.

Esta disminucion produce que la poblacidon sea mds productiva e incremente sus niveles de empleo,
lo cual, a su vez, hace que se dé un aumento en los ingresos per capita, los cuales se destinan para el
consumo y ahorro; y se traducen en la economia en mayor crecimiento econdmico. El grafico 1

ilustra la situacién descrita.

Pasaria lo contrario si un municipio que recibe mayores transferencias decide no invertir en
productividad ni incrementar sus competencias, sino mas bien cubrir gastos corrientes. Esto
provocaria un desincentivo para generar ingresos propios, ocasionando pereza fiscal, lo cual

ahondaria mas la disminucion de la productividad.

Al tener menores ingresos aumentan las necesidades basicas insatisfechas (NBI) de la poblacién vy la
brecha de pobreza e inequidad se incrementaria. Esto provoca que la produccién sea menor, por lo
qgue el gobierno tendra que aumentar su nivel de transferencias hacia este municipio. El grafico 2

muestra esta situacion.
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Grafico 1: Circulo virtuoso de la transferencia de mayores recursos econémicos
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Grafico 2: Circulo vicioso de la transferencia de mayores recursos econémicos
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2.4 Disyuntiva entre eficiencia y equidad

Como se mostré previamente, las escuelas econdmicas tienen diferentes visiones sobre la forma en
que el Estado debe transferir sus recursos a la poblacion. Algunas se inclinan por contribuir a la
equidad en la poblacién, asi se deba sacrificar el bienestar de una parte de la misma, y otras afirman

qgue lo mejor es buscar la eficiencia en la distribucion.
2.4.1 Principales argumentos

Bailey (2002: 18-20) manifiesta que el rol del Estado busca fundamentalmente cumplir con la
distribucién de recursos, asignacidn, regulacidon y estabilizacién de la economia. Frente a estas
obligaciones que debe cumplir el Estado, en cualquier economia, se presenta una disyuntiva entre

eficiencia y equidad.

El Estado no solo se ocupa de la distribucidn de la riqueza sino también de aportar a la generacion de
la misma. Las consecuencias que se pueden dar por una mala redistribucion de la tierra y de los
ingresos, fue analizada por Banerjee (2001) que concluyd que si no se toman en cuenta parametros
de eficiencia y equidad, y si la distribucidén no se realiza de forma éptima, la sociedad terminara con

el mismo nivel de riqgueza o mas bajo que antes y con niveles en la eficiencia menores.

Para evitar esto, North (2006: 143-149) expone que un Estado debe cumplir tres requisitos
esenciales, que estan dentro de sus funciones, estos son: la creacién de institucionalidad, la
recaudacion de impuestos y la provision de bienes y servicios publicos. Esto, intentando causar la

menor distorsion social.

Sobre esto, Rawls (1971: 62) sefala que una institucion puede pensarse de dos maneras, primero
como un objeto abstracto, esto es, como una posible forma de conducta expresada mediante un
sistema de reglas y, segundo, como la realizacion de las acciones especificadas por estas reglas y

efectuadas en el pensamiento y la conducta de ciertas personas en cierto tiempo y lugar.

Las escuelas de pensamiento institucionalista y neo institucionalista, han tomado fuerza®® sobre el rol

gue deben cumplir las instituciones para contribuir al desarrollo econdmico de un pais. El Estado es

'8 |a escuela neoinstitucionalista en la década de los 1990 fue el eje central de la teoria econdmica, por esa razén, los
premios Nobel de Economia de 1991 y 1993 fueron otorgados a Ronald Coase y a Douglass North, respectivamente.
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una de las instituciones centrales de la economia. El administrador publico juega un papel

importante al momento de actuar y esperar resultados sobre la sociedad y cada uno de los agentes.

Una institucion debe contar con un sistema legal claro para lograr la eficiencia econdmica. Esta es la
Unica forma en que se pueden disminuir costos de transaccion. Si una institucién cuenta con una
base legal bien disefada y un capital humano capacitado, se pueden generar efectos positivos sobre
los niveles de equidad en la poblacidn, a través de garantizar servicios que cubran a todo el pais. Para
North (1993: 144), las instituciones estan entrelazadas con las ideologias debido a que las personas

realizan sus elecciones por medio de percepciones subjetivas a partir del entorno que los rodea.

Una de las limitaciones del Estado es que algunas de las politicas eficientes del Estado, podrian
ocasionar efectos negativos sobre la equidad. Una medida de privatizacidn, por ejemplo es eficiente
y podria generar beneficios en los sectores menos favorecidos. El problema esta en que podria ser
una medida no aceptada debido a los efectos sobre la distribucion de la riqueza. Shirley (2004: 125)

asegura que la causa es que las clases altas son las que mas se benefician.

Shirley (2004) resalta que para ejercer una politica es vital que un gobierno tenga credibilidad y una
buena imagen y reglamentacién de la accion de las politicas. El objetivo es generar un compromiso
con las personas para que las incentive a tener confianza en las medidas que ejecuta el gobierno. Es
fundamental que las acciones y el cumplimiento de las leyes estén guiadas a beneficiar a la poblaciéon

en el mediano y largo plazo, cuidando que no sean modificadas por intereses politicos.

Otro problema que tiene el Estado es que las preferencias de las personas generalmente son
susceptibles a manipulacién y propensas a cambios continuos debido a medidas populistas. Para
combatir esto, el Estado debe ser claro en comunicar sus metas econémicas y sociales y su estructura
legal. Respecto a esto, el Estado debe tener instituciones estables, capacitadas e independientes a

los intereses de los grupos de poder.

Stiglitz (2000: 98) sefiala que la estabilidad en instituciones no es un limitante para tener cambios,
sino que debe estar en funcién de los cambios demograficos y cambios tecnolégicos que mejoren el
servicio que brindan. Este autor llamé a esto eficiencia en la distribucién, que significa un cambio

para mejorar el bienestar social.

Entre los ejes de accion estatal, Sachs (2006: 344-345) sefiala que no solo es necesario que un

gobierno destine su gasto e inversidn a estos sectores. El capital fisico, el capital natural, el capital
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intelectual y la infraestructura también son importantes al momento de buscar maximizar el

bienestar social.

Respecto a la provision de bienes y servicios publicos, Oates (1997: 66), sefala que con una
distribucién 6ptima de responsabilidades entre los niveles de gobierno, las preferencias de los
ciudadanos se alinearan mejor y contribuiran a mejorar la calidad del gasto publico. El instrumento
para castigarlo o premiarlo es el voto; es decir, mediante auditoria social, la calidad del gasto publico

se incrementa (Torres y Hernandez, 2006: 2-4).

Muchos autores han discutido acerca de los sectores que deberian ser el eje central de accidn
estratégica del Estado. Aqui, hay una disyuntiva debido a los efectos que podrian darse sobre la
eficiencia econdmica y los niveles de equidad en la sociedad. Stiglitz (1998: 30-31) sefiala que los ejes

centrales de accién del gobierno deben ser: educacion, salud y seguridad social.

Segun Stiglitz (2006: 143-149):

Para lograr tener mayor equidad y eficiencia en las politicas el gobierno debe alinearse hacia
esta nocién de mejorar la capacidad productiva. Por ejemplo, por medio de la creacién y
capacitacion del capital humano. Este factor se ha desarrollado e incluso se puede decir que
ha llegado a ser igual o mas importante que el capital fisico.

Stiglitz (1973: 121-126) menciona que dichas politicas tienen limitantes y enfatiza en varios
elementos que pueden distorsionar los objetivos de las medidas y que podrian llegar a causar
inequidad. Para evitar esto, es importante que al ejecutar estas politicas, el Estado analice y tome a
estos mercados como incompletos. Esto provocara que la inversion del gobierno se direccione en

completarlos y en dar prioridad a proporcionar servicios de calidad en los sectores mas necesitados.

La disyuntiva que se da al momento de transferir recursos por parte del gobierno central entre
eficiencia y equidad ha sido debatida en este marco tedrico, pero, para profundizar este tema es
necesario comprender el concepto de la eficiencia y la equidad, cdmo se logra y cudles son las

politicas que implementan cada una de ellas.

2.4.2 Eficiencia

Se puede definir eficiencia como la maximizacion del beneficio acompanado de los menores costos

posibles, que son necesarios para obtener ese resultado dptimo. Esta eficiencia esta vinculada con el
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concepto de competencia perfecta, la cual se podria decir es un caso utdpico, ya que debe ser un
mercado con muchos oferentes y consumidores, con informacion perfecta y con la ausencia de
externalidades, entre otras caracteristicas que complican ésta realidad. Cuando un mercado no

presenta esto, se generan fallas de mercado, las cuales disminuyen la eficiencia econdmica.

Adam Smith fue uno de los primeros en dar un concepto de eficiencia en la economia. Para Smith, los
mercados competitivos funcionaban a través de la mano invisible, donde los consumidores
maximizaban sus utilidades, al igual que las firmas maximizaban sus ganancias, teniendo estos

comportamientos, un resultado de beneficio maximo para toda la sociedad (Steinemann, 2005: 139).

Okun (1975: 4-10) también habla sobre un mercado competitivo, donde la mano invisible refleja las
valoraciones de los consumidores a las firmas, lo cual permite que tengan incentivos para la
produccidn. Stiglitz (2000: 68) concuerda con esto y afirma que la maximizacion del beneficio de las
firmas se da a través del esfuerzo por producir de manera mas eficiente, que conlleva costos mds
bajos para proveer bienes y servicios. Esto, como indica Steinemann (2005: 140), hace que la
intervencién del Estado no sea necesaria, ya que el mercado se regula individualmente por los

comportamientos de las empresas y de los consumidores.

La eficiencia total en la economia se da cuando existe maximizacién de la produccién por parte de las
empresas, y de la utilidad por parte de los consumidores. La eficiencia en el sentido de Pareto tiene
la caracteristica de individualismo, ya que se enfoca en el bienestar individual y no en el bienestar
relativo entre los agentes econdmicos; por lo tanto, no toma en cuenta cuestiones sobre
desigualdad. Si aumenta el bienestar para los ricos en la economia y los pobres no son afectados, se

considera que hay eficiencia en el sentido de Pareto.

Segundo, lo importante para el andlisis del 6ptimo de Pareto es lo que cada persona considera como
su propio bienestar. Este principio esta ligado al concepto de soberania del consumidor, el cual
plantea que los agentes econdmicos son los que pueden de mejor forma saber sus necesidades y, por

ende, su propio beneficio (Stiglitz, 1998: 29).

Pareto representa un punto donde no se puede mejorar el bienestar de una persona sin disminuir el
de otra. El primer teorema del bienestar solo garantiza la eficiencia en la utilizacién de recursos; sin
embargo, nunca aclara nada alrededor de qué tan deseable es la distribucion del ingreso que se tiene

(Stiglitz, 1998: 30).
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Para que haya un éptimo de Pareto deben cumplirse las condiciones de primer orden que se conocen
como las necesarias para las cuales debe haber un éptimo de intercambio, que se obtiene al existir
una eficiencia de consumo; teniendo como elemento clave que la tasa marginal de sustitucion para
todos sea igual entre un par de bienes. También es importante un 6ptimo de produccién, donde la
sustitucion entre los factores de produccién usados sea igual para todo los bienes que usan estos

factores de produccién (Larrain y Sachs, 2002: 311-316).

2.4.3 Equidad

Segun Steinemann (2005: 143), la equidad depende de los elementos sociales que se quiera alcanzar
y analizar: igualdad, justicia, similitud, responsabilidad social, distribucion del ingreso, distribucion de
bienestar, beneficios sociales y econdmicos, entre otros. Por ello, se recomienda enfatizar en estos
aspectos al momento de precisar la equidad, ya que se puede tener una connotacién diferente,

dependiendo de los elementos que formen parte del eje de analisis.

Stiglitz (2000: 150) sefiala que el Estado, al aplicar sus politicas fiscales, debe tener claro a quien
busca favorecer, ya que sobre esto se pueden lograr medidas equitativas, pero que podrian implicar
costos sobre la eficiencia econdmica privada. Okun (1975: 7) otorga un importante elemento de
partida al hacer dos distinciones, la equidad en oportunidades y la equidad de ingreso. Ambos
factores juegan un papel importante en la conformacién del bienestar en la sociedad y su

distribucién, tanto independientemente como de manera conjunta.

Para Okun (1975: 6), las oportunidades que pueda tener una persona tienen incidencia, tanto en la
equidad econémica, como en la eficiencia econdmica; y también, las condiciones econémicas pueden
afectar las oportunidades. Por ello, es importante un Estado que proporcione igualdad de

oportunidades a todos los miembros de la sociedad.

Esto se logra a través de la generacion de los siguientes factores:

— lgualdad de procesos'’.- Esta igualdad considera como eje fundamental a la igualdad en el acceso

a oportunidades.

17 . . . , . ..
Rawls fue uno de los primeros en analizar la igualdad en procesos, esta parte de su teoria de la justicia.
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— lgualdad en el ingreso y bienestar.- Okun hace una importante distincion, sefiala que la igualdad
econdmica no es lo mismo que igualdad, ya que en su concepto debe considerarse las diferentes
decisiones que pueden tomar individuos. El ser igual econdmicamente no conlleva ser todos
iguales (Okun, 1975: 6). Bajo este concepto, se puede decir que no existe una fuerte distincidn

entre igualdad de ingreso y equidad de ingreso.

La idea de equidad de ingreso es posiblemente aun mdas controversial que la equidad en
oportunidades, ya que aqui es necesaria una intervencion mas fuerte, y, muchas veces, el trato
puede ser muy sesgado hacia ciertos sectores, como puede ser el caso de subsidios dirigidos,

impuestos progresivos, asistencia social, etc.

Equidad en distribucion de recursos y oportunidad en procesos pueden generar diferencias, no solo
para la misma generacidn, sino también diferencias intertemporales. El punto de partida del
bienestar puede generar fuerte desigualdad de capacidades y de ingresos; en este aspecto se deberia
buscar maneras para que las diferencias no tengan efectos sobre las oportunidades que pueden

percibir las personas.

Otro elemento es la equidad de proceso, que se encuentra muy ligada a un trato equitativo en
procesos para eliminar los efectos de las diferentes asignaciones de recursos. En este sentido, un
sistema legal mas equitativo puede brindar a una gama mayor de personas, oportunidades que caso

contrario no hubieran tenido.

La equidad de oportunidades permite la creacion de mayores habilidades. Bajo la existencia de
desigualdades en acceso a servicios basicos se pueden generar diferencias que no reflejan las
verdaderas capacidades de las personas. Se ha demostrado la relacion existente entre la inequidad,
la inestabilidad social y las bajas tasas de crecimiento econdmico (Alesina, 1998: 300). De igual
forma, Sachs (2006: 39) argumentd que altos niveles de desigualdad tienden a generar presiones

sobre politicas macroecondmicas, lo cual puede tener como resultado decisiones erréneas.

Teoria del sacrificio

Esta teoria parte de la idea de que no existe forma alguna en que la equidad lleve a mayor

crecimiento, asi como, la generacidon de mayor eficiencia conlleve a mayor equidad. La idea principal

es que los dos objetivos compiten entre si, por lo cual, es imposible generarlos al mismo tiempo. El
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principal argumento para ésta disyuntiva, responde a los efectos que se generan sobre la distribucion

de recursos.

Al emplear acciones para fomentar equidad, a través del traspaso de riqueza de una persona a otra,
se distorsiona el comportamiento de los agentes econdmicos. El primer elemento es la utilidad
marginal de las personas, que es decreciente, por lo que entre mayor sea la trasferencia de un
miembro a otro, mayor sera la pérdida del bienestar de una persona en relacion a la ganancia del

segundo. Esto, bajo una perspectiva utilitarista, afectara el bienestar de la sociedad.

Teoria del rebalse

Esta teoria no considera que haya divergencia entre equidad y eficiencia; sino, que al establecerse
una de las dos como objetivo, la otra surgird como consecuencia a través de goteo. Ademads, esta
vinculada a lineamientos de derecha donde se sostiene que un crecimiento econémico ocasiona que
parte de los nuevos excedentes generados terminen en manos de los mas necesitados, generando
mayor nivel de riqueza. Sin embargo, una perspectiva mas de izquierda afirma que mayor equidad

permite incrementar la acumulacion, facilitando, asi, el crecimiento econémico (Massad, 1992: 13).

Aghion y Bolton (1997: 1) aseguran que hay una percepcién de derecha, donde se busca como
objetivo la eficiencia, y que considera que al acumularse mayor capital, éste estard a mayor
disposicidn de los pobres; sin embargo, esta teoria tiene sus limitantes. Una de las cuales es resaltada
por estos autores, quienes demostraron que si se genera un crecimiento muy rapido, se llega a un

estado estacionario donde la distribucidn de los recursos alcanzara un equilibrio.

Un mecanismo de goteo a través de la generacidon de eficiencia no es suficiente al momento de
generar equidad. Podria mejorarse los estdndares de vida; sin embargo, la distribucidon del nuevo
capital generado no serd mas equitativa. Estos autores recomiendan la necesidad de combinar el

goteo con politicas econdmicas guiadas desde el Estado para alcanzar una distribucion éptima.

Un ejemplo de aplicacion de dicha teoria lo manifiesta Sol (2006: 143-149) con el modelo neoliberal

dolarizado salvadorefio basado en la teoria del rebalse:

Lo que se manifiesta en una creciente concentracion de la riqueza y del ingreso, asi como en
una profundizaciéon de la exclusién social, la cual es incompatible con la democracia
participativa. Esta teoria busca apoyar el mayor enriquecimiento de los ricos y poderosos
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para que la acumulacion del ingreso en sus manos eventualmente rebalse al resto de los
ciudadanos mediante inversion y empleo.

Teoria de la justicia

Rawls (1971: 69) manifiesta: “Todos los valores sociales —libertad y oportunidad, ingreso y riqueza asi
como las bases del respeto a si mismo— habrdn de ser distribuidos igualitariamente a menos que una

distribucidn desigual de alguno de estos valores redunde en ventaja para todos”.

Rawls (1971: 17-18) asegura que la justicia es la primera virtud de las instituciones sociales. Cada
persona posee una inviolabilidad fundada en la justicia que ni siquiera el bienestar de la sociedad en
conjunto puede atropellar. Esta teoria supone que es una sociedad en la que cada cual acepta y sabe

gue los demas aceptan los mismos principios de justicia y las instituciones satisfacen estos principios.

El objeto primario de la justicia social es la estructura basica de la sociedad, la disposicidon de las
instituciones sociales se da por medio de un esquema de cooperacion. En este sentido, Rawls (1971:
19) sefiala que al Estado le corresponde distribuir sus ingresos de forma justa. Para ello supone que
la sociedad se enfrenta a una escasez moderada y que cada miembro no es ni altruista ni egoista sino

que tiene fines que buscan promover el bienestar.

Este modelo busca dar una pauta para la eleccidn justa partiendo de una posicién inicial a través del
velo de la ignorancia. Es decir, que las personas estan en una situacion inicial donde no conocen la
distribucién de talentos, ingresos o nivel social. Basado en esto cada uno escogera principios de
justicia mutuamente aceptables. Bajo tales restricciones, Rawls argumenta que las partes

encontrarian particularmente atractivos sus principios de justicia favorecidos (Rawls, 1971: 130-136).

El sustento tedrico presentado sirve de base para comprender los principales conceptos que se
tratan en el siguiente capitulo. El alcance del marco tedrico es analizar las conjeturas en torno a la
descentralizacidn, transferencias intergubernamentales, eficiencia y equidad econémica para tener

mayor claridad en el modelo de transferencias intergubernamentales expuesto en el capitulo lIl.
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Capitulo IlI: Analisis legislativo de la distribucidon de recursos

El presente capitulo se presenta en tres partes. La primera explica la ley de transferencias expuesta
en la Constitucién de 1998, donde se destaca el marco legislativo y politico. Se consideran los
principales elementos de esta ley, con especial énfasis en la composicidn y estructura del marco que

rigid para realizar transferencias intergubernamentales a nivel municipal.

En la segunda parte se manifiestan las caracteristicas y connotaciones del COOTAD, con enfoque en
la metodologia vigente para transferir recursos del gobierno central hacia los GAD, sus férmulas de

calculo, las competencias y oportunidades que se le asignan a las municipalidades.

Finalmente, se realiza una comparacién entre la Ley de transferencias de 1998 y el COOTAD donde se
responde a la inquietud sobre cudl favorece mds a un cantdn en cuanto a parametros de capacidad
institucional y administrativa. Para esto se utilizé una metodologia centrada en las competencias que
pudieron asumir los municipios con la Constitucion de 1998 y a los indicadores que se generaron

para medir la situacidn de los mismos.

El objetivo de esta seccidon es que el lector comprenda el alcance, la divergencia legal y conozca las

principales diferencias politicas, legislativas y metodoldgicas.

3.1 Ley de transferencias vigente con la Constitucion de 1998

3.1.1 Principales connotaciones legales y politicas

A partir de 1997 se da un importante avance con la reforma a la Constitucién de 1979, ya que se
emite la Ley especial de descentralizacién del Estado y participacion social, y la Ley de distribucion
del 15%"® del presupuesto del gobierno central a los gobiernos seccionales. Otro avance en esta carta
magna fue que por primera vez se tomd al Estado como unitario y de administracion

descentralizada®.

% para ampliar, revisar anexo 3 referente a los ingresos corrientes para el calculo de la Ley de distribucién del 15%
!9 Constitucién del Ecuador de 1998, articulo 1.
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En cuanto a la descentralizacién politica, la Constitucion de 1998 presenté problemas con la
determinacién de los distintos tipos de gobiernos, asi como de sus principales caracteristicas y
competencias. Esto se refleja en la generacién propia de recursos en los cuales, los gobiernos
seccionales tuvieron poca autonomia y su financiamiento estuvo controlado. Solo tuvieron libertad
para cobrar tasas y éstas dependieron de los servicios prestados por los gobiernos seccionales.

Ademas, la disposicidn al pago por parte de su poblacién fue baja, dada la calidad de los servicios.

La contratacion de créditos tuvo controles excesivos, existio la denominada ley de responsabilidad y
transparencia fiscal, la cual impuso limites al endeudamiento seccional; se limité a los gobiernos
seccionales a tener un stock de deuda inferior al 100% de sus ingresos, lo que fue muy restrictivo,
mientras se tuvo que tener un servicio de deuda sobre los ingresos del 40%, lo cual fue bastante

elevado®® (Banco del Estado 2002: 4-8).

3.1.2 Legislacion

En el ambito de las transferencias, Ecuador contd con 19 leyes especiales, las cuales hicieron que el
funcionamiento del sistema haya sido complicado y confuso. La Constitucion de 1998 tomé como
parametros al numero de habitantes, necesidades bdsicas insatisfechas, capacidad contributiva,
logros en el mejoramiento de los niveles de vida y eficiencia administrativa para la distribucion de

recursos.

La principal ley de transferencias fue la Ley del 15% que tomé los criterios de poblacién y
necesidades basicas insatisfechas dejando de lado los indicadores de esfuerzo fiscal o eficiencia por
parte de los gobiernos seccionales. Dicho sistema generd estimulos perversos, ya que fomentd la

ineficiencia administrativa.

La principal fuente de transferencia de capital para los GAD fue la Ley de distribucién del 15% de los
ingresos corrientes netos del PGC*'. Esta ley dispone que el 70 % de dichos recursos se destinen a
gastos de inversion y el 30% se utilicen en gastos corrientes, porcentajes aplicados hasta el 2004. A
partir del 2005, el porcentaje para gastos corrientes pasa a ser 10% de las transferencias totales

recibidas por este concepto, como aseguran Pérez y Cantufia (2011: 3).

2% Con un gobierno que tenga un servicio de deuda superior al 20%, existen altos problemas para servir a la deuda.
?la Ley del 15% para los gobiernos seccionales fue publicada en el Registro Oficial N°. 27, del 20 de marzo de 1997 y su
Reglamento publicado en RO. N° 183 de 29 de octubre de 1997 y ratificado en el Art. 271 de la Constitucién 2008.
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La Ley del 15%2 reguld la distribucién, manejo, transferencia y control de la asignacion constitucional
del 15% del presupuesto del gobierno central (PGC), excepto los ingresos provenientes de créditos
internos y externos en beneficio de los consejos provinciales y municipios para planes o proyectos de
inversioén, sin perjuicio de otros recursos que se asignen a través del Fondo de Desarrollo Seccional,

(FODESEC), y los que le correspondan de conformidad con otras leyes.

La Ley del 15% planted que dicho porcentaje de los ingresos corrientes del gobierno central sea el

monto fijo a transferir entre municipios y provincias (véase grafico 3).

Grafico 3: Composicion de la Ley del 15%
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Fuente: Constitucion del Ecuador de 1998
Elaboracién: Andrea Villarreal

El Fondo de Desarrollo Provincial (FONDEPRO) fue otra de las leyes implementada con la
Constitucion de 1998. Esta ley planted que el 2% de los ingresos del gobierno central se transfieran a

los consejos provinciales. Esta situacion se puede apreciar en el grafico 4.

Esta ley no tomd en cuenta a los criterios redistributivos, es mas perjudicé a las provincias de gran
tamafo y a las que tenian mayor numero de habitantes, al repartir el 75% del fondo en partes
iguales. Ademas, no generd estimulos para que los gobiernos seccionales actuasen con eficiencia, ya

gue no importaba si ejecutaban bien o mal su gasto. Igual obtuvieron la misma cantidad de recursos.

213 aplicacién se inicié a partir del 1 de julio de 1997, con el equivalente al 3% del PGC, el 7% desde 1998; el 11% a partir
de 1999;y, el 15% desde el 2000.
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Grafico 4: Composicion de la Ley FONDEPRO
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Fuente: Constitucion del Ecuador de 1998

Elaboracién: Andrea Villarreal
Mediante Ley 72, del 8 de mayo de 1990, se cred el Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC) como
un mecanismo predecible, trasparente y equitativo de asignacién de transferencias de recursos a los
gobiernos seccionales y, a su vez, como contraparte nacional del Programa de Desarrollo municipal e
Infraestructura Urbana, a través del fondo de inversiones municipales (FIM). Esta ley planted que un
2% de los ingresos corrientes del gobierno central se transfieran de manera fija a los municipios. La

forma como se destinaron estos montos se aprecia en el grafico 5.

Esta ley discrimind a las capitales de provincia del resto de ciudades y dio un trato especial a Quito y
Guayaquil, situacion que generd estimulos para que ciertas ciudades presionen al gobierno central a
crear nuevas provincias, donde pasarian a ser capitales y recibirian mayores recursos. Ademas, no
generd estimulos sobre la eficiencia de los gobiernos seccionales y contempld un monto fijo para

distribuirse entre consejos provinciales y municipios.
Esta fue la Unica ley que intentd dar estimulos para el buen uso de los recursos y promovié la

equidad; sin embargo, su monto no fue representativo en comparacion a las otras leyes

implementadas.
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Grafico 5: Composicion de la Ley FODESEC
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Fuente: Constitucion del Ecuador de 1998
Elaboracién: Andrea Villarreal

Otra de las leyes importantes fue la denominada 010 de fondo para el eco-desarrollo amazdnico, que
impuso una participacion en las rentas de la explotacidn de recursos naturales no renovables; la ley
47 que senald que un 5% de las rentas por la venta de energia debia ir a las provincias de Azuay,

Caiar, Morona Santiago y Tungurahua; entre otras.

Existieron otras 15 leyes que de igual forma se las puede catalogar como de cardcter discriminatorio,
ya que desde su creacidn sirvieron a pocos gobiernos seccionales y no tomaron en cuenta criterios de
redistribucion con el resto del pais. Estas leyes generaron inequidades y no dieron ningln estimulo

para mejorar la eficiencia y la equidad administrativa de los gobiernos seccionales.
Un inconveniente que presentd la Ley de distribucion de 1998 fue que las transferencias a las juntas

parroquiales rurales debian mantenerse constantes por 10 afos, con un monto fijo de USD 30

millones.
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3.1.3. Competencias no descentralizables

Las competencias, segun el articulo 113 del COOTAD, son capacidades de accién de un nivel de
gobierno en un sector. Son establecidas por la Constitucion, la ley o el Consejo Nacional de
Competencias y pueden ser exclusivas o concurrentes. Las exclusivas son administradas por una sola
entidad y se destacan por no requerir de mayor coordinacién con otras entidades, tener alta
transparencia y responsabilidad directa; en cambio, las concurrentes son gestionadas por al menos
dos entidades y se aplican en sectores complejos, por lo que requieren de claridad en la asignacion

de responsabilidades para ser prestados en forma eficiente®® (Frank, 2001: 16).

En la Constitucién de 1998, las competencias estuvieron limitadas, ya que los municipios y provincias
se vieron desincentivados a asumirlas para poder recibir mayores recursos por parte del gobierno
central. Durante el periodo de vigencia de esta Constitucion, el modelo de competencias se
denomind a la carta, pues cada municipio podia escoger la competencia en la cual se consideraba

competente y recibia recursos seglin su conveniencia.

Con la Constitucidn de 1998, se plantearon las siguientes competencias para los municipios:

— Defensay seguridad nacional

— Politica exterior y relaciones internacionales
— Politica econédmica y tributaria

— Gestidn de endeudamiento externo

— Aquellas que los convenios internacionales lo indiquen

Para la clasificacion de ingresos propios municipales se toman en cuenta los ingresos tributarios y no
tributarios. La tasa de crecimiento promedio anual de los ingresos tributarios, para el periodo 2001-
2009, es de 29%. El afio que registré menor incremento es 2006 pues decrecié 10% frente al 2005,
debido a que se disminuyeron cobros en las cuentas de otros impuestos, registro y también por la
derogacion de la Ley que permitia a los municipios, provincias y universidades recibir como donacién

el aporte voluntario del 25% del impuesto a la renta antes del afio 2006.

En cambio, el porcentaje de incremento mas alto de los ingresos no tributarios se dio en 2001, con

un 33% mas que el afio anterior. Esto se dio por factores como la dolarizacion que trajo incremento

23 . . e . .
Como, por ejemplo, en el caso de los servicios sociales de salud y educacion.
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en la recaudacion de arrendamientos, tasas de aseo, recoleccidon de basura, agua potable, servicios

técnicos y administrativos, rodaje y derechos, inscripciones y registros, entre otros (grafico 6).

Grafico 6: Ingresos propios municipales
(Millones de USD)
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Fuente: Banco del Estado
Elaboracidén: Andrea Villarreal

Una de las principales competencias de los GAD municipales es la recaudacion de impuestos como
mecanismo para generar ingresos propios y poder asumir nuevos roles. En el cuadro 1 se pueden

apreciar los principales impuestos municipales para el periodo 2001-2009 y su participacion.

Los ingresos no tributarios representan el 47% del total de ingresos propios. El rubro de tasas
constituye el que mas recauda (22%); aqui se encuentran tasas por faenamiento, agua potable,
alcantarillado, aseo publico, recoleccidon de basura, entre otras. Del total de los ingresos tributarios,
la mayor participaciéon es la del impuesto a los predios urbanos (10,4%), después estan las
contribuciones especiales de mejoras (10%), luego los activos totales (9%); patentes (6,2%); alcabalas

(5,8%) y otros (2,7%). La tendencia de los ingresos tributarios es de 5%.

El impuesto a los activos totales constituye el segundo en importancia en los ingresos tributarios,
cuya participacion varia entre el 6 y 9% en los afios analizados; en el 2009 se ubica en 9,4% respecto

al total de los ingresos tributarios.

Los ingresos totales municipales estan compuestos por las fuentes de financiamiento, ingresos de
capital, transferencias corrientes e ingresos (véase grafico 7). Las transferencias corrientes en 2001 y
2002 presentaron una participacion de cerca del 15% de los ingresos totales municipales, no
obstante a partir de 2003 disminuyeron a 5%, ya que las transferencias corrientes por la Ley del 15%
pasaron a registrarse en los ingresos de capital. Los ingresos propios mantienen una participacion

creciente, que fluctla entre el 12% y 18%.
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Dentro de los ingresos municipales, las fuentes de financiamiento ocupan, en promedio, un 15% de

participacién. La cuenta de crédito publico es la que mayor peso tiene (73%), debido a que desde

2006, el gobierno amplié sus fuentes de financiamiento para los GAD, especialmente para obras de

infraestructura y vialidad.

Los ingresos de capital han mantenido una participacidon constante durante el periodo, de alrededor

de 50%, dada principalmente por la cuenta de transferencias de capital, compuesta por las Leyes del

2% del PGE a capitales de provincia, Ley del 5% a la venta de energia eléctrica, fondo de desarrollo

provincial, FIM, salvamento, patrimonio, cultura, FODESEC inversiones y, sobre todo, la Ley del 15%.

Cuadro 1: Principales impuestos municipales y su participacion

Promedio
2001-2009
Ingresos propios 100%
Tributarios 53,0%
Impuesto utilidad venta inmobiliarios urbanos 1,4%
A los predios urbanos 10,4%
Impuesto a predios rurales 2,0%
A los activos totales 8,9%
Alcabalas 5,8%
Registro 0,6%
Impuesto a los vehiculos 1,6%
Espectaculos publicos 1,1%
Patentes (mensual y anual) 6,2%
Multas e intereses 2,0%
Otros tributarios 2,7%
Contribucién especial de mejoras 9,9%
Donacién impuesto a la renta (antes 2006) 0,1%
No tributarios 47,0%
Arrendamientos 4,3%
Tasas 21,7%
Rentas de inversiones financiera 1,6%
Derechos por inscripciones y registros 4,0%
Multas, intereses y varios 1,7%
Otros no tributarios 13,8%

Elaboracion: Andrea Villarreal

Fuente: Banco del Estado
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Grafico 7: Composicion de los ingresos totales municipales
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La cuenta de ingresos de capital es la que tiene mayor participacion en los ingresos totales
municipales (50%). Las transferencias de capital del gobierno central, en el periodo 2001-2009,
tuvieron una tasa de crecimiento promedio de 17,5%. Al 2008 se registré el nivel de transferencias de

capital mas alto del periodo, de USD 1.321 millones. Véase grafico 8.

La evolucidon de las transferencias en el periodo 2001-2009 presentd tendencia creciente, a lo cual
habria que argumentar dos razones; la primera, el aumento de ingresos propios, especialmente por
impuestos y tasas; y la segunda, debido a los ingresos extraordinarios recibidos por el Ecuador desde

2006 por el incremento del precio del barril de petréleo. Esto permitié elevar las transferencias

destinadas a inversion.

Grafico 8: Composicion de ingresos de capital municipales
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Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Andrea Villarreal

> “Desde el 2004, los precios del petréleo aumentaron por los efectos de: los huracanes (Katrina) en las instalaciones
petroleras; el crecimiento en la economia de los paises emergentes y en los industrializados y por el auge de la industria de
la construccion (que termind por convertirse en una burbuja especulativa, causando una sobre demanda artificial que hizo
subir el precio a un madximo de USD 147.27 por barril en julio de 2008)”. Banco Central del Ecuador (2010: 14).
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3.2 Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y

Descentralizacion

El proceso de descentralizacion en Ecuador ha transcurrido entre periodos en los cuales por ausencia
o contraccidn del nivel central, se han expandido los gobiernos descentralizados, principalmente las
provincias y cantones; y se han dado periodos de construccidon y consolidacidon del estado-nacién en
los que los gobiernos descentralizados han retrocedido respecto de sus ambitos de actuacion o han

incrementado su autonomia.

La Constitucion de la Republica de 2008 impuso un cambio de modelo de Estado y de organizacion
territorial. Para ello determind en el COOTAD un modelo de descentralizacion®, obligatorio,
progresivo y definitivo, empezando por las competencias exclusivas constitucionales. EI COOTAD

deroga toda la normativa anterior acerca del régimen seccional.

3.2.1 Aspectos generales

El COOTAD contiene 641 articulos, incluidas disposiciones generales, transitorias, reformatorias y
derogatorias. Con este marco, los antes conocidos como gobiernos seccionales pasaron a llamarse
gobiernos auténomos descentralizados (GAD) y el objetivo fue que pasen a formar parte de una

regionalizacidn que plantea realizar el Estado y sera descrita posteriormente.

El COOTAD entrd en funcionamiento para los GAD provinciales, municipales y parroquiales, a partir
del 2011. En el 2010 se aplicé el incremento determinado para las juntas parroquiales rurales segin
la nueva férmula planteada. Esta ley propone una transferencia del 21% de los ingresos permanentes
del Estado central que seran repartidos de manera fija para los GAD. Para esto, se pone como afio
base al 2010%°. Ademds, el COOTAD en el articulo 193, propone una transferencia del 10% de los

ingresos no permanentes del gobierno central.

Hay que destacar que con el COOTAD se cred por primera vez un marco juridico conjunto que define
las funciones de los diferentes niveles de gobierno frente al poder ejecutivo. Asi, por ejemplo, el

Estado central estara dividido en distritos metropolitanos, provincias y regimenes especiales; donde

23 Revisar anexo 7 sobre las transferencias recibidas por las GAD desde Gobierno Central en el afio 2011.

%% Cabe resaltar que el COOTAD, ademas del afio base, muestra en su articulo 201 una garantia constitucional que asegura
que “el monto de las transferencias del gobierno central a los GAD no sera, en ningun caso, inferior al monto asignado en
el PGE del 2008”.
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las provincias, a su vez, se dividen en cantones y parroquias rurales. En el cuadro 2 se aprecian los

principales elementos que contiene el COOTAD.

Cuadro 2

Elementos principales de la Constitucion del Ecuador 2008 sustentados juridicamente en el COOTAD

Principales connotaciones

Estado unitario
profundamente
descentralizado

e GAD con
autonomia
politica,
administrativa
y financiera

e Competencias
definidas por nivel de
gobierno, con ello se
evitard la duplicidad de
esfuerzos, la
competencia entre
niveles de gobiernoy se
mejorara la calidad del
gasto publico

e Facultades
normativasy
reglamentarias
en el ambito
de sus
competencias

e Criterios de distribucién de
recursos que van en la linea
de asegurar un desarrollo
interterritorial equitativo y
armonico

Fin del sistema
de asignacion de
competencias a
la carta

e Sefijanenla
Constitucion
paquetes
minimos de
competencias
obligatorias
por niveles de
gobierno

¢ Se crea el Sistema
Nacional de
Competencias (SNC),
para que el traspaso de
todas las competencias
descentralizables tenga
lugar de manera
efectiva, ordenaday
teniendo presentes las
capacidades operativas
de cada gobierno
auténomo
descentralizado

e Se acuerda la posibilidad de intervencion
transitoria del Consejo Nacional de
Competencias, en caso de incorrecto ejercicio
de una competencia determinada

Profundizacion y
racionalizacion

Se establece
un monto de
transferencias

Adicionalmente se haran
transferencias de

Se definen criterios especificos de distribucion
con el objeto de procurar asignaciones
proporcionales, solidarias y efectivas a cada
uno de los territorios tales como: tamafio y

definido recursos en funcion de . ., . (-
dela . densidad de la poblacién, necesidades basicas
.., | claramente las nuevas competencias ||, . . .
descentralizacion . insatisfechas jerarquizadas, logros en el
. . para todos los | que progresivamente se . . . ;
financiera . mejoramiento de los niveles de vida, esfuerzo
niveles de asuman ) .
. fiscal y cumplimiento de los planes de
gobierno
desarrollo
Iniciativa N
. . Organizaciones
Consejos normativa . .
S L . . Presentacion | sociales como
Participacion . , ciudadanos |[entodos | Instanciasde .
. Silla vacia L, de expresiones de
ciudadana de los participacion ,
e . propuestas | la soberania
planificacién | niveles de
. popular
gobierno

Fuente: COOTAD

Elaboracion: Andrea Villarreal
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3.2.2 Legislacion

El COOTAD establece que los GAD participaran del 21% de los ingresos permanentes y el 10% de los
no permanentes del PGE. Segun el articulo 192 del COOTAD (2010: 100): "En virtud de las
competencias constitucionales, el monto total a transferir se distribuird entre los GAD en la siguiente
proporcion: 27% para consejos provinciales, 67% para los municipios y distritos metropolitanos y el

6% a las juntas parroquiales”.

Esto limita, de cierta forma, el PGE en caso de que se manifieste un ciclo econdmico negativo, ya que
tendria que ajustar su presupuesto en otros sectores, que probablemente necesiten mayores

recursos en ese momento para poder cumplir con los limites establecidos para transferir.

Como muestra el gréafico 9, el afio 2008 presentd el nivel de transferencias mas alto del periodo de
analisis, el cual representd el 2,7% del PIB. En este afio, el pais registrd un precio del petrdleo
récord”’. Es importante mencionar el COOTAD pone como linea base para las futuras transferencias,
las condiciones fiscales de 2008, como el ingreso extraordinario derivado del precio del petrdleo, a
pesar de que se conoce que el precio del petrdleo es una variable volatil y no se puede controlar.

Esto representa un riesgo para el pais y una rigidez para las finanzas del gobierno central.

Grafico 9: Transferencias totales realizadas con la Ley de 1998
(% del PIB)

3.2% -
2.6% 26% 2.7%  2.6%

2.3% 23%  2.2% 2.3%

2.2% - 2.0%
1.7% -
1.2% -
0.7% -
0.2% -

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

2.7% -

Fuente: Banco del Estado
Elaboracién: Andrea Villarreal

>’ UsD 147.27 por barril en julio de 2008 seglin Banco Central del Ecuador, 2010.
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El COOTAD mantiene la Ley 010 descrita anteriormente al igual que la Ley 47 de la Constitucién de

1998. A continuacidn véase el cuadro 3, donde se describe las transferencias que pueden recibir los

GAD y estdn en vigencia desde 2011

Cuadro 3: Transferencias a los GAD desde el gobierno central

Descripcion

Detalle

Ambito Legal

Destino

Observaciones

Componente A

Se tomara el 2010 como
afio base y se repartira el
monto que por ley les
haya correspondido a los
GAD en ese afo.

Componente B

El monto excedente que
resulta de la diferencia del
monto total a distribuir en
el 2011 (21% de
permanentes y 10% de no
permanentes del PGE)
menos los recursos
asignados por ley en el
afo 2010, se distribuira
entre los GAD en funcién
de siete criterios y sus
ponderaciones.

Art. 193
COOTAD

Hasta 30%
gastos
permanentes

Minimo 70% de
gastos no
permanentes

Incluye los saldos
pendientes de
transferir a los GAD
por las leyes y
fondos
derogados28

Distribucién de
transferencias
por

compensacion

Mecanismo de
compensacion a los GAD
donde se exploten o
industrialicen recursos no
renovables. Ley 010y Ley
047.

Art. 207y
208 COOTAD

Inversién

Por nuevas
competencias

Transferencias que buscan
financiar las nuevas
competencias en facultad
de la delegacién de
funciones a los GAD

Constitucion
/ COOTAD
(Art. 32, 42,
55, 65)

En funcion de la
competencia

Gobiernos
provinciales:
sistemas riego y
drenaje, tiene un
destino corriente y
de inversion

central (BdE)

a los GAD a través del BdE

Decretos Reparticion de petroleros .
- . . ., Inicialmente salud
especificos (utilidades) , mineros, Ente rector Inversion .,
. s y educacién
(BdE) hidroeléctricos
Subvenciones . .
. Subvenciones canalizadas L.
Gobierno Ente rector Inversion

Fuente: Banco del Estado, COOTAD
Elaboracion: Andrea Villarreal

28 7 . .. . . . . .
El calculo lo realiza el Ministerio de Finanzas y determina hasta cuando existen saldos.
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3.2.3 Metodologia para transferir recursos

A continuacién se presenta la metodologia de calculo para transferir recursos, plasmada en el

COOTAD:

Ri=< 7,7 x %’) x P (1)

Las variables de la formula (1) representan:

i: Indices que representan al GAD al que se le aplica la férmula

j: Indice que representa cada uno de los criterios establecidos en la Constitucién

Ri: Monto que recibe el GAD i

Z: Dato correspondiente al GAD i, para el criterio j

Pi: Poblacién ponderada del territorio del GAD i

Mj: Monto total a repartir en el criterio j

Kj: Valor que permite que las asignaciones totales a los GAD sean iguales al monto total a repartirse

M. El valor de K es:

n
K=Kj—ZZi X P..
i=1

Donde:

n: Numero de GAD en el nivel respectivo de gobierno

Conforme a lo establecido por el articulo 195 del COOTAD, el valor de Zg se detalla, en cada uno de

los criterios j de la siguiente manera

a) Tamano de la poblacion: Se define como la poblacién del territorio del GAD y se calcula como

Para la aplicacion del criterio poblacional en los GAD de tipo provincial y cantonal se da mayor
ponderacién a la poblacién rural, como medida de accién afirmativa que promueva la igualdad real a

favor de los titulares de derechos que estan en situacion de desigualdad.

b) Densidad de la poblacién: Se define como razén entre el nimero de habitantes del GAD y la

superficie de su territorio.
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La densidad poblacional del GAD i es igual a:

D A
en; =
! EXti

Las variables representan:

Pi: Poblacion en el territorio del GAD i

Ext i: Extension territorial bajo el GAD i

Para este criterio se aplica la siguiente férmula de cdlculo:
Zi=1+4+C X In(

Donde:

Max (Den): Maximo de la densidad poblacional territorial de los GAD

Den i: Densidad poblacional del GAD i

Ln: Funcién logaritmo natural

Max (Den)
Den;

C: Constante que depende del nivel de gobierno, C = 2 para la distribucién de los recursos

provinciales, C = 1 para la distribucién de recursos municipales y parroquiales

c) NBI jerarquizadas: Es el indice de NBI establecido por el organismo nacional de estadisticas y

censos responsable de su elaboracion. Se define por:

PNBI;
P

NBI; =
Donde:
NBIi: Tasa de NBI
PNBIi: Poblacidon NBI en el territorio del GAD i

Pi: Poblacion total en el territorio del GAD i

Para este criterio se aplica la siguiente férmula de célculo:

Z; = Max (0.12, NBI?)
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d) Logros en el mejoramiento en los niveles de vida:

Se concibe como mejora en los niveles de vida en el GAD a la disminucién del porcentaje de
poblacién con NBI en el afio inmediatamente anterior al afio en el que realiza el cdlculo para la
asignacion.

NBI;

ANBI =1-— — o

ft-1

Las variables representan:

ANBI;: Tasa de disminucién anual de NBI en el GAD
NBI;, ,NBI;,_,: Porcentajes de poblacion con NBI del GAD, de los dos afios inmediatamente
anteriores al afio al que se realiza el cdlculo de la asignacidn, respectivamente. Para este criterio se

determina una funcién de ANBI;:

Zi = f (ANBII)

La variable representa:
ANBI;: Del GAD i

La funcién de Z; = f (ANBI;) debe asegurar el reparto equitativo de los recursos y estar definido por
el consejo nacional de competencias, en coordinacién con el organismo encargado de planificacién

Nacional y la entidad rectora de las finanzas publicas.

e) Capacidad fiscal: consiste en comprar la generacién efectiva de ingresos propios de cada GAD en

su capacidad potencial incentivando el esfuerzo fiscal. Se conceptualiza al esfuerzo fiscal como:

Recaudacion efectiva del GAD

"~ Potencial recaudacién del GAD

Para este criterio, en el caso de los municipios se considera:
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f) Esfuerzo administrativo: La distribucion de recursos por este criterio se realiza con la asignacion del
50% en partes iguales a todos los GAD y el otro 50% en relacion a los ingresos totales y gasto

corriente, para lo cual se establece por la siguiente férmula:

Ingresos totales??

! Gasto corriente

g) Cumplimiento de metas del Plan nacional de desarrollo de la Secretaria Nacional de Planificacién y
Descentralizacion (SENPLADES) y del Plan de desarrollo de cada GAD. Para estos criterios se toman
en cuenta las metas prioritarias vinculadas a las competencias exclusivas de cada nivel de gobierno,
las cuales deben ser cuantificables anualmente y a nivel territorial. El valor de Zi se determina a

partir del porcentaje de cumplimiento de las metas.

Zi = Indice de cumplimiento de metas del Plan nacional de desarrollo.

Insularidad de la provincia de Galdpagos segun el articulo 195 del COOTAD.- Por su condicidn
geografica, cada uno de los GAD de la provincia de Galdpagos, asi como su consejo de gobierno, tiene
un incremento del 100% en cada uno de los valores que resulten de la aplicacion de los criterios

constitucionales, que se deduce del monto global a ser entregado a los GAD.

Destino de las transferencias.- El articulo 198 del COOTAD afirma que las transferencias que realiza el
gobierno central a los GAD pueden financiar hasta el 30% de gastos permanentes, y un minimo 70%
de gastos no permanentes necesarios para el ejercicio de sus competencias exclusivas. Las
transferencias provenientes de al menos 10% de los ingresos no permanentes, financian egresos no

permanentes.

Para los criterios referentes a esfuerzo fiscal, esfuerzo administrativo, y para los logros en el
mejoramiento de los niveles de vida y cumplimiento de metas del Plan nacional de desarrollo de

cada GAD, se consideran los promedios de los Ultimos tres afios de informacién disponible.

La base del COOTAD estd dada por siete criterios que deben considerarse para la distribuir los
recursos. Estos son: poblacidn (rural y urbana), densidad, NBI, mejora de los niveles de vida, esfuerzo
fiscal, esfuerzo administrativo y cumplimiento de metas del Plan nacional de desarrollo (COOTAD:

2008: 121).

29 . . . .
Ingresos totales excluyen los ingresos de financiamiento del GAD.
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Para la aplicacién del criterio poblacional se otorga mayor ponderacién a la poblacién rural y
fronteriza para promover la igualdad. Por ello, lo rural equivale al 120% de la poblacién urbana vy lo
fronterizo al 150%. Sin duda, esta ponderacidén permite que las transferencias tengan una preferencia

hacia las poblaciones con mayores necesidades.

3.2.4 Regionalizacién

Para Buendia (2001: 14):

La apuesta central de la Constitucidn es por el fortalecimiento del nivel intermedio a través
de la creacion del nivel de gobierno regional, como entidad con capacidad de planificacion y
desarrollo regional, integrada por dos o mas provincias y con el mayor nivel de captacién
competencial y de generacion de recursos.

El COOTAD, en su proceso por expandir la descentralizacién, incorporé un nuevo nivel en la
organizacién del territorio, en el cual establece que el Estado estard organizado territorialmente en
regiones, provincias, cantones y parroquias rurales. Este Cédigo afirma que la escala territorial
regional viabiliza y potencia la generacién de procesos de desarrollo econdmico local (COOTAD,
2008: 11). La regidn tiene un caracter de nivel intermedio y cuenta con mayores competencias
exclusivas y con la capacidad para receptar mayores competencias adicionales y con mayores

facultades tributarias.

Para estimular la conformacién de regiones, el gobierno central puede destinar un porcentaje de los
impuestos generados en su territorio y crear incentivos® para que las provincias se integren en
regiones antes del plazo establecido de ocho afios®. La regionalizacidn, segun el articulo 15 del
COQTAD, se realiza con dos o mas provincias con continuidad territorial, superficie mayor a 20 mil
kilémetros cuadrados y un nimero de habitantes superior al 5% de la poblacidn nacional. Ademss, el

territorio de la region a conformarse no debe superar el 20% del total del territorio nacional.

El proceso de regionalizacién cuenta con ocho zonas de planificacién®. Véase cuadro 4.

% Los incentivos puedes ser econdmicos o de otra indole.

3" Ver anexo 2 sobre la transitoria tercera del COOTAD.

32 Segun los resultados que arrojé el Censo 2010 de poblacién y vivienda en el Ecuador realizado por el Instituto Nacional
de Estadistica y Censos.
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Cuadro 4: Zonas de planificacion del Ecuador

Zonal

Zona 2

Zona 3

Conformada por Esmeraldas,
Carchi, Imbabura y Sucumbios.

Conformada por Napo, Orellana y
en Pichincha los cantones:
Cayambe, Mejia, Pedro Moncayo,
Rumifiahui, San Miguel de los

Conformada por Pastaza,
Cotopaxi, Tungurahua y

Bancos, Pedro Vicente Maldonado Clibimeoeen.
y Puerto Quito.

2001 2010 2001 2010 2001 2010
Poblacion 1.011,201 | 1.273,332 | Poblacidn 427.578 | 577.189 | Poblacion 1.255,985 | 1.456,302
Vivienda 277.095| 388.010 | Vivienda 119.099 | 179.077 | Vivienda 401.604 | 524.574
Promedio Promedio Promedio
personas 4,3 4 | personas 4,5 4,1 personas 4,1 3,7
por hogar por hogar por hogar

Zona 4 Zona 5 Zona 6

Conformada por Manabi y Santo
Domingo de los Tsdchilas

Conformada por Bolivar, Los Rios,
Santa Elena, Galdpagos y los
cantones de la provincia del Guayas
a excepcion de Guayaquil, Durdn y

Conformada por Azuay, Cafary
Morona Santiago

Samborondon.

2001 2010 2001 2010 2001 2010
Poblacion 1.473,043 | 1.737,793 | Poblacion 1.883,243 | 2.286,782 | Poblacion 921.939| 1.085,251
Vivienda 378,422 | 515.077 | Vivienda 511.252| 721.679 | Vivienda 317.729| 407.659
Promedio Promedio Promedio
personas 4,6 4 | personas 44 3,8 | personas 4,2 3,8
por hogar por hogar por hogar

Zona 7 Zona 8 Zona 9

Conformada por El Oro, Loja 'y

Conformada por Guayaquil, Durdn

Conformada por el canton Quito

Zamora Chinchipe y Samborondon
2001 2010 2001 2010 2001 2010
Poblacion | 1.007,199 | 1.141,001 | Poblacion | 2.263,979 | 2.654,274 | Poblacién | 1.839,853 | 2.239,191
Vivienda 294.365| 379.243 | Vivienda 581.394| 764.919 | Vivienda 555.928 | 764.167
Promedio Promedio Promedio
personas 4,2 3,8 | personas 4,1 3,8 | personas 3,8 3,5
por hogar por hogar por hogar

Fuente: SENPLADES, INEC
Elaboracién: Andrea Villarreal

La descentralizacién podria tener consecuencias negativas sobre las disparidades regionales cuando

no haya la capacidad y el tamano suficiente para gestionar eficientemente los servicios transferidos,

o no haya buenas bases imponibles para financiar dichos servicios. En este ultimo caso, segun la

Corporacién Andina de Fomento (2010: 81), el proceso de descentralizacién deberia ir acompafiado

de programas de capacitacién y un régimen de transferencias intergubernamentales que apoyen los

ingresos propios de las jurisdicciones.

A continuacion se presenta el mapa por zonas de planificacion en Ecuador (figura 1).
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Figura 1: Division politico administrativa del Ecuador por zonas de planificacion

COLOMBIA

LEYENDA

ZONA 1: NORTE
| ZONA 2: CENTRO NORTE
|| ZONA 3:CENTRO
ZONA 4: PACIFICO
ZONA 5: LITORAL
ZONA 6:AUSTRO
ZONA 7: SUR
|| ZONA 8: Cantones Guayaquil, Duran y Sanborondon
| ZONA 9: Distrito Metropolitano de Quito

DIVISION POLITICO ADMINISTRATIVA DEL ECUADOR POR ZONAS DE PLANIFICACION|

Fuente: SENPLADES
Elaboracién: Andrea Villarreal

3.2.5 Competencias para los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales

Conforme a lo dispuesto en la Constitucion y en el COOTAD, el Consejo Nacional de Competencias
(CNC) es el organismo técnico del Sistema Nacional de Competencias. Esta integrado
democraticamente por un representante de cada nivel de gobierno, que coordina el proceso de

transferencia de competencias desde el gobierno central a los GAD.

El CNC tiene la responsabilidad de construir el Plan nacional de descentralizacién, instrumento
mediante el cual se regird el proceso de descentralizacién y que tiene como objetivos lograr el
fortalecimiento de todos los niveles de gobierno, establecer la progresividad de la entrega de

competencias constitucionales y la equidad territorial en el pais®.

3 Segun el Plan nacional de descentralizacion expuesto por la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo en su pagina
web: http://www.senplades.gob.ec/web/senplades-portal/plan-nacional-de-descentralizacion consulta 11-01-2012
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El CNC determinard la entrega progresiva de las competencias exclusivas y la transferencia de nuevas

competencias adicionales® de los sectores descentralizables del gobierno central. La Constitucion es

clara en cuanto a las competencias atribuidas a los GAD y al gobierno central, ya que ha definido un

mecanismo expedito para la transferencia obligatoria, progresiva y definitiva de las competencias

descentralizables del gobierno central a los gobiernos locales; esto se puede observar en el cuadro 6.

Cuadro 6

Descripcion de los tipos de competencias por ambitos de gobierno

Tipo de competencias del
gobierno central

Descripcion

Competencias de sectores
privativos

Unicas y exclusivas del Gobierno Central, no son descentralizables

Competencias de sectores
estratégicos

Sectores estratégicos definidos por la Constitucion, pueden descentralizarse al
interior del Estado

Competencias de sectores
comunes

Todos los demas sectores estatales, susceptibles de mayor o menor
descentralizacion

Tipos de competencias de los
GAD

Descripcion

Competencias exclusivas

Son aquellas cuya titularidad corresponde a un solo nivel de gobierno de
acuerdo con la Constitucion y la ley, y cuya gestidon puede realizarse de
manera concurrente entre diferentes niveles de gobierno

Competencias concurrentes

Son aquellas cuya titularidad corresponde a varios niveles de gobierno en
razon del sector o materia, por lo tanto deben gestionarse obligatoriamente
de manera concurrente

Competencias adicionales

Son competencias adicionales aquellas que son parte de los sectores o
materias comunes y que al no estar asignadas expresamente por la
Constitucidon o el COOTAD a los GAD, seran transferidas en forma progresiva y
bajo el principio de subsidiariedad, por el Consejo Nacional de Competencias

Competencias residuales

Son competencias residuales aquellas que no estan asignadas en la
Constitucién o en la ley a favor de los GAD, y que no forman parte de los
sectores estratégicos, competencias privativas o exclusivas del gobierno
central

Fuente: COOTAD
Elaboracion: Andrea Villarreal

En cuanto al nivel municipal, Buendia (2011: 59) afirma que el COOTAD otorga capacidades sobre las

competencias, recursos por transferencias y por recuperacion de ingresos propios, necesarias para

responsabilizarse principalmente del habitat y residencia en su circunscripcién territorial. El desafio

principal para los municipios es lograr una consolidacién institucional; poder asumir, en el plazo que

sefiale el CNC, la totalidad de sus competencias exclusivas.

34 . . .. ~
El plazo para la transferencia de competencias adicionales es de ocho afios.
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Dichos desafios seran bastante factibles para los municipios de mayor tamafo, a diferencia de Ia
mayor parte de municipios pequeinos, menores a 50.000 habitantes, y que constituyen 85% del total,
que requerirdn de procesos de fortalecimiento para lograr este propdsito. En el cuadro 7 se

mencionan las principales competencias para los municipios segun el articulo 55 del COOTAD.

Cabe destacar que todo proceso de descentralizacion de competencias conlleva un costo para el
nivel de gobierno que asume la competencia, este es el denominado costeo de competencias que
incluye todo lo que demanda un proceso de adquirir una nueva competencia (costos de

implementacién, administrativos, maquinaria, institucionales, entre otros).

En Ecuador, puede haber GAD municipales que estdn en capacidad de asumir nuevas competencias
segln lo que dicta la Constitucién, pero también se pueden presentar casos en que, por
potencialidades y restricciones territoriales, entorno, condiciones geograficas y poblacionales, entre
otras caracteristicas, los cantones no puedan adquirir dichas competencias, o les resulte muy costoso

0 un proceso inconveniente a su realidad.

Por ejemplo, en un GAD municipal con altas NBI, preponderancia de zonas rurales y baja capacidad
de autosuficiencia, probablemente el costo de asumir una nueva competencia sea mucho mas
elevado que en un municipio con sélida estructura financiera e institucional, alta capacidad de

generacioén de ingresos propios, baja tasa de NBI, entre otras particularidades.

Cuadro 7

Competencias exclusivas a nivel de GAD municipales

Planificar el desarrollo cantonal y formular planes de ordenamiento territorial con el fin de regular
a. |el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural, en el marco de la interculturalidad y
plurinacionalidad y el respeto a la diversidad.

b. | Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el cantén.
Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

Prestar servicios de agua potable, alcantarillado, aguas residuales, manejo de desechos sodlidos,

d. actividades de saneamiento, entre otras.

o Crear, modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas, tasas, tarifas y contribuciones
" | especiales de mejoras.

f Planificar, regular y controlar el transito y transporte terrestre dentro de su circunscripcidon
" | cantonal.

g Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de salud y educacion,

asi como los espacios publicos destinados al desarrollo social.

h. | Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitectdnico, cultural y natural del cantén.

i. | Elaborar y administrar catastros inmobiliarios rurales y urbanos.

j. | Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas.
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I. | Gestionar los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincién de incendios.

m. | Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento de sus competencias.

Competencias concurrentes a nivel de GAD municipales
Vialidad.- Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

Transito y transporte.- Planificar, regular y controlar el transito, el transporte y la seguridad vial,
dentro de su territorio cantonal.

Cooperacion internacional.- Los GAD podran gestionar la obtencién de recursos de la cooperacion
internacional y asistencia técnica para el cumplimiento de sus competencias propias.

Gestion de cuencas hidrograficas.- Los GAD regionales, en coordinacién con todos los niveles
de gobierno, implementaran el plan de manejo de cuencas, subcuencas y microcuencas.

Fomento de la seguridad alimentaria.- Corresponde a los GAD regionales en coordinacién con los
GAD provinciales, municipales y parroquiales rurales. La planificacion y construccion de las redes de
mercados y centros de transferencia cantonales seran realizados por los GAD municipales.

Fomento de las actividades productivas y agropecuarias.- Es una competencia exclusiva de los
GAD provinciales aunque pueden delegar esta competencia a los GAD municipales, cuyos territorios
sean de vocacidn agropecuaria.

Gestion ambiental.- Los GAD municipales podrdn otorgar licencias ambientales, una vez que se
hayan calificado como autoridades ambientales de aplicacion responsable en su cantdn.

Prestacion de servicios publicos.- Las competencias de prestacidon de servicios publicos de agua
potable, en todas sus fases, las ejecutaran los GAD, asi como también la de alcantarillado,
depuracion de aguas residuales, manejo de desechos sdlidos y saneamiento ambiental.

Infraestructura y equipamientos fisicos de salud y educacion.- Es facultad exclusiva del gobierno
central la rectoria y definicion de las politicas nacionales de salud y educacion. Corresponde a los
GAD municipales construir la infraestructura y los equipamientos fisicos de salud y educacion.

Formar y administrar catastros inmobiliarios.- Corresponde a los GAD municipales, los que con la
finalidad de unificar la metodologia de manejo y acceso a la informacidon deberan seguir los
lineamientos y parametros metodoldgicos que establezca la ley.

Gestion de riesgos.- Los GAD municipales adoptaran obligatoriamente normas técnicas para la
prevencion y gestion de riesgos sismicos y los servicios de prevencién, proteccidn, socorro y
extincion de incendios de acuerdo con la Constitucion corresponde a los GAD municipales.

Explotacion de materiales de construccidn.- Corresponde a los GAD municipales regular, autorizar
y controlar la explotacion de materiales aridos y pétreos.

K Regular, autorizar y controlar la explotacién de materiales dridos y pétreos que se encuentren en
" | los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras.
Registro de la propiedad.- El sistema publico nacional de registro de la propiedad corresponde al
gobierno central, y su administracion se ejercerd de manera concurrente con los GAD municipales.
Preservar, mantener y difundir el patrimonio cultural.- Corresponde a los GAD municipales,
formular, aprobar, ejecutar y evaluar los planes, programas y proyectos destinados a la

preservacion y difusion del patrimonio de su circunscripcion.

Infraestructura fisica, equipamientos y espacios publicos de la parroquia rural.- A los GAD
parroquiales rurales les corresponde, concurrentemente y en coordinacién con GAD provinciales y
municipales, asumir esta competencia.

Habitat y vivienda.- Los GAD municipales deben mantener un catastro nacional integrado
georeferenciado de habitat y vivienda para uso de todos los niveles de gobierno.

Fuente: COOTAD
Elaboracion: Andrea Villarreal



3. Comparacion institucional y administrativa de ambas leyes de

transferencias

3.3.1. Capacidad administrativa e institucional

La capacidad administrativa e institucional de los municipios se mide por su capacidad de asumir

competencias, de acuerdo al marco legal, y a la eficiencia institucional con la que son ejecutadas.

Antes, con la Constitucion de 1998, dominaba un modelo de competencias a la carta, donde cada

municipio asumia los sectores en los que se consideraba competente. Esto dejé olvidadas varias

competencias e incrementd las necesidades de la poblacion.

En el cuadro 8 se presentan los elementos del proceso administrativo que articulados, alineados y

sincronizados pueden garantizar que se cumplan las expectativas de la poblacidon. Definir la

estrategia para saber a donde ir y como organizarse internamente para llevar a cabo la estrategia

institucional y destinar recursos suficientes para su ejecucién es lo que propone el Consejo Nacional

de Modernizacion del Estado, (2006: 21).

Proceso administrativo exitoso

Visién
compartida

Planificar

Cuadro 8

Visidn, mision,
objetivosy
proyectos

Demanda

Organizar

Capacidad de
respuesta de
la institucion

Estructura
organizacional

Oferta
institucional y
técnica

.. Ejecutar
Gestion J

Recursos
disponibles

Proforma
presupuestaria

Oferta
financiera

Controlar

Cumplala
vision
compartida

Generacion de
indicadores de
gestion

Control social
rendicion de
cuentas
transparencia

Evaluar

Ciclos de
aprendizaje

Sistema de
trabajo en
equipo

Mejoramiento
continuo

Fuente: CONAM (2006)

Elaboracion: Andrea Villarreal

Para lograr implementar este proceso administrativo es necesario tener claras las competencias a

ejecutar, asi como un plan estructurado de gasto e inversién donde se planifique, organice, controle

y evalue la gestion a tiempo.
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Como un intento de sustentar un proceso administrativo como éste, en 2004 se aprobd la Ley de
Régimen Municipal que constituyd un instrumento importante para consolidar el régimen cantonal;
sin embargo, poco después se dio una Ley Reformatoria que obligd a los municipios, seglin Banco del
Estado (2008: 41), a actualizar los catastros cada dos afios junto al avalio predial a precios de

mercado y ajustar la tarifa impositiva del impuesto predial (entre un piso y un techo).

El resultado fue que se mantuvo la tendencia decreciente de la recaudacién del impuesto predial con
respecto a los ingresos propios, lo que permite afirmar que las reformas realizadas a la ley no
tuvieron los efectos esperados en lo que respecta al crecimiento de ingresos propios y el

fortalecimiento institucional de los cantones.

El COOTAD termina con el sistema de asignacién de competencias que imperd con la Constitucién de
1998 a través del establecimiento de un monto definido claramente para todos los niveles de
gobierno. Adicionalmente, plantea la posibilidad de realizar transferencias de recursos en funcién de

las nuevas competencias que progresivamente se asuman.

De igual manera, ahora estan definidos criterios especificos de distribucién con el objeto de procurar
asignaciones proporcionales, solidarias y efectivas a cada uno de los territorios, tales como: tamafio y
densidad de la poblacién, necesidades basicas insatisfechas jerarquizadas, logros en el mejoramiento
de los niveles de vida, esfuerzo fiscal y cumplimiento de los planes de desarrollo; que son parametros

gue con la Constitucion de 1998 no se aplicaron.

Segln Rodriguez (2011: 9): “La Constitucion de 2008 incorpord al esfuerzo fiscal como uno de los
criterios de distribucion de las transferencias del Gobierno Central, es decir, que aquellos GAD que

demuestren mejor manejo financiero, podrdn recibir mayores recursos”.

La capacidad fiscal es uno de los componentes que no se tomd en cuenta al momento de distribuir
recursos con la Constitucién de 1998. Con el COOTAD este componente busca motivar al municipio a
tener eficiencia en la recaudacién, por lo que compara la generacion efectiva de ingresos propios con

su capacidad potencial, a fin de que constituya en un incentivo para el esfuerzo fiscal municipal.

Segun Johnson y Roswick (2000: 1) la capacidad fiscal se define como la capacidad de una jurisdiccion

para generar impuestos y otros ingresos de sus propias fuentes. Estd medida en términos de la

capacidad de pago que tenga la poblacidn o segmento que conforma dicha jurisdiccién.
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Damarco (2010: 5) afirma que la capacidad de pago es, tal vez, el instrumento mas util para
establecer la medida en que se debe soportar la carga tributaria. La capacidad de pago aparece como
la razén que justifica el impuesto y es el principio de generalidad de los impuestos que deberia

excluir de su cumplimiento a quienes carezcan de dicha capacidad.

La capacidad tributaria de un pais, segin Andino (200: 117-118), puede definirse como el porcentaje
del PIB que dicho pais deberia recaudar dadas las caracteristicas que afectan su capacidad de
recaudacion, como el ingreso per capita, el volumen de sus exportaciones, sus recursos minerales y

la participacidn de la industria y la agricultura en su producto.

A su vez, el esfuerzo fiscal se define como la relacion entre la recaudacion actual como porcentaje del
PIB y la capacidad tributaria asi definida. Si este coeficiente es menor que uno, indicaria que el
gobierno puede introducir cambios en las bases imponibles y en las tasas e incrementar asi su
recaudacion sin costos econémicos excesivos, en la medida que actualmente estd explotando su
potencial recaudatorio menos que el promedio de paises con similares caracteristicas. Si, por el
contrario, el coeficiente de esfuerzo fiscal es mayor a uno, el sistema tributario estaria recaudando

mas que su recaudacion potencial.

Las estimaciones de esfuerzo fiscal disponibles en el Ecuador coinciden en que la recaudacion
tributaria estd por debajo de su capacidad tributaria (recaudacién potencial). Asi, por ejemplo,
Piancastelli (citado en Andino, 2009: 118) obtiene para Ecuador un indice de 0,882 y Teera (citado en

Andino, 2009: 118) estima un indice de 0,746.

Es fundamental que con el COOTAD se fomente un incremento de la capacidad fiscal basado en una
eficiencia en la recaudacién y que los GAD incluyan este componente en sus planes de desarrollo
local, siempre que se analice la capacidad de pago de los contribuyentes, la realidad econdmica y
social de la localidad, asi como la ineficiencia de los GAD en cuanto a cobro de impuestos vy

administraciéon de los mismo para mejorar el bienestar de la poblacion.

Situacion financiera

Durante el periodo 2001-2009, los ingresos totales de los municipios estuvieron compuestos por las
fuentes de financiamiento, ingresos de capital, transferencias corrientes e ingresos propios. Esto se
ilustré en el grafico 7. Los ingresos de capital representan los rubros mas altos de ingresos debido a

las transferencias de capital compuestas por la Ley 72, Ley del 15%, Ley 175, Ley 115, Ley 010,
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FODESEC (inversiones), entre otras. En cambio, las transferencias corrientes estan representadas por

FODESEC, Ley del 2% para las capitales provinciales y otras transferencias corrientes.

Los gastos cantonales, en cambio, estuvieron compuestos principalmente por los gastos de capital e

inversion y los gastos corrientes y de produccion, tal como se ilustra en el grafico 10.

Los gastos corrientes y de produccidn se incrementaron en 165% del 2001 al 2009; la razén principal
se desglosa en las cuentas de remuneraciones y servicios. En cambio, los gastos de capital e inversion
estan compuestos por inversién en obra publica como agua potable, desechos, recreacién y personal
para inversion de las obras publicas. Esta cuenta pasé de USD 354 millones en 2001 a USD 1.646

millones para 2009, lo cual significa que los gastos corrientes casi se quintuplicaron en nueve afos.

Grafico 10: Gastos totales municipales
(Millones USD)

2009 |

2007

2005

2003

2001

0 500 1000 1500 2000 2500
B Gastos de capital e inversion B Gastos corrientesy de produccién
Serviciode la deuda M Inversiones financieras

M Pasivo circulante

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Andrea Villarreal

Las bases que deja sentado el COOTAD en cuanto a capacidad administrativa e institucional son
sélidas, siempre y cuando los municipios entiendan y apliquen la ley. Se ha demostrado que la
Constitucion vigente otorga a los cantones mayor autonomia para generar ingresos propios. Un
ejemplo es la Contribucion Especial de Mejoras (CEM) que se basa en el principio de

corresponsabilidad expuesto en el articulo 3 del COOTAD®.

Para ejercer la corresponsabilidad, la Constitucidon actual establece la autonomia financiera de los

GAD, lo cual se refleja en la capacidad de generar y administrar sus propios recursos e indica en su

35 ~ , . . . s . . ..
El COOTAD sefiala en su articulo 3 que “Todos los niveles de gobierno tienen responsabilidad compartida en el ejercicio y
disfrute de los derechos de la ciudadania, el buen vivir y el desarrollo de las diferentes circunscripciones territoriales en el
marco de sus competencias exclusivas y concurrentes con cada uno de ellos”.
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articulo 270 que los GAD generaran sus propios recursos financieros para lo cual pueden crear,

modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas o CEM.

El Banco del Estado decidi6 disefiar e implementar el programa Corresponsabilidad para el buen vivir
gue otorga incentivos para reducir la dependencia financiera municipal y promover la redistribucidn
de los recursos publicos. Este programa es un ejemplo de cémo los municipios pueden mejorar sus
indicadores financieros para no solo acceder a créditos con subsidio, sino también para mejorar y

adquirir mas competencias que permitan recibir mayores transferencias>’.

De igual forma, esta demostrado que las competencias que puede asumir un GAD municipal con el
COOTAD son mayores que con la Ley de 1998; de tal manera, puede recibir mds recursos. La
regionalizacidn también es importante para conseguir nuevas competencias y transferencias, ya que

constituye una oportunidad para las provincias que se agrupen antes del plazo maximo de ocho afos.

Con las afirmaciones expuestas en este capitulo concuerda Buendia (2011: 29); quien sefala que:

El COOTAD ha establecido nuevas oportunidades de generacion de ingresos propios,
mediante la flexibilizacién de las normas referidas a sus ingresos, principalmente de los
municipios. Asi por ejemplo, se ha establecido que los municipios pueden regular el impuesto
a la plusvalia, el impuesto a los vehiculos y el impuesto predial, pueden organizar rifas y
loterias, tomaran directamente las tasas y tributos vinculados a la gestion del transito y
transporte terrestre (matriculas y licencias principalmente), entre otros.

La situacion de las competencias

En el cuadro 9 se presenta el financiamiento del sistema de competencias en Ecuador con enfoque

en el dmbito municipal, también se aprecian las principales fuentes de financiamiento de los GAD.

Respecto a los tipos de recursos de los GAD municipales establecidos en el COOTAD se puede
apreciar en el cuadro 10, que los municipios poseen mayores posibilidades de ingresos por
impuestos donde constan el impuesto a la renta, por herencias, legados y donaciones; impuesto a la
propiedad de los vehiculos y el impuesto a consumos especiales; y los GAD provinciales solo pueden

cobrar el 0,001% al impuesto a las alcabalas.

36
Para ver detalles del programa, ver anexo 5.
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Cuadro 9: Recursos financieros de los GAD municipales

Financiamiento

eTitulos y valores, contratacién de deuda publica interna y externa, saldos de ejercicios anteriores

Ingresos propios
eTasas, sobretasas y contribuciones especiales de mejoras, venta de bienes y servicios, renta de

inversiones y multas, venta de activos no financieros y recuperacion de inversiones; rifas, sorteos y
loterias

.z

Rentas por explotacion de recursos naturales

eParticipacion en las rentas que perciba el Estado cuando se ndustrialicen o exploten recursos no
renovables en el territorio del GAD

Transferenciasy donaciones

eFondos recibidos sin contraprestacion del sector interno y externo, publico y privado, que incluyen
donacionesy la cooperacién no rembolsable

eIngresos permanentes y no permanentes, los que provengan por el costeo de las competenciasy
los transferidos de los presupuestos de otras entidades

Fuente: COOTAD; Buendia (2011)
Elaboracién: Andrea Villarreal

Los municipios son los que perciben una porcion mayor de las transferencias del PGE (67%). Ademas,
es evidente que los cabildos gozan de una autonomia fiscal significativa, que sustenta sus

posibilidades de alcanzar una mayor autonomia al momento de asumir y ejecutar sus competencias.

Bajo el COOTAD, los GAD municipales tienen mayores posibilidades de asumir competencias y
acceder a recursos financieros mas altos. Dénde, si el GAD gasta correctamente sus transferencias
corrientes, de capital e inversién podrd mejorar su capacidad administrativa e institucional que se

verad reflejada en su gestion y en las competencias adicionales que pueda asumir.

El Consejo Nacional de Modernizacién del Estado (CONAM, 2001: 16-25) realizé un estudio en el cual
analiza y compara las competencias para cada nivel de gobierno que regia con la Constitucion de
1998. El objetivo del analisis fue conocer cdmo asumen las competencias exclusivas y concurrentes
las jurisdicciones y saber por qué no se asumieron de forma correcta. El estudio utilizdé una
metodologia deductiva que permitié comparar los diferentes sectores y competencias, y proyectar la

descentralizacién a futuro.
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Cuadro 10

Recursos financieros de los GAD municipales

Tipos de recursos GAD municipal

a) Impuesto a la propiedad urbana

b) Impuesto a la propiedad rural

¢) Impuesto a los vehiculos

d) Impuesto de matriculas y patentes

e) Impuesto de alcabalas

f) Impuesto a los espectaculos publicos

g) Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios
h) Impuesto a la plusvalia

i) Impuesto al juego

j) Impuesto de 1,5 por mil sobre activos

Impuestos (tributarios)

a) 67% del monto total de las transferencias
correspondientes a 21% de los ingresos permanentes y 10%
de los ingresos no permanentes del PGE

b) Ingresos por costeo de competencias a ser transferidas

Transferencias de PGE

a) Tasas

b) Contribuciones especiales de mejoras generales y
especificas

¢) Venta de bienes y servicios

d) Renta de inversiones, utilidades y multas

e) Venta de activos y recuperacion de inversiones

f) Rifas y sorteos

Ingresos propios de la gestion
de los GAD (no tributarios)

Ingresos por otras a) Cooperacion no reembolsable
transferencias, legados y b) Legados y donaciones
donaciones (no tributarios) c) Otras transferencias

Transferencias por renta de la
explotacion de recursos no
renovables (no tributarios)

De acuerdo a lo que se disponga en las leyes del sector
correspondiente

Recursos provenientes de a) Endeudamiento
financiamiento (no tributarios) | b) Colocacion de titulos y valores

Fuente: COOTAD
Elaboracién: Andrea Villarreal

A continuacién se presentan las principales recomendaciones del estudio en cuanto a competencias
qgue pudieron ser asumidas por los municipios o debieron ser transferidas hacia otro nivel de

gobierno, tomando en cuenta su capacidad administrativa e institucional.

El cuadro 11 ilustra las competencias referentes a planificacion y administracién territorial donde se
encuentra la competencia del sistema nacional de planificacién que con la Constitucion de 1998
estaba centralizada. El estudio propone que cada entidad se haga cargo de su propia planificacion, de
fijar objetivos y politicas. En cuanto al Registro Civil manifiesta que lo mejor es delegar la facultad de
control provincial a la Gobernacion que en aquella época no tenia ninguna responsabilidad sobre

dicha competencia.
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En migracidn y policia, control de calidad y productos, el nivel de desconcentracion es satisfactorio.

La competencia de administracion de la carrera administrativa deberia desconcentrarse y

descentralizarse en cuanto a las atribuciones de control y administracion referente al reclutamiento,

la capacitacién, formacion, fijacion de remuneraciones y manejo juridico de conflictos laborales.

En cuanto al orden interno y seguridad ciudadana, centros de prevencidon y rehabilitacion, el

municipio ejerce el control, la planificacién, el financiamiento y la administracion. La propuesta es

gue la Gobernacidn tenga la atribucion de dirigir las actividades de las dependencias provinciales.

Cuadro 11: Analisis de competencias de planificacion y administraciéon general

Planificacion y
administracién
general

Situacion con la
Ley de 1998

Facultades
permanentes

Transferencia

Delegacion

Sistema de
planificacion
nacional

Municipio:
Planificacién
administracién

Y

Registro civil

Intendencia:
Administracion e
infraestructura

Migracion y
policia

Intendencia:
Control

Intendencia:
Control

Control de
calidad (de
productos)

Municipio: Control

Municipio: Control

Administracion
de la carrera
administrativa

Municipio:
Administracion

Orden interno y
seguridad
ciudadana

Municipio: Control,
planificacion,
financiamiento y
administracion
Jefe politico:
Control,
planificacién y
administracion

Municipio: Control,
planificacién,
financiamiento y
administracion
Jefe politico:
Control,
planificacion y
administracion

Centros de
prevenciony
rehabilitacion

Jefe politico:
Administracion e
infraestructura

Jefe politico:
Administracion e
infraestructura

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracion: Andrea Villarreal

El cuadro 12 muestra las competencias referentes al ordenamiento territorial, donde para catastros

urbanos la propuesta es descentralizar el control desde la Direccion Nacional de Avallos y Catastro

(DINAC) a los municipios. La DINAC solo debe fijar norma para esta competencia. Se recomienda que,

se mantenga a través del Banco del Estado, el proceso de financiamiento.
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En cambio en catastros rurales la conclusidn es que los municipios administren completamente dicha
competencia y la DINAC solo establezca las normas necesarias. En lo que se refiere a reglamentacidn
urbana y rural se recomienda que a través de una ley del suelo, el municipio regule el uso del suelo

rural y no solo del area urbana.

Cuadro 12: Andlisis de competencias de ordenamiento territorial

Ordenamiento Situacion con la Ley de
territorial 1998
Municipio: Planificacién, Municipio: Planificacion,
financiamiento, financiamiento,
administracion administracion

Facultades permanentes Transferencia Delegacion

Municipio:
Control

Catastros
urbanos

Municipio:
Control,
planificacidn,
financiamiento,
administracion

Municipio: Financiamiento, J| Municipio: Financiamiento,

Catastros rurales T . ., T .
administracién administracién

Municipio: Politicas, Municipio: Politicas,
control, planificacién, control, planificacién,
financiamiento, financiamiento,
administracion administracion

Reglamentacién
urbanay rural
(uso del suelo)

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracién: Andrea Villarreal

Las competencias relacionadas con servicios publicos son, en su mayoria, exclusivas de los
municipios. En el cuadro 13, se muestran los resultados del estudio en estas competencias. Por
ejemplo, en parques, jardines y espacios recreativos, mercados y recintos feriales, parqueos, agua
potable, alcantarillado, disposicion de residuos, mataderos, veredas y bordillos y, otras obras y
servicios barriales’’, el grado de descentralizacidon es satisfactorio, por lo que se sugiere que la

competencia siga siendo exclusivamente municipal.

El hecho de que no todos los municipios asumieron las competencias que les correspondian no
significa que hayan sido ineficientes en su gestiodn, ya que esto depende mucho de su entorno y de
las potencialidades y restricciones que presente su territorio. Una alternativa pudo haber sido que las
Juntas Parroquiales Rurales, por su cuantia®® y por ende cobertura, hayan asumido competencias
gracias a su relacién directa con la poblacién. Esto pudo haberse dado desde el afio 2000, gracias a la

expedicion de la Ley de Juntas Parroquiales Rurales.

%7 Se refiere servicios como por ejemplo lavanderias publicas.
38 Segun el Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador existen 818 GAD Parroquial Rural.
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Cuadro 13: Analisis de competencias de servicios publicos

Servicios Situacion con la Ley de 1998 || Facultades permanentes Transferencia Delegacion
Parques
jardines y
espacios
recreativos

Mercados y
recintos
feriales

Cementerios

Parqueos

.. e Municipio: Politicas,
Municipio: Politicas, control, e s

. . o . control, planificacién,
planificacidn, financiamiento,

.. s financiamiento,
. administracién e . .
Alcantarillado administracién e

infraestructura .
infraestructura

Agua potable

Disposicion de
residuos
sélidos

Mataderos

Veredas y
bordillos

Otras obrasy
servicios
barriales

Municipio:
Alumbrado Control,
publico planificacién,
financiamiento
Municipio:
Control,
Programas de planificacidn,
vivienda financiamiento,
administracién e
infraestructura

Municipio: Politicas,
control, planificacidn,
financiamiento,
administracion e
infraestructura

Municipio: Politicas, control,
Caminos planificacién, financiamiento,

vecinales administracion e

infraestructura

Municipio:
Control,
planificacion,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Bomberos

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracion: Andrea Villarreal
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En cuanto a la competencia de alumbrado publico, la propuesta es que los municipios asuman las
atribuciones de control operativo, planificacion y financiamiento. Con la Constitucién de 1998 estas
atribuciones estuvieron controladas por el Instituto Ecuatoriano de Electrificaciéon bajo normas del

Ministerio de Energia.

Sobre programas de vivienda, los municipios deberian intervenir con planificacién, financiamiento,
administracion y la construccién de la infraestructura; es decir, lo recomendable es que sean los

Unicos prestadores directos de la competencia.

En caminos vecinales, la competencia es exclusivamente municipal y se propone que intervengan los
consejos provinciales con las atribuciones de planificacidn, financiamiento y construccién de la

infraestructura.

En bomberos, la competencia era asumida por el Ministerio de Bienestar Social y hubiese sido mejor
si el servicio se transferia a los municipios en el drea de prevencidn. Lo éptimo es que las normas
sean formuladas por la Defensa Civil y no por el Ministerio de Bienestar Social, como en aquel

entonces.

Acerca de las competencias de cultura y educacién, la propuesta en educacién pre primaria y
primaria es que cada municipio transfiera el financiamiento y la administracidn al Centro Educativo
Matriz y ejerza atribuciones de politicas, control y planificacién a través del Consejo cantonal de

Educacion. El municipio tiene la atribucién exclusiva de la construccién de infraestructura.

En educacién secundaria, el andlisis muestra que las atribuciones del municipio no deberian cambiar,
pero si es aconsejable que sea el Unico prestador de la construccion de infraestructura. Algo similar
ocurre con los deportes y recreacién, ya que se recomienda que las atribuciones de las
Corporaciones Regionales de Desarrollo y de los Consejos Provinciales se transfieran a los municipios
y que la Direccidon Nacional de Deportes, Educacion Fisica y Recreacién transfiera la planificacion,

administraciéon y construccion de infraestructura.

En la competencia de ferias, los municipios no demostraron tener una estructura sélida que permita
cumplir con todas sus funciones; por ello, el estudio aconseja que se transfieran las atribuciones a los
Consejos Provinciales. Lo mismo ocurre con la competencia de festividades, pues el municipio ejerce
las atribuciones de provisién, control, planificaciéon, financiamiento y administracion; lo ideal seria

gue la gobernacién posea una total atribucion de control.
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En bibliotecas, la competencia es asumida por el Sistema Nacional de Bibliotecas (SINAB) con todas

las atribuciones y se aconseja que dicha entidad se limite a establecer politicas y a realizar la

administracion de los sistemas, no al control. La dependencia regional del SINAB con todas sus

atribuciones debe ser transferida a los municipios.

En cuanto a la promocién cultural, los municipios tienen la capacidad de asumir mayores

competencias. Por ello, la propuesta es que los consejos provinciales transfieran las atribuciones de

planificacion, financiamiento y administracién. Véase cuadro 14.

Cuadro 14: Analisis de competencias de servicios publicos para municipios

Delegacidn

Educacion y
cultura

Situacidn con la Ley de 1998

Facultades permanentes

Transferencia

Educacion pre
primariay
primaria

Politicas, control,
planificacidn, financiamiento,
administracion e
infraestructura

Infraestructura

Infraestructura

Educacion
secundaria

Administracion e
infraestructura

Administracion e
infraestructura

Infraestructura

Deportesy
recreacion

Politicas, control,
planificacidn, financiamiento,
administracién e
infraestructura

Control, financiamiento

Control,
planificacidn,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Ferias

Control, planificacidn,
financiamiento,
administracion e

infraestructura

Control, planificacion,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Control,
planificacidn,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Festividades

Control, planificacidn,
financiamiento,
administracion

Control, planificacion,
financiamiento,
administracion

Bibliotecas

Promocion
cultural
(eventos)

Control, planificacidn,
financiamiento,
administracion e
infraestructura

Control, planificacion,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Control,
planificacidn,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Patrimonio
cultural y
arqueoldgico

Politicas, control,
planificacién, financiamiento,
administracion e
infraestructura

Politicas, control,
planificacién,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracion: Andrea Villarreal
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En cuanto a la promocidn y prevencién de las competencias relacionadas con el sector de la salud, se
recomienda que los municipios sigan colaborando con la planificacién, control, financiamiento y
administracion y construccién de la infraestructura. De igual manera, en la prestacidn colectiva, la
propuesta es que el municipio mantenga todas las atribuciones excepto la de calificacién. Véase

cuadro 15.

Cuadro 15: Analisis de competencias de salud

Situacion con la Ley de 1998 || Facultades permanentes Transferencia Delegacion
Municipio: Control,

Municipio: Control,

L L planificacidn,

. planificacidn, financiamiento, . L L.

Promocién/ . ., financiamiento, Municipio:
administracién e

prevencion . administracion e Infraestructura
infraestructura .
infraestructura

Intendencia: Control

Prestacion Municipio:
colectiva Control

Intendencia: Control

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracién: Andrea Villarreal

Respecto a las competencias vinculadas con bienestar social, se puede afirmar que en cuanto a
gerontologia los municipios tienen la atribucién de dar financiamiento en el sentido de dar
subvenciones, se propone que el nivel central transfiera la administracién a los municipios, ya que

sus capacidades institucionales si les permite asumir esta competencia.

Sobre nifez y adolescencia, el municipio ejerce la construccidon de infraestructura. Se plantea que
cada cantén asuma la fijacion de politicas, financiamiento en el sentido de subvenciones,
planificacién, administracién directa, coordinacién de participacion ciudadana y la atribucién de velar

por la defensoria de los derechos (control).

En rehabilitacion social, antes el municipio no tenia atribucién en esta competencia. Ahora se
propone que asuma el control, el financiamiento (subvenciones para la prestacion de servicios) y la
construccién de infraestructura, ya que se demuestra que hay capacidad para hacerlo. Para apreciar

esto, véase cuadro 16.
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Cuadro 16: Analisis de competencias de bienestar social para municipios

Bienestar social | Situacidn con la Ley de 1998 || Facultades permanentes Transferencia | Delegacion

Gerontologia Financiamiento Financiamiento Administracién

Politicas,
Ninezy . Infraestructura Infraestructura .planl.ﬂcaqon,
adolescencia financiamiento,
administracion
Control,
financiamiento,
infraestructura

Rehabilitacion
social

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracidon: Andrea Villarreal

Las competencias de transporte y comunicacién se muestran en el cuadro 17. Se aprecia que para
puertos fluviales y terminales terrestres, el nivel de descentralizacion es satisfactorio. En cambio, en
transporte publico, la competencia es asumida por la Comision de Transito de la Policia y se propone

la asuma exclusivamente el municipio, tomando en cuenta su estructura seccional.

En cuanto a vias urbanas, lo ideal es que el Ministerio de Obras Publicas transfiera la planificacién,
financiamiento, administracion y construccion de la infraestructura a los municipios, dada su
capacidad administrativa e institucional. El Ministerio se limita a la fijacién de normas y de control.

Los municipios son responsables para la construccidn de infraestructura en areas urbanas y rurales.

En lo referente a transito, la competencia es asumida por el Consejo Nacional de Transito de la

Policia, sin embargo lo 6ptimo seria que los municipios asuman la competencia en su exclusividad.*

El analisis de transporte intercantonal e interprovincial refleja que la competencia exclusiva se vuelve
concurrente, ya que el Consejo Nacional de Transito transfiere la planificacidn, financiamiento,

administraciéon y construccion de infraestructura a los municipios.

39 . . e e . . . .
Cabe mencionar que el Municipio de Quito ya manejaba de forma exclusiva esa competencia.
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Cuadro 17: Analisis de competencias de transporte y comunicacidon para municipios

Transporte y
comunicacion

Situacion con la Ley de 1998

Facultades permanentes

Transferencia

Delegacion

Puertos
fluviales

Politicas, control,
planificacién, financiamiento,
administracion e
infraestructura

Politicas, control,
planificacidn,
financiamiento,
administracion e
infraestructura

Transporte
publico

Politicas, control,
planificacién,
financiamiento,
administracion,
infraestructura

Vias urbanas

Planificacién, financiamiento,
administracién e
infraestructura

Planificacidn,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Planificacion,
financiamiento,
administracion,
infraestructura

Transito

Politicas, control,
planificacidn,
financiamiento,
administracion,
infraestructura

Terminales
terrestres

Politicas, control,
planificacién, financiamiento,
administracién e
infraestructura

Politicas, control,
planificacién,
financiamiento,
administracién e
infraestructura

Transporte
intercantonal e
interprovincial

Planificacidn,
financiamiento,
administracion,
infraestructura

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracién: Andrea Villarreal

Sobre las competencias de recursos naturales, los resultados del estudio sefialan los municipios

deberian asumir nuevas atribuciones para las areas protegidas, ya que tienen la capacidad y fortaleza

para hacerlo. Se recomienda que el Ministerio de Ambiente asuma la administracion y construccion

de infraestructura de esta competencia.

En lo que se refiere a bosques se sugiere que los municipios mantengan las atribuciones de control,

administracién y construccién de infraestructura; y en cuanto a recursos marinos y acuicolas y

recursos mineros se aconseja que el municipio asuma la atribucién de planificacién. Véase cuadro 18.
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Cuadro 18: Analisis de competencias de recursos naturales

Recursos Facultades
Situacion con la Ley de 1998 - Transferencia Delegacion
naturales Y permanentes -

Municipio: Control,
Areas administracion e

protegidas infraestructura

INTENDENCIA: Control

Bosques
protectores y
areas
especiales
Recursos L Municipio:

. - - Municipio: P
marinos y Municipio: Administracion Planificacidén e

, Administracién .
acuicolas infraestructura

Recursos Municipio:
mineros Planificacién

Municipio: Control,
infraestructura
INTENDENCIA: Control

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracién: Andrea Villarreal

En las competencias relacionadas con medio ambiente, los municipios también pudieron haber
asumido mas competencias (véase cuadro 19). Por ejemplo, en la generacién de politicas
ambientales, el estudio sefala que los municipios pudieron generar politicas complementarias a las

que se fijan en el nivel central.

Asimismo, en el Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental se propone que los
municipios participen con control y administracion parcial del sistema. Referente al control y
prevencion de la contaminacién ambiental, el municipio, aparte de las atribuciones permanentes,

tiene la atribucidn para construir infraestructura.

Para la remediacion ambiental, los municipios pudieron asumir el control, planificacion y
financiamiento. La administracién directa es transferida desde las entidades centrales respectivas.
Finalmente, para educacion y produccion de legislacion ambiental no se proponen cambios con las

atribuciones de los municipios.
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Medio
ambiente

Cuadro 19: Analisis de competencias de medio ambiente

Situacion con la Ley de 1998

Facultades permanentes

Transferencia

Delegacion

Generacion de
politicas
ambientales

Municipio:
Politicas

Produccion de
legislacion
ambiental

Municipio: Politicas, control,
planificacién, financiamiento,
administracion

Municipio: Politicas,
control, planificacién,

financiamiento,
administracion

Intendencia:
Politicas,
control

Sistema
nacional de
evaluacion del
pacto
ambiental

Municipio:
Control,
administracion

Intendencia:
Control

Control y
prevencion de
la
contaminacién

Municipio: Politicas, control,
planificacidn, financiamiento,
administracién

Municipio: Politicas,
control, planificacién,

financiamiento,

Transferencia:
Infraestructura

Intendencia:
Control

. administracién
ambiental

Municipio: Planificacion,
financiamiento,
administracion,
infraestructura

Municipio: Planificacion,
financiamiento,
administracion,
infraestructura

Educacion
ambiental

MUNICIPIO:
Control,
planificacidn,
financiamiento

Remediacion
ambiental

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracién: Andrea Villarreal

Sobre las competencias de finanzas publicas, los cambios que plantea el analisis no son significativos.
Por ejemplo, en tasas por servicios no se proponen cambios sobre las atribuciones municipales a
diferencia de las competencias relacionadas con fondos no reembolsables externos donde los
municipios tienen la posibilidad de acceder a obtener asistencia técnica no reembolsable

(planificacién y administracion). Véase cuadro 20.

El andlisis presentado contiene 41 competencias de nivel cantonal, donde las entidades municipales
participan en la gestidn de alrededor de la mitad (48%) de las competencias. Uno de los principales
hallazgos es que las entidades del nivel cantonal deberian gestionar 13 competencias adicionales, lo

gue aumentaria su presencia a 54.
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Finanzas
publicas

Cuadro 20: Analisis de competencias de finanzas publicas

Situacion con la Ley de 1998

Facultades permanentes

Transferencia

Delegacion

Tasas por
servicios
(municipios)

Municipio: Planificacién,
administracion

Municipio: Planificacion,
administracion

Crédito interno
reembolsable

Municipio: Planificacién

Municipio: Planificacion

Fondos no
reembolsables
externos

Municipio:
Planificacion,
administracién

Fuente: CONAM (2001)
Elaboracién: Andrea Villarreal

Segun el Consejo Nacional de Modernizacién del Estado (2001: 16): “Los resultados, en valores
absolutos, indican que el nivel cantonal deberia aumentar la gestion de todas las atribuciones. Los
valores proporcionales son relativamente estables, con la excepcion de la construccion de

infraestructura (aumento) y politicas (disminucion)”.

Por otro lado, el estudio recomienda que 23 (56%) de las 41 competencias existentes con la
Constitucion de 1998 cambien su estructura organizativa como se presentd previamente. Se sugiere
qgue el nivel cantonal siga administrando todas las competencias que tiene a su cargo, pero con
nuevas atribuciones. Una de las debilidades evidenciadas en las competencias municipales es que
hubo asignacién de atribuciones o facultades no asumidas”’, lo cual muestra una falla legislativa en el
marco de la ley de competencias, puesto que dejéo espacio para malas interpretaciones e

incumplimientos (Consejo Nacional de Modernizacién, 2001: 133-134).

40 . . . . e . .
En ocho de las competencias estudiadas se recomienda que los municipios se hagan cargo de atribuciones de las cuales
no se preocupd ninguna entidad. Cuatro pertenecen al sector transporte y comunicacién y tres al sector recursos
naturales.
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Capitulo IV: Modelo de transferencias con el COOTAD y

experiencias internacionales

En este capitulo se aplica la fdrmula de transferencias intergubernamentales expuesta en el COOTAD
para el periodo 2001-2009 y se realiza una comparacién con la ley de distribucion que regia en

Ecuador en dicho periodo bajo la Constitucion de 1998.

La aplicaciéon del modelo de transferencias del COOTAD se adapta a las condiciones y datos
existentes para el periodo mencionado anteriormente. Por tanto, se busca equiparar dichas

condiciones a la realidad, a fin de realizar el analisis correspondiente.

El objetivo es demostrar la hipétesis de la investigacion, referente a si las transferencias realizadas
con COOTAD mejoran las condiciones de bienestar social, considerando parametros referentes a

equidad, eficiencia e ingresos.

De igual manera, se presentan experiencias internacionales sobre descentralizacion, para lo cual se
considera paises de América Latina como: Argentina, Colombia y Brasil; y, paises europeos, entre los
gue se encuentran: Suiza, Italia y Espana. La finalidad de la presente seccidén es extraer lecciones
aprendidas, analizar los retos de la descentralizacién en Ecuador y realizar una recomendacién que

mejore las condiciones distributivas en el pais.

4.1 Supuestos del modelo

Para el modelo se consideraron los siguientes criterios que rigen en el COOTAD: poblacion, densidad,
NBI, logros en el mejoramiento en los niveles de vida, esfuerzo fiscal y esfuerzo administrativo. No se
tomé en cuenta al criterio de cumplimiento de metas de Plan nacional de desarrollo y del Plan de
desarrollo de cada GAD debido a que no existen datos para el periodo de analisis, ya que esto se
incorpord con la Constitucion de 2008. Los datos utilizados provienen del Sistema de Informacion

Municipal (SIM) del Banco del Estado para el periodo 2001-2009.
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De la metodologia de cdlculo para transferir recursos, plasmada en el COOTAD, se consideraron los

siguientes elementos:
(7 o M
R1—< j=1Z; % K]-) X B (1)

Las variables de la formula (1) representan:

i: Indices que representan al GAD al que se le aplica la férmula

j: Indice que representa cada uno de los criterios establecidos en la Constitucién
Ri: Monto que recibe el GAD i

Z: Dato correspondiente al GAD i, para el criterio j

Pi: Poblacién ponderada del territorio del GAD i

Mj: Monto total a repartir en el criterio j

Kj: Valor que permite que el total de asignaciones a los GAD sea igual al monto total a repartirse M
El valor de K es:
n
K=Kj— z Zi X B,
i=1
Donde:

n: Numero de GAD en el nivel respectivo de gobierno

El valor de Zi se detalla, en cada uno de los criterios j de la siguiente manera:

a) Tamafio de la poblacién: Se define como la poblacién del territorio del GAD y se calculard como
Z; = 1; en el caso de la poblacion rural es de 1,2 ya que para los GAD provincial y cantonal, se da
mayor ponderacién a la poblacidn rural como medida de acciéon afirmativa que promueva la igualdad

real a favor de los titulares de derechos que se hallan en situacién de desigualdad.

b) Densidad de la poblacidn: Es la razén entre el nimero de habitantes del GAD y la superficie de su

territorio. La densidad poblacional del GAD i es igual a:

Den; = Ext.
1
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Las variables representan:

Pi: Poblacion en el territorio del GAD i
Ext i: Extensidn territorial bajo el GAD i

Para este criterio se aplica la siguiente férmula de cdlculo:

Max (Den)

Zi=1+Cx In(—F—
i

Donde:

Max (Den): Maximo de la densidad poblacional territorial de los GAD

Den i: Densidad poblacional del GAD i

Ln: Funcién logaritmo natural

C: Constante que depende del nivel de gobierno, C = 2 para la distribucién de los recursos

provinciales, C = 1 para la distribucién de recursos municipales y parroquiales

c) Tasa de NBI

El Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC, 1995) desarrollé una propuesta de medicién de
las NBI que considera once variables para el area urbana y diez variables para el rural (ver anexo 8).
Siete de las variables tienen que ver con servicios basicos de vivienda y las restantes, con los

niveles de educacién y salud de la poblacién, como se aprecia en el cuadro 21.

Con este método se determind un indicador de inequidad anual per capita para cada cantén
utilizando el coeficiente de Gini. Los resultados, en términos per cdpita, muestran que con el
COOQTAD, el indicador de inequidad es menor al de las transferencias de la Constituciéon de 1998, lo
que refleja que la nueva ley disminuye la brecha existente entre municipios ricos y pobres. Este
anadlisis de la equidad cantonal medida en términos de transferencias intergubernamentales se

presenta en el apartado de resultados y aplicacion de la metodologia.
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Cuadro 21: Variables consideradas para medir necesidades basicas insatisfechas

Indicador NBI

Abastecimiento de agua potable

Poblacion

Urbana

Si se considera

Si se considera

Eliminacion de aguas servidas

Si se considera

Si se considera

Servicios higiénicos

Si se considera

Si se considera

Camas hospitales por cada 1000 habitantes

Si se considera

No interviene

Médicos por cada 1000 habitantes

Si se considera

Si se considera

Afios de escolaridad

Si se considera

Si se considera

Analfabetismo

Si se considera

Si se considera

Teléfono

Si se considera

Si se considera

1
2
3
4
5
6
7
8
9

Luz eléctrica

Si se considera

Si se considera

Ducha

Si se considera

Si se considera

Eliminacion de la basura

Si se considera

Si se considera

Fuente: INEC
Elaboracién: Andrea Villarreal

d) Logros en el mejoramiento en los niveles de vida: Se concibe como mejora en los niveles de vida
en el GAD a la disminucién del porcentaje de poblacién con NBI en el afio inmediatamente anterior al

afio en el que se realiza el cdlculo para la asignacién. Su féormula es la siguiente:

ANBI, = 1 — — ol
' NBI,
Las variables representan:
ANBI;: Tasa de disminucién anual de NBI en el GAD i
NBI;, ,NBI;,_,: Porcentajes de poblacion con NBI del GAD de los dos afios inmediatamente

anteriores al afo al que se realiza el calculo de la asignacion, respectivamente.

Para este criterio se establece una funcién de ANBI;:

Zi =f (ANBII)

La variable representa:

ANBI;: Del GAD i
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La funcién de Z; = f (ANBI;) debe asegurar el reparto equitativo de los recursos y estar definido por
el CNC, en coordinacion con el organismo encargado de planificacion nacional y la entidad rectora de

las finanzas publicas.

. . 41 . . s . . .
e) Capacidad fiscal™": consiste en comprar la generacion efectiva de ingresos propios de cada GAD en
su capacidad potencial incentivando el esfuerzo fiscal, con excepcion de los GAD parroquiales rurales
en los que no aplica este criterio.

Se conceptualiza al esfuerzo fiscal como:

Recaudacion efectiva del GAD

- Potencial recaudacion del GAD

Para el criterio esfuerzo fiscal, en el caso de los municipios se determina:

El indicador de esfuerzo fiscal se calculé con los tres uUltimos afios del periodo (2007-2009) como

menciona el articulo 199 del COOTAD vy se realiza una simulacién estimada para los afios anteriores.

f) Esfuerzo administrativo: La distribucidn de recursos por este criterio se realiza asignando el 50% en

partes iguales a todos los GAD y el otro 50% en relacién entre los ingresos totales y gasto corriente.

Para el 50% restante se determina que:

Ingresos totales*2
i =

Gasto corriente

“la capacidad tributaria de un pais, segiin Andino (200: 14) puede definirse como el porcentaje del PIB que dicho pais
deberia recaudar, dadas las caracteristicas que afectan su capacidad de recaudaciéon, como el ingreso per capita, el
volumen de sus exportaciones, sus recursos minerales y la participacion de la industria y la agricultura en su producto. A
su vez, el esfuerzo fiscal es la relacidn entre la recaudacién actual como porcentaje del PIB y la capacidad tributaria asf
definida. Si este coeficiente es menor que uno, indicaria que un gobierno puede introducir cambios en las bases
imponibles o en las tasas e incrementar asi su recaudacion sin costos econdmicos excesivos, en la medida que esta
explotando su potencial recaudatorio menos que el promedio de paises con similares caracteristicas. Si, por el contrario,
el coeficiente de esfuerzo fiscal es mayor a uno, el sistema tributario estaria recaudando mas que su recaudacion
potencial.

2 Ingresos totales excluidos los ingresos de financiamiento del GAD.
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Para el calculo del coeficiente de Gini se utilizé la férmula de Brown, que se calcula como una razén
de las areas en el diagrama de la curva de Lorentz. Esta razén se formula como porcentaje o como

equivalente numérico de dicho porcentaje, que es siempre un nimero entre Oy 1. La férmula es:

n—-1
6= (1= Kis = X) Vews + ¥
k=1

Donde:

G: Coeficiente de Gini
X: Proporcion acumulada de la variable poblacién

Y: Proporcion acumulada de la variable ingresos

El marco legal determina que el monto de las transferencias del gobierno central a los GAD
municipales no sera, en ningun caso, inferior al monto asignado en el presupuesto del ejercicio fiscal
del afio 2008; tomando como afo base al 2010. Para fines de la presente investigacion no se utilizd

esta disposicidn ya que el periodo y el ejercicio de comparacidn es previo al afio 2010.

4.2 Resultados y aplicacion de la metodologia

Tras aplicar la férmula de distribucién que plantea el COOTAD, en este apartado se muestra de forma
grafica y analitica los resultados obtenidos* para establecer una comparacién que identifique qué le
beneficid al pais en el periodo 2001-2009, en términos de equidad en las transferencias
intergubernamentales y qué le hace falta para lograr un avance hacia una mayor y mejor

descentralizacion.

Para la presentacion y andlisis de los resultados finales se realizd una clasificacién y agrupacion

cantonal por estratos poblacionales, considerando las NBI. Esto se describe a continuacion:

Estrato 1: estd conformado por los cantones con mayor indice poblacional, Quito y Guayaquil, que

abarcan el 32% de la poblacidn total del Ecuador.

43 . . . . . .
Para ver la aplicacién del modelo se realizé un ejemplo con el cantén Quito el cual se expone en el anexo 6.
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Estrato 2: agrupa a los siguientes cinco cantones con mayor nuimero de habitantes: Machala,

Portoviejo, Ambato, Santo Domingo y Cuenca, que representan el 12% de la poblacién.

Estrato 3: agrupa a los siguientes quince cantones: Chone, Daule, Otavalo, Quinindé, Babahoyo,
Milagro, Quevedo, Santa Elena, Esmeraldas, Ibarra, Latacunga, Loja, Duran, Manta y Riobamba; estos

representan el 17% de la poblacién total del Ecuador.
Estrato 4: agrupa a los 199 cantones restantes** que representan el 39% de la poblacién total.

El analisis que se muestra a continuacién describe la evolucidn de las transferencias recibidas por
los GAD municipales tanto con la Ley de 1998 como con el COOTAD. Ademas, incluye cuatro de los
ocho indicadores municipales definidos por el Banco del Estado (2010) en su Metodologia de
evaluaciones basicas municipales. Estos indicadores incluyen el de autosuficiencia minima®,

autosuficiencia financiera®, liquidez*’ y dependencia financiera®.

De igual manera se presenta la tendencia de las transferencias intergubernamentales, las NBI y el
coeficiente de Gini. Se muestra, en términos per capita, la razén entre las transferencias sobre la
razon del coeficiente de Gini per capita tanto del COOTAD como de la Ley de 1998. El tamaiio de las
burbujas representa la poblacidn en cada estrato, donde las de mayor tamafio tienen un nimero mds

alto de habitantes.

De esta forma:

TCO
ZT1998

GCO
) G1998

Donde:

TCO: Son las transferencias realizadas con el COOTAD
T1998: Son las transferencias efectivas realizadas con la Ley de 1998

GCO: Es el coeficiente de Gini per cépita obtenido con las transferencias del COOTAD

*Revisar anexo 1 para ver los cantones que conforman el grupo 3yel 4.

> [Ingresos propios / remuneraciones] * 100

4 [Ingresos propios / gastos corrientes] * 100

4 [Ingresos corrientes / gastos corrientes] * 100

8 [(Transferencias corrientes + transferencias de capital) / (ingreso total - fuentes de financiamiento) 1* 100
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(G1998: Es el coeficiente de Gini per cdpita obtenido con las transferencias efectivas realizadas con Ia

Ley de 1998

El objetivo del andlisis es mostrar los resultados por medio de variables de transferencias vy
coeficientes de Gini per cdpita relacionados al tamafio de la poblacidn; es decir, el objetivo es
conocer qué ley mejord la situacion de cada cantdn. Si en la razdn de las transferencias, un cantén
presenta un resultado menor a 1, esto quiere decir que le conviene mas la ley anterior que la nueva,
porque la cantidad de recursos a recibir serda mayor. En cambio, si en la razén de los coeficientes de
Gini, un cantén presenta un resultado mayor a 1, esto significa que hay mayor inequidad en las

transferencias con la Ley de 1998 que con el COOTAD.

Andlisis del estrato 1

En el estrato 1, conformado por Quito y Guayaquil, el COOTAD perjudicé los niveles de
transferencias, para el periodo 2001-2009, debido a que dicha ley brinda mayor preferencia a
cantones con altas NBI y poblacion rural (grafico 11). En el caso de estos municipios, el 99,7% de la
poblacién es urbana® y tienen una tasa de NBI de 0,18% que no representa un indice alto por lo que
la ponderacién para estos componentes en la férmula del COOTAD no es representativa para

incrementar los niveles de transferencias.

En Quito y Guayaquil, al ser las principales ciudades del pais, existen 6ptimos niveles de eficiencia
administrativa y fiscal, ya que la mayor parte de industrias esta en este estrato, la recaudacion de
ingresos propios es elevada y la densidad alta. Ambas ciudades recibieron por encima de los USD 100
millones con la Ley de 1998 a partir de 2008, llegando en los dos ultimos afios del periodo estudiado,
a los niveles mas altos de transferencias, gracias al precio del petréleo™. Las transferencias con la Ley

de 1998 para el estrato 1, fueron en promedio un 19% mas altas que con el COOTAD.

El indicador autosuficiencia minima (grafico 12) muestra el porcentaje de los gastos de personal que
un municipio financia con fondos propios. En el caso de Quito, con la generacién de ingresos propios
se puede financiar en mas de ocho veces los gastos generados por personal y Guayaquil en mas de

tres veces, lo que demuestra alta capacidad institucional y operativa.

* El COOTAD beneficia a la poblacién rural ddndole una ponderacién de 120% al momento de aplicar las férmulas de
distribucion.
*% precio méximo alcanzado de USD 147,27 por barril en julio de 2008, seglin Banco Central del Ecuador.
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Grafico 11: Transferencias estrato 1
(Millones de USD)
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Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Andrea Villarreal

El indicador de autosuficiencia financiera indica el porcentaje de los gastos corrientes que financia el
municipio con fondos propios. Tanto Quito y Guayaquil superan el 100%; esto es, 279% y 117%,
respectivamente, lo que demuestra que la recaudacién de ingresos propios les permite cubrir los
gastos corrientes y que la eficiencia administrativa, medida por ingresos totales sobre gastos
corrientes, es buena, ya que los gastos corrientes son facilmente financiados. Ademas, en estos

cantones, el recurso humano es capacitado y tiene acceso a educacién y servicios en general.

El indicador de ahorro corriente o liquidez muestra el porcentaje de los gastos corrientes que
financia el municipio con ingresos corrientes. Se aprecia que Quito financia el 330% de sus gastos
corrientes con ingresos corrientes y Guayaquil lo hace en un 130%, lo que representa que hay una

capacidad de liquidez que supera el 100%.

El indicador de dependencia financiera mide el peso relativo de los ingresos por transferencias sobre
los ingresos totales menos fuentes de financiamiento. Cuanto mds dependiente sean las finanzas,
mas reducidas son las posibilidades de hacer una gestidn financiera propia. En este caso, el 49% y
59% manifestado respectivamente en Quito y Guayaquil, significa que hay alta dependencia de los
ingresos por transferencias, ya que lo ideal es que tienda a cero. Quito tiene un 10% menos de
dependencia financiera que Guayaquil, lo que podria atribuirse a su mayor capacidad de generaciéon

de ingresos propios que se presenté en los indicadores de autosuficiencia operativa y financiera.

20



Grafico 12: Indicadores financieros estrato 1 (2001-2009)
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El grafico 13 ilustra la razén entre el COOTAD y la Ley de 1998 y la razén de los coeficientes de Gini

para las dos leyes de transferencias en el estrato 1. Los principales resultados son los siguientes:

* Tanto Quito como Guayaquil reciben menos transferencias con el COOTAD, por ello TCO/T1998
es menor a 1. Una de las causas es que la Constitucién de 1998 dio especial ponderacion a las
ciudades con mayor densidad poblacional y a las capitales de provincia, tomando en cuenta su

extension para definir las transferencias, lo cual no realiza el COOTAD.

* El GCO/G1998, en el caso de Quito es cercano o ligeramente mayor a uno en el periodo
analizado. Esto significa que hay mayor desigualdad con el COOTAD que con la Ley de 1998. Algo
similar ocurre en Guayaquil, donde la razén entre los coeficientes de Gini es mayor a 1. Esto
quiere decir que, para el estrato 1, la desigualdad medida en términos de transferencias, es

mayor con el COOTAD que con la Ley de 1998.

* Tanto a Quito como a Guayaquil el COOTAD les perjudica en términos de equidad; sin embargo,
de forma cuantitativa Guayaquil tiene mas afectacidn que Quito, ya que la razén GCO/G1998 es
en promedio de 1,4% y en el caso de Quito de 0,98%. Esto significa que con el paso del tiempo,
en Guayaquil, el COOTAD se vuelve cada vez mas inequitativo y la tendencia se acentia de forma

mas acelerada que en Quito (véase grafico 13).

e El andlisis considera, con ambas leyes de transferencias, las mismas caracteristicas

sociodemograficas para el estrato 1 y se comprueba que con el COOTAD se reduce el monto de
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transferencias, por lo tanto, existe mayor inequidad de recursos en términos per capita, ya que

su componente poblacional no cambid.

Grafico 13: Transferencias, coeficiente de Gini y poblacion del estrato 1
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Fuente: INEC, Banco del Estado
Elaboracién: Andrea Villarreal

Analisis del estrato 2

El nivel de transferencias para el estrato poblacional 2 fue mas alto con la Ley de 1998. Esto se debe
a que las cinco municipalidades que componen el estrato tienen una poblacién rural significativa
(23,6%); su tasa de NBI es de 0,26% que no es representativa en el total de la poblacidon pero es

mayor a la que presenta el estrato 1, por lo que la cantidad de transferencias se incrementa.
La poblacién urbana (76,4%) aporta con sus ingresos al cabildo y esto genera éptima capacidad
administrativa, medida en términos de ingresos totales sobre gastos corrientes. En estos cantones se

evidencia el acceso a servicios bdsicos, educacién y generacién de ingresos propios.

Las transferencias con la Ley de 1998 para todo el periodo fueron en promedio 14% mas altas que

con el COOTAD. Véase grafico 14.
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Grafico 14: Transferencias estrato 2
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Elaboracion: Andrea Villarreal

El indicador autosuficiencia minima (grafico 15) tiene un 86%, que significa que a través de la
generacién de ingresos propios estos cinco cantones no pueden financiar el 100% de los gastos
generados por personal. Esto demuestra que no existe autosuficiencia absoluta para cubrir los gastos
de los salarios y que hay un déficit de cerca del 15% provocado por la debilidad institucional y
administrativa que no les permite cobrar eficientemente impuestos, tasas, contribuciones, entre

otras fuentes de ingresos propios.

En cuanto al indicador de autosuficiencia financiera, los municipios del estrato 2 tienen, en
promedio, 56%, lo que demuestra que la recaudacién de ingresos propios les permite cubrir tan solo
un poco mas del 50% de los gastos corrientes que generan. Por lo tanto, la eficiencia administrativa,
medida por ingresos totales sobre gastos corrientes, es baja, ya que hay poca capacidad de generar
ingresos propios o cobrarlos eficientemente y, por ende, los gastos corrientes no pueden ser

financiados con recursos propios.

El indicador de ahorro corriente demuestra que los cantones financian el 85% de sus gastos
corrientes con ingresos corrientes, lo que representa alta capacidad de liquidez, tomando en cuenta

que lo ideal es 100% o mas.

El indicador de dependencia financiera presenta un 79%, que significa que hay alta dependencia de
los ingresos por transferencias, ya que lo ideal que tienda a cero. Este porcentaje que representa alta
dependencia de las transferencias gubernamentales hace que las posibilidades de realizar una

gestidn financiera propia para estos municipios sean limitadas.
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Grafico 15: Indicadores financieros estrato 2 (2001-2009)
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Al comparar la razén entre las transferencias del COOTAD y la Ley de 1998 se halla que el resultado

es menor a 1, lo que quiere decir que, en el estrato 2 se reciben mayores recursos con la Ley de 1998

y con esto se comprueba que a los cantones grandes no les conviene las transferencias con la nueva

ley, ya que lo mismo sucedio con el estrato 1 (ver grafico 16).

En términos de equidad, la Ley de 1998 tuvo un coeficiente de Gini menor que con el COOTAD, pues

se recibieron mds recursos y, por ende, se pudo haber atendido de mejor forma las NBI

poblacionales.

Grafico 16: Transferencias, coeficiente de Gini y poblacién del estrato 2
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Fuente: INEC, Banco del Estado
Elaboracién: Andrea Villarreal
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Analisis del estrato 3

Para el estrato 3, los montos de las transferencias intergubernamentales cambian en relacién a los
dos estratos analizados previamente. A este grupo, compuesto por quince cantones, le habria
convenido mas el COOTAD para el periodo 2001-2009, ya que las transferencias con esta ley son, en

promedio, 26% mas altas que la Ley de 1998. Véase grafico 17.

Si bien, en los cinco primeros afos de analisis, la diferencia entre ambas leyes de distribuciéon no es
significativa, a partir de 2007 la brecha de crecimiento es mayor, llegando el COOTAD, en 2008, a ser
un 37% mas elevado que las transferencias de la Ley de 1998. El 32% de la poblacidn del estrato 3 es
rural y su tasa de NBI promedio es de 0,34%, que son valores altos con relacién a los estratos

anteriores. Por esta razén, hay mayor ponderacidn para recibir ingresos con el COOTAD.

A partir de 2007, las transferencias, tanto con el COOTAD como con la Ley del 15%, aceleraron su
ritmo de crecimiento. Esto se debid, entre otras razones, a que la cuenta Donacion de Impuesto a la

renta para GAD aumentd de manera considerable.

Grafico 17: Transferencias estrato 3
(Millones USD)
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Fuente: Banco del Estado
Elaboracién: Andrea Villarreal

El indicador autosuficiencia minima (grafico 18) para el estrato 3 es de 89%, esto evidencia que a
través de la generacion de ingresos propios estos quince municipios no pueden financiar el 100% de
los gastos generados por personal, debido a la debilidad institucional y administrativa que, en
muchos casos, no les permite cobrar tributos eficientemente o en otros las tasas estan
desactualizadas y no se ajustan a la realidad del cantén; sin embargo, cabe destacar el indicador de

autosuficiencia, con casi un 3% mas que el estrato 2.
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El indicador de autosuficiencia financiera es de 54%, lo que demuestra una recaudaciéon de ingresos
propios que les permite cubrir un poco mds del 50% de los gastos corrientes generados. La eficiencia
administrativa de este estrato es débil, debido a la poca capacidad para generar ingresos propios y

los gastos corrientes no pueden ser financiados sin las transferencias intergubernamentales.

El indicador de ahorro corriente o liquidez para el estrato 2 expone que se puede financiar el 87% de
gastos corrientes con ingresos corrientes. Esto demuestra una alta capacidad de liquidez cercana al
Optimo que es 100%. Si bien, los quince municipios del estrato 3 son relativamente grandes no
cuentan con eficiencia administrativa e institucional adecuada, ya que sus ingresos totales no son

suficientes para cubrir sus gastos corrientes.
El indicador de dependencia financiera, en este caso es de 83%, lo cual representa alta dependencia
de los ingresos por transferencias, ya que lo ideal es que tienda a cero. Este porcentaje limita las

posibilidades para que este estrato tenga una gestion financiera auténoma.

Grafico 18: Indicadores financieros estrato 3 (2001-2009)
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Elaboracién: Andrea Villarreal
El estrato 3 muestra una propension ascendente en el tiempo y dispersa en cuanto a sus niveles de
transferencias y equidad, especialmente en los tres Ultimos afos del periodo analizado (véase grafico
19). Estos municipios reciben mas con el COOTAD que con la Ley de 1998, por ello su razén es mayor
a 1. Ademas, presentan un coeficiente de Gini menor con la nueva ley, con lo cual se concluye que al
estrato 3 le conviene el COOTAD, tanto en transferencias como en equidad; especialmente a partir

de 2005, cuando los indicadores tuvieron una tendencia creciente mas acentuada.

Estos quince cantones presentan un coeficiente de Gini menor con el COOTAD ya que poseen alta

tasa de NBI, medida en términos de servicios basicos, alta concentracion de poblacién rural y bajos
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niveles de eficiencia administrativa y fiscal, por lo cual la férmula de transferencias del COOTAD va a

dar preferencia recibir mas y potenciar el desarrollo.

Esto, a su vez, trae una disminucién de la inequidad en términos de transferencias
intergubernamentales per capita, ya que la poblacion con mds NBI puede acceder a mayores

recursos econémicos.

La gran diferencia esta en que el COOTAD considera NBI y poblacion rural como instrumentos para
equipar la distribucién y propone parametros de eficiencia fiscal, administrativa, logros en el
mejoramiento de vida y metas del Plan del buen vivir como mecanismos para incentivar a los GAD a
generar bienestar en la poblacidn, incrementar sus ingresos propios de forma eficiente y asumir la
mayor cantidad de competencias exclusivas y concurrentes para obtener mas recursos del gobierno

central y, a su vez, disminuir la inequidad y pobreza.

Grafico 19: Transferencias, coeficiente de Gini y poblacién del estrato 3
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Fuente: INEC, Banco del Estado
Elaboracién: Andrea Villarreal

Anilisis del estrato 4
El estrato 4 presenta los resultados de la mayoria de cantones del pais (199). Como se observa en el
grafico 20, a este grupo le conviene el COOTAD, ya que para todos los afios de andlisis estas

transferencias son mayores a las de la Ley de 1998.

El 59% de la poblacién del estrato es rural, las NBI son altas (0,47%) y la generacién de ingresos

propios es minima, esto se traduce en baja capacidad fiscal y administrativa, medida en términos de
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gastos corrientes de los GAD. Todos estos parametros y, en especial, el de la poblacion rural, el cual
tiene una ponderacion del 120%, provocan transferencias con el COOTAD, en promedio, 35% mas

altas que con la Ley de 1998.

Grafico 20: Transferencias estrato 4
(Millones USD)
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En cuanto a los indicadores financieros, se refleja debilidad al momento de generar ingresos propios,
financiar sus gastos y ser eficientes, tanto administrativa como institucionalmente (grafico 21). El
indicador autosuficiencia minima es de 69%; esto representa, que a través de la generacion de

ingresos propios estos municipios no pueden financiar el 100% de los gastos generados por personal.

El indicador de autosuficiencia financiera es de 49%, esto significa que 199 cantones con sus ingresos
propios no pueden cubrir ni el 50% de los gastos corrientes generados. La eficiencia administrativa
del estrato es débil por la escasa capacidad de generar ingresos propios y los gastos corrientes no

pueden ser financiados sin las transferencias intergubernamentales.

El indicador de ahorro corriente o liquidez muestra que estos 199 municipios financian el 97% de sus
gastos corrientes con ingresos corrientes. Esta situacidon expone una alta capacidad de liquidez
cercana al 6ptimo de 100%. No obstante, gran parte de los ingresos corrientes provienen de
financiamiento o de trasferencias gubernamentales y no de la generacién de ingresos propios como

se analizo previamente.

Si bien, el estrato muestra un buen indicador de ahorro corriente, esto no representa un adecuado
nivel de liquidez, debido a la dependencia financiera del 87%. Esto quiere decir que, el ahorro

corriente proviene de ingresos por transferencias, donaciones y fuentes de financiamiento, lo cual
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genera dependencia del gobierno central, problemas de cartera vencida al no poder generar ingresos

propios y poca capacidad de gestidn y autonomia.

El indicador de dependencia financiera manifiesta elevada dependencia de los ingresos por
transferencias, tomando en cuenta el ideal de cero. Este porcentaje hace que las posibilidades de

tener una gestion financiera auténoma sean limitadas.

La eficiencia administrativa en este estrato®" es débil, ya que el recurso humano capacitado es escaso
y son zonas dedicadas principalmente a cadenas de valor primarias, como agricultura, pesca,
artesania. No obstante, dentro de este grupo estan cantones dedicados a la industria, que a pesar de
su tamafio, han logrado diferenciarse del resto® y tener, no solo una buena gestion, sino también

eficiencia.

La recaudacién tributaria de este estrato es baja, al igual que su potencial, medido en términos de
industrias, y su capacidad administrativa refleja dificultades para cubrir los gastos corrientes, esto se
produce porque las zonas que conforman estos cantones son rurales y por ende la capacidad de

cobrar impuestos para los GAD municipales en dichas zonas es menor que en areas urbanas.

Grafico 21: Indicadores financieros estrato 4 (2001-2009)
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La tendencia de las transferencias del estrato 4 presenta una razén TCO/T1998 mayor a 1. Esto
expresa que con el COOTAD se reciben mas recursos. El porcentaje de crecimiento de la razén entre

las transferencias del COOTAD y las de 1998, desde 2001 a 2009 es de 22%.

> El estrato 4 agrupa a 199 cantones que representan el 39% de la poblacién total del Ecuador. La estratificacién se hizo
considerando el nimero de habitantes y las NBI.
2 5e puede mencionar a cantones como: Pillaro, Cotacachi, Gualaceo, Chordeleg, Antonio Ante, Pelileo, Patate, entre otros.
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Respecto a la razén de los coeficientes de Gini se obtuvieron valores inferiores a 1, lo que significa
una disminucién de la inequidad con el COOTAD. La Ley de 1998 presenté en 2009 un porcentaje de
inequidad de 0,8 mientras con el COOTAD fue de 0,69. Al estrato 4 le conviene la nueva ley no tanto

en sus niveles de transferencias como en sus niveles inequidad. Véase grafico 22.

Grafico 22: Transferencias, coeficiente de Gini y poblacion del estrato 4

1.4 @ 2001
® 13 @ 2002
1.2 R T
E QQ 0 ‘J @ 2003
S Qg 99
o ‘ @ 2004
E‘ ' o e @ 2005
0.9
0.8 @ 2006
0.6 0.65 0.7 0.75 @2007
3GCO0/G1998 @ 2008

Fuente: INEC, Banco del Estado
Elaboracién: Andrea Villarreal

Los efectos del COOTAD sobre la equidad son positivos, para el periodo analizado, en la mayor parte
de cantones en el pais (214). Esto se relaciona directamente con la poblaciéon urbana y rural, la
densidad, tasa de necesidades bdsicas insatisfechas, esfuerzo fiscal, esfuerzo administrativo y
mejoras en los niveles de vida medida en términos de NBI. En estos cantones hay clara tendencia a

mejorar el indice de inequidad y sus niveles de transferencias.

Si bien es cierto, el COOTAD favorece a los cantones con mayor porcentaje de poblacién rural y altas
NBI, esto no quiere decir que se fomenta la pobreza e inequidad como mecanismo para obtener
mayores transferencias gubernamentales como sucedié con la Ley de 1998. La diferencia esta en que
con COOTAD se incluyen mecanismos para fomentar equitativamente la distribucion y darles mas a
los que mas necesitan, pero también es importante analizar el esfuerzo fiscal que se realiza en el

tiempo.

Otra de las grandes diferencias es que el COOTAD, no solo toma en cuenta a la poblacidn y a las NBI,
sino que incorpora parametros de eficiencia fiscal, administrativa, logros en el mejoramiento de vida
y metas del Plan del buen vivir, como mecanismos para incentivar a los GAD a generar bienestar en la

poblacién, incrementar sus ingresos propios de forma eficiente y asumir la mayor cantidad de
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competencias exclusivas y concurrentes para obtener mayores recursos econémicos por parte del

gobierno central y, a su vez, disminuir la inequidad y la pobreza.

4.3. Casos internacionales

Las condiciones econdmicas, el entorno geografico y las decisiones politicas de un pais son
determinantes que definen sus niveles de bienestar social y desarrollo. Dentro de las decisiones mas
importantes que tiene el Gobierno Central esta el incidir en los grados de descentralizacion para cada
tipo de jurisdiccidn. Esto determina, en muchos casos, el éxito de las politicas publicas y su correcto

uso.

Por estos motivos, es indispensable analizar como funcionan y se practican las politicas de
descentralizacidn en paises con diversos entornos. A continuacién se presenta la realidad de Suiza,

Italia, Argentina, Colombia, Chile, Brasil y Canada.

Tras esto, se realizé una compilacion de lecciones aprendidas a raiz de las experiencias
internacionales y una recomendacion de ajustes que se podrian implementar, en el Ecuador, en

materia de descentralizacion.

4.3.1 Suiza

Segun Barankay y Lockwood, (2005: 5): Suiza es una confederacion de 26 cantones. Estos cantones
son independientes del gobierno federal en términos de nivel de educacion escolar y aspectos de

bienestar social. Estos 26 cantones estan divididos en 2896 condados.

La Republica Federal Suiza tiene una poblacién de alrededor de 7’ 725 mil habitantes>. Berna es la
sede de las autoridades federales y Zurich, Basilea, Ginebra y Lugano se constituyen como centros
financieros. La revista Forbes (2012) denomind a Suiza noveno pais mas rico del mundo por su PIB>*
per capita, que asciende a USD 41.950. En el cuadro 23 se observan las principales caracteristicas que

tiene el sistema federal de Suiza, expuestas por Barankay y Lockwood (2005).

>3 Segun el ultimo censo realizado en 2009.
>4 El PIB utilizado para esta medicidn es el PIB ajustado que considera el costo de la vida y las tasas de inflacidn y, no solo,
los tipos de cambio.
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Cuadro 23

Caracteristicas del sistema federal suizo

Politicas cantonales especializadas con acusada conciencia histérica

Profundos debates sobre la Constitucion y las instituciones cantonales

Autonomia de organizacidn extendida al maximo (por ejemplo, a través de las constituciones de los
entes locales)
Competencias propias, sobre todo en el ambito de la educacion, el bienestar social y la asistencia

publica
Un amplio margen de actuacion en la ejecucién de las politicas federales

Un fuerte federalismo fiscal: los cantones son libres para la fijacion del tipo del impuesto sobre Ia
renta, siendo transitoria la regulacién de la hacienda federal
Los cantones se autofinancian aproximadamente en un 78%

En la distribucion de ingresos corresponde a la Federacion le corresponde el 41%, a los cantones el
33%y a las comunas el 26%

Fuente: Constitucion Federal de Suiza
Elaboracién: Andrea Villarreal

Para Garcia-Escudero (2005: 22), en Suiza, la Constitucion Federal de 1848 es el fundamento legal del
Estado Federal moderno y la segunda constitucion mas antigua aun en vigencia en todo el mundo.
Una nueva versiéon de la constitucién fue adoptada en 1999, pero no introdujo cambios notables en
la estructura federal. Esta fracciona el poder entre la confederacién y los cantones y define las

autoridades y jurisdicciones federales.

La Constitucidon Federal Suiza de 1999, en su articulo cuarto sefala que los cantones son soberanos,
en la medida en que la soberania integral del territorio no se halle limitada ni afectada. La Federacion
(Estado central) desempefia las funciones que le atribuye la Constitucidn Federal y asume aquellas

gue precisan de regulacién uniforme.

Los cantones, por su parte, deciden las funciones que desempeiian, en el marco de sus
competencias; esto se asemeja a la Ley de Competencias Municipales que regia con la Constitucion

del Ecuador de 1998.

La relacion flexible entre Estado y cantones se asienta en Suiza sobre los siguientes principios:

1. Existen procedimientos de audiencia y se constituyen comisiones mixtas con expertos.
2. Los dos niveles de legislacion se mantienen independientes.
3. El Estado deja a los cantones margenes de actuacion en la ejecucion, pero incentiva con medios

financieros.
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4.
5.

Los cantones se autofinancian parcialmente a través de la generacidn de ingresos propios.

No existen instrumentos de sancién del Estado frente a los cantones.

Una ultima referencia atiende a la organizacién o remodelacién del equilibrio financiero y de la

distribucién de las funciones o deberes entre Estado y cantones. Tiene como objetivos e

instrumentos los siguientes:

a) Disminuir las diferencias entre los cantones, para lo cual aplican dos herramientas, segin Garcia-

Escudero (2005: 160):

Equilibrio de ingresos, que busca el equilibrio entre los cantones mas ricos y mas pobres, y la
dotacion minima para todos los cantones. Este mecanismo pretende proporcionar a los
cantones mds pobres un margen mayor de accién para aligerar las cargas tributarias y aumentar
la eficiencia fiscal. No todos los territorios suizos tienen las mismas oportunidades en cuanto a
generacién de ingresos propios, por lo que hay una tendencia que favorece a los cantones
pobres y los equipara con los ricos; esto se asemeja a lo que busca el COOTAD con la

ponderacién de poblacidn urbana y rural.

Equilibrio de cargas mediante su aligeramiento en aquellos cantones con caracteristicas
especiales, debido a su topografia, montafias, o a las cargas sociales como pobreza o vejez. Se
pretende que con esta herramienta de distribucion de recursos se consideren las principales
caracteristicas de los cantones, ya que no todos tienen las mismas realidades ni oportunidades;
por ello, se analiza el cantén de forma individual para mejorar la eficiencia y la equidad en

transferencias en todo el territorio.

b) Regular claramente las competencias en las distintas materias mediante:

La desconcentracién funcional, con clara atribucién de funciones al Estado y a los cantones. En
las funciones compartidas establecen una nueva colaboracién en la que corresponde al Estado
la estrategia y a los cantones la ejecucidon operativa. En lugar de subvenciones singulares hay

aportaciones globales.

Consolidacién de la colaboracion intercantonal. Significa que los cantones estan obligados a la

colaboracién en funciones concretas.
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El equilibrio en los ingresos pretende proporcionar a los cantones mds pobres un margen mayor de
accién fiscal y el equilibrio en funcidon de las cargas especiales busca aligerar tributos para los
territorios con caracteristicas especificas, como topografia, poblacidn, entre otras; este aligeramiento
de las cargas tributarias busca el a aumento en la eficiencia fiscal, en el sentido de que los cantones
cobren a quien puede hacerlo y reduzcan su cartera. De forma conjunta, estos instrumentos

conducen a una aplicacién mas eficaz de los recursos fiscales.

El sistema de transferencias en Suiza cuenta con un modelo vertical y horizontal multiple,
superpuesto y bidireccional. La Confederacion Suiza recibe dinero que aportan los cantones y les
transfiere nuevamente, para simplificar la relacidén; lo mismo sucede con los cantones y sus

municipios (Muller, 2008: 19).

Como con cada proyeccién politica, se busca lograr un equilibrio entre una férmula probada y la
adaptabilidad a los factores. El principio de nivelacidn de recursos que se aplica en Suiza busca que
los cdlculos reflejen un indice de recursos potenciales, asi como en la meta que tiene cada cantén en
términos per cdpita y que debe ser de al menos el 85% del promedio de Suiza, establecidos por la

Constitucion.

El indice de recursos potenciales calcula el potencial de los recursos fiscales de un cantén. El
potencial fiscal cantonal es igual a la suma de la base imponible mads las propiedades netas de las

personas que viven en él, y el beneficio de todas las industrias con base en un cantén.

Con estos calculos, se forma un indice por habitante de un cantdn tomando en cuenta el potencial de
recursos existentes que esta dividido para el potencial de recursos per cdpita de Suiza y multiplicado
por 100, mientras el promedio en Suiza se ha fijado en 100. Los cantones que tienen un indice por
encima de 100 se toman como ricos, y los que tienen por debajo se consideran de bajos recursos, por
lo que reciben mas transferencias o subvenciones que les ayuden a equiparar su situacion con la del

resto de cantones (Muller, 2008: 21-22).

Barankay y Lockwood (2005: 23) realizaron una investigacion sobre la evidencia empirica de la
relacién entre la descentralizacidn y la eficiencia de la provisién de bienes publicos en Suiza. Para
ello, analizaron los cantones suizos para proporcionar evidencia en la relacién positiva entre gasto de
descentralizacion y autonomia. Estos autores examinaron la descentralizacion de los servicios

educativos en los cantones suizos en el periodo 1982—2000 y muestran que un gasto en educacién
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ejecutado por cada cantén en cada afio es una medida representativa de la real autonomia que

tienen estos gobiernos en este sector.

El estudio concluye que a mayor descentralizacion mejor rendimiento académico en el nivel
secundario, pues una proporcién mayor estudiantil aprueba los exdmenes requeridos para entrar en
la universidad. Esto es solo una pequefia muestra de los beneficios que tiene Suiza gracias a su

sistema federal.

Respecto a los resultados arrojados por el modelo aplicado en esta investigacidon, se puede ver que
hay similitud con el estudio de Barankay y Lockwood (2005), ya que con el COOTAD se descentraliza

un mayor numero de competencias a los GAD municipales, como se demostré en el capitulo anterior.

4.3.2 ltalia

La politica de Italia se basa en un sistema republicano parlamentarista con democracia
representativa a través de un sistema multipartidista. En 1948, se promulgd la Constitucion
republicana. El asimétrico regionalismo italiano, con cinco regiones auténomas (incluyendo dos
provincias auténomas) y quince regiones con estatuto ordinario, se basa en tener autonomia de las
regiones, dotadas con estatuto, competencias legislativas y administrativas y autonomia financiera

(Garcia-Escudero, 2005: 161).

En el cuadro 24 se detallan las principales leyes de la Constitucién italiana que reflejan su tendencia

hacia el federalismo segun Garcia-Escudero Marquez, Piedad (2005: 23-25).

Cuadro 24

Reconoce la posicidn igual de las partes integrantes de la Republica, la Republica se compone de los
municipios, de las provincias, de las urbes metropolitanas, de las regiones y del estado.

Reconoce denominaciones en distintas lenguas para dos regiones.

Contiene una clausula de apertura a posteriores diferenciaciones entre las regiones.

Reconoce la competencia legislativa residual de las regiones y nuevas competencias regionales

(ensefianza, medio ambiente).

Establece la subsidiariedad (vertical y horizontal) y el regionalismo ejecutivo.

Establece un federalismo fiscal, con soberania fiscal parcial de los niveles sub estatales.

Reconoce un drgano de representacion de las autonomias locales en las regiones.

Suprime las competencias estatales de control y sitia al mismo nivel las leyes estatales y regionales
(precepto impugnado).

Fuente: Constitucion Italiana
Elaboracion: Andrea Villarreal
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En Italia, subsiste la relacién de tensién entre las dos afirmaciones contenidas en el articulo 5 de Ia
Constitucion italiana: Republica una e indivisible y promocion de Autonomias. Esta relacién marcé el
desarrollo del regionalismo italiano y condujo, segun Palermo y Woelk (citados en Garcia-Escudero,
2005: 24), a un regionalismo cooperativo. El asimétrico regionalismo italiano, con cinco regiones
auténomas (incluyendo dos provincias auténomas) y quince regiones de estatuto ordinario, se basa
en autonomia de las regiones, dotadas con estatuto, competencias legislativas y administrativas y

autonomia financiera.

La Constitucién italiana plantea principios de igualdad, de proteccion de las minorias lingdisticas y
regula las relaciones del Estado y las regiones. Palermo y Woelk aseguran que la construccion del
regionalismo italiano a lo largo de las décadas, del 50 y 60, estuvieron caracterizados por el
ordenamiento constitucional y las autonomias especiales. En los afos 70, la creacion de las regiones
con estatuto comun permitié un Estado regional diferenciado. Los afios 80 se caracterizaron por los
conflictos y la cooperacién para lograr la emancipacion de los niveles regionales, mientras que los 90

estuvieron marcados por intentos de reforma.

En la nueva regulacidn, la caracteristica de asimetria permanece, ya que se mantienen las regiones y
provincias auténomas y las regiones de Estatuto ordinario, pero desde 2001 son posibles formas

intermedias de las que no se ha hecho uso.

Segun Palermo y Woelk (citados en Garcia-Escudero, 2005: 32), el orden de competencias en Italia

fortalece a las regiones solo parcialmente por las razones que se indican a continuacion:

— Existe un catdlogo de competencias: estatales, concurrentes y competencias regionales
residuales.

— Son menores los limites para la legislacion regional.

— Lalegislacién concurrente es decisiva (legislacion estatal sobre los principios, regional de detalle).

— La competencia residual regional tiene un significado simbdlico, pero escaso contenido practico.

— El problema de la delimitacion de su ambito conduce al abandono del catdlogo rigido de

competencias (cadena de subsidiariedad del articulo 118).

En Italia existe un federalismo administrativo, en el cual se suprime la coincidencia de las

competencias legislativas y administrativas, y los criterios para atribuir de competencias ejecutivas
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son subsidiariedad y eficiencia. En el modelo, la burocracia estatal subsiste, hay escasez de recursos y

las comunas plantean problemas. No se ha conseguido una reordenacién del federalismo fiscal.

4.3.3 Canada

Canadd es un pais federal con un sistema parlamentario de gobierno. Fue fundado como
confederacidn en el afio 1867 e integrado inicialmente por cuatro provincias: New Brunswick, Nova
Scotia, Ontario y Quebec. A estas se afnadieron seis provincias mas y tres territorios indigenas. El
surgimiento como pais federal buscé garantizar un modelo que no solo integre la nacién, sino que

sobre todo preserve la diversidad cultural, lingliistica, organizativa, politica y social de las provincias.

Solo el nivel federal y el nivel provincial estdn especificamente definidos en la Constitucidn
canadiense; sin embargo, el modelo contempla como una de las potestades del poder legislativo
provincial que determina, mediante ley, la creacion de municipios y, asi mismo, establecer sus
funciones especificas. EIl modelo federal, en la escala de la descentralizacidn, suele ser considerado
como el de grado mas avanzado y es visto como un ejemplo a seguir por paises con tradicién unitaria

o de mayor centralismo.

Seguln el Acta Constitucional del afio 1867, en su articulo 91 sobre los poderes del Parlamento se
implantan los roles exclusivos del nivel federal y que, por tanto, son indelegables a las provincias.
Entre otros se pueden sefialar: el endeudamiento publico, la regulacidon del comercio, el sistema
monetario, el servicio postal, el sistema de censos y estadisticas, defensa y seguridad nacional, el
sistema penitenciario, los derechos de propiedad intelectual y derechos de autor, naturalizacion,
matrimonios y divorcios, entre los principales; el resto de responsabilidades, entendiéndose en su

sentido mas amplio, son potestad de las provincias.

Este modelo es similar al establecido en la Constitucion ecuatoriana del afio 1998, en la cual el
articulo 226 establecia que las competencias del gobierno central podrian descentralizarse, excepto
la defensa y la seguridad nacionales, la direccién de la politica exterior y las relaciones
internacionales, la politica econdmica y tributaria del Estado, la gestién del endeudamiento externoy
aquellas que la Constitucién y los convenios internacionales expresamente excluyeran (Toloza,

Delgado, Chehab, Verdesoto y Demenus, 2012: 80-82).

En el dambito de la competencia del desarrollo econdmico es frecuente encontrar en muchas

ciudades canadienses programas municipales para fomentar empleo, atraer inversiones o apoyar al

107



sector agricola; por ejemplo, cofinanciados por la provincia y el gobierno local y, en muchos casos,
con apoyo del nivel federal. Tres niveles de gobierno cooperando en el territorio. También es
frecuente encontrar otras iniciativas provenientes del nivel municipal y del provincial en el area de
apoyo a la promocién del emprendimiento, pero que aun siendo instituciones diferentes cooperan

en el territorio y se complementan.

Una institucién preponderante en la construccién de la gobernabilidad en Canada es el Consejo de la
Federacidn, creado en el afio 2003 con el objetivo de promover la cooperacidn interprovincial-
territorial, fomentar las relaciones entre gobiernos basada en el respeto constitucional y
reconociendo la diversidad en la nacién y en las provincias, y evidenciar el liderazgo de las provincias

en la atencidn de los aspectos mas importantes para la poblacién.

Una correlaciéon ecuatoriana de dicha institucion, segun Toloza, Delgado, Chehab, Verdesoto y
Demenus (2012: 85-92), es el Consorcio de Gobiernos Autéonomos Provinciales del Ecuador
(CONGOPE) que tiene como misién fomentar la autonomia, impulsar la descentralizacion, promover
la articulacién con actores territoriales, nacionales e internacionales, entre otras actividades. Esta
entidad tiene un caracter asociativo y de cooperacién, que permite que se desarrollen actividades

predominantes en la construccidn de la gobernabilidad, como sucede en Canada.

La gestion del desarrollo econémico, ya sea en el nivel federal o en el nivel provincial, debe tener
como eje transversal la calidad y eficiencia en la prestacion del servicio o programa, pues
descentralizar o desconcentrar con los mismos vicios de la gestién publica solo es multiplicar el
problema a escala territorial. Canada posee una riqueza importante de practicas en gestién del
desarrollo a nivel provincial y el amplio margen de accidon que otorga el sistema federal a las

provincias, ha permitido que los territorios gestionen mas eficientemente sus recursos y programas.

La gestidon descentralizada de competencias exige construir un campo institucional de didlogo vy
cooperacion que sea abierto y agil, para resolver en el dia a dia y mediante mucha diplomacia, las
diferencias entre niveles de gobierno. Un sistema activo y efectivo de diplomacia publica de las
relaciones centro territorio actuando en conjunto con un modelo de eficiencia en la ejecuciéon de la
competencia, es la relacién simbidtica ideal para un exitoso modelo de descentralizacion, segin

exponen Toloza, Delgado, Chehab, Verdesoto y Demenus (2012: 100-101).
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4.3.4 América Latina

En América latina, el proceso de descentralizacidon se inicié a fines de la década de los 70 y principios
de los afios 80. Segun afirma Carridn (2007: 31), esto quiere decir que nacid de la redemocratizacion

y el impulso de la globalizacion.

Para finales de la década de los 90, la mayoria de paises de América Latina tenia elecciones libres y
competitivas, no solo para elegir a las autoridades nacionales, sino incluso autoridades regionales y
locales. Sobre esto, Carrién (2007: 31) argumenta que desde la década de los 80 existe mayor
autonomia politica en Colombia, Perd y Venezuela ya que todas las autoridades subnacionales eran

electas de manera popular.

Segun el BID (2010: 48), en América Latina existen solo cuatro casos de federalismo politico formal
(Argentina, Brasil, México y Venezuela), pero otros cinco paises formalmente unitarios han
constituido entidades de gobierno regionales por encima del poder municipal (Bolivia, Colombia,
Ecuador, Paraguay y Peru) con autoridades electas similares a la de los gobernadores de estado de

naciones federales.

A excepcién de Chile, y de paises como Brasil y Argentina con mayor tendencia federal, la
descentralizacion politica® fue anterior a la descentralizacion fiscal. En Bolivia y Ecuador, la
descentralizacidn politica fue vista como un mecanismo de empoderamiento local orientado a
motivar la iniciacidn del sistema politico a los nuevos movimientos sociales (O’Neil, 2005, citado en

Corporacién Andina de Fomento, 2010: 116).

Una de las razones para que América Latina haya tenido un crecimiento de la autonomia econdmica
fue el proceso de descentralizacidn fiscal que se tuvo. Segun Carridn (2007: 47): “Como resultado
tenemos que entre el 20% y el 40% de los presupuestos nacionales se invirtieron en cada uno de los
paises a través de los gobiernos subnacionales, lo cual ha significado un incremento promedio

regional no menor al 500%”.

En cuanto a la autonomia administrativa, via transferencias, se ha dado un desarrollo importante por

leyes que favorecen mayores transferencias intergubernamentales y creacion de competencias que,

55 . .. . . .
Se refiere a la eleccidn directa de autoridades subnacionales.
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podrian estar sujetas a la eleccién del municipio, sin olvidar el proceso de rendiciéon de cuentas,

transparencia y participacion ciudadana.

Argentina

Argentina es una Republica Federal, ya que cada provincia tiene su propia constitucién, lo cual le
lleva a una descentralizacién politica completa. En cuanto a la descentralizacion administrativa, se

asumen como competencias de las provincias las areas de salud y educacién.

Segun Piffano (1998: 21), los niveles de transferencias estdn regulados por el Convenio de
Coparticipacion Federal de Impuestos, que implica principalmente a la recaudacién de impuestos
nacionales. Este convenio cumple con el fin de reducir los déficits verticales y horizontales. Los

criterios de distribucién son, seguin Sanchez (2009: 25):

— 48,5% a la nacion.
— 48,5% al conjunto de provincias que se adhieran al mismo.

— 3% como aporte al Fondo de Desarrollo Regional.

De igual forma, Sdnchez (2009: 86) sefiala que: “El Convenio de Coparticipacion Federal de Impuestos
que se financia con los impuestos mds importantes de la nacion, como el de la renta y el de las

ventas, garantiza una participacion mds grande de provincias y financia fondos de compensacion”.

Argentina ha seguido una trayectoria hacia la centralizacion de sus fuentes tributarias, tendencia que
ha marcado a gran parte de los paises desarrollados. Para Cetrangolo y Gatto (2002: 7), la
combinacion de las tendencias predominantes en materia de descentralizacion del gasto publico y las
de concentracién del sistema tributario en pocos impuestos administrados por la nacién determina la

importancia del régimen de coparticipacion.

En Buenos Aires, la capital argentina, segun el BID (2010: 54) se concentra el 32% de la poblacién
total del pais, que en el afio 2007 produjo cerca del 51% del PIB nacional; esta situacién, en términos
de concentracion poblacional y PIB no petrolero, es similar a la que se vive en Ecuador, por ello para

Argentina es también importante dar ponderacion especial a la equidad.
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El criterio para la equidad de la Constitucién argentina se justifica con el caracter devolutivo; es decir,
con el reparto de la recaudacidn en funcién de la magnitud de los recursos que los contribuyentes de
cada jurisdiccion aportaron a generar. Segun Piffano (1998: 7), el principio de equidad tiene
problemas de implementacién, debido a la distinta localizacidon geografica de los hechos y bases
disponibles y de domicilio legal de los contribuyentes al tiempo de no contemplar los problemas de la
traslacion e incidencia tributaria, en especial cuando el sistema de impuestos a coparticipar

normalmente grava bases tributarias moviles.

Otra caracteristica, que sefialan Cetrangolo y Gatto (2002: 8) del sistema de gobierno argentino es el
avanzado proceso de descentralizacion de los servicios educativos primarios, donde en 1978 se dio

total libertad de accién a cada gobierno para la fijacidn de los niveles salariales, sean de cardacter

basico o adicional. Algunas provincias con menos recursos llevaron a la practica politicas salariales
docentes imposibles de ser financiadas con sus propios recursos y debieron apelar al apoyo del

tesoro nacional.

En Galiani et al. (2008, citado en Corporacion Andina de Fomento 2010: 258), se analiza el caso de la
descentralizacion de la educacidn secundaria en Argentina. Entre 1992 y 1994, el gobierno central
transfirid todas las escuelas secundarias manejadas por el gobierno nacional a las jurisdicciones
provinciales. Los autores descubrieron que las escuelas transferidas al régimen provincial
presentaron calificaciones del alumnado en Matematicas y Lengua superiores en comparaciéon con

los alumnos que siempre habian asistido a las escuelas del gobierno central.

Esta investigacién concluye que un manejo de las escuelas en las provincias ayudo a incrementar el
rendimiento escolar en dos materias fundamentales. No obstante, este incremento es relativo a la
capacidad local, ya que dicho resultado positivo solo se da en escuelas localizadas en municipalidades

gue no son pobres y en provincias bien administradas.

Colombia

La Constitucién colombiana®® determina que un 15% del situado fiscal se distribuya por partes iguales
entre los departamentos, el distrito capital y los Distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla. El
resto se asignara en proporciéon al numero de usuarios actuales y potenciales de los servicios

publicos, teniendo en cuenta, ademas, el esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia administrativa de

*% Plasmada en los articulos 356 y 357 de la Constitucién de 1991.
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la respectiva entidad territorial. Cada cinco afios, la ley, a iniciativa de los miembros del Congreso,

puede revisar estos porcentajes.

Los municipios participan en los ingresos corrientes de la nacién. La ley, a iniciativa del gobierno,
determina el porcentaje minimo de participacién y define las areas prioritarias de inversién social
gue se financiardn con dichos recursos. Para los efectos de dicha participacion, la ley determina los

resguardos indigenas que serdn considerados como municipios.

Los recursos de la participacion son distribuidos por la ley, de conformidad con los siguientes
criterios: 60% en proporcion directa al nimero de habitantes con NBI y al nivel relativo de pobreza
de la poblacidon del respectivo municipio; el resto, en funcidn de la poblacion total, la eficiencia fiscal
y administrativa y el progreso demostrado en calidad de vida, asignando en forma exclusiva un
porcentaje a los municipios menores de 50.000 habitantes. La ley precisa el alcance, los criterios de

distribucién y dispone que un porcentaje de estos ingresos se invierta en las zonas rurales.

Adicionalmente, el sistema de transferencias colombiano se complementa con recursos del
presupuesto nacional que fluyen a las regiones a través de los fondos de cofinanciacién, como un
canal mas flexible y a discreciéon del gobierno. Las transferencias que reciben los municipios de la
nacion alivian su carga fiscal y, al igual que la deuda, se constituyen en la principal fuente de

expansion del gasto.

Por su parte, Lozano (1998: 6) destaca las caracteristicas socioecondmicas de las comunidades, entre
las que se encuentran el tamafio de la poblacién con necesidades basicas insatisfechas y la cobertura
de servicios publicos domiciliarios, juegan un papel crucial en la provision bdsica de bienes publicos
locales. Por ejemplo, en Colombia, la capital es Bogotd y alli se concentra mas del 17% de la

poblacién del pais, que genera en promedio el 25% del PIB total (BID, 2010: 54).

La ley de transferencias de Colombia gestiona la transferencia de recursos de la nacién a los
departamentos. En 2007, se dio un proyecto de ley de Reforma General de Transferencia que acordd
un recorte del presupuesto a los sectores de la salud y la educacion de los departamentos

colombianos.

La Corporacion Andina de Fomento (2010: 123) analiza el caso de Colombia sefialando que tiene una
constitucion de tipo unitaria y es uno de los paises mas descentralizados, especialmente en lo que

respecta a las potestades de gestién y administracion de bienes publicos, como salud y educacién.
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Este pais, que tiene una divisién politica similar a la de Ecuador, ha logrado desarrollar un proceso de
descentralizacidon avanzado, debido a que tomd en cuenta mecanismos de control y participacion
ciudadana. Cetrangolo y Gatto (2002: 9) puntualizan que en el modelo de descentralizacion
colombiano, el gobierno local no tiene autonomia completa para decidir en qué invertir, debido a
que las transferencias se realizan sin contrapartida, pero condicionadas para que sean invertidas en

la provision de bienes y servicios locales.

Faguet y Sanchez (2009, citado en Corporacion Andina de Fomento, 2010: 87) examinaron los efectos
de la descentralizacién colombiana en el desempefio del sector publico local, observando el acceso a
los servicios primarios a nivel municipal, concretamente sobre la matriculacién en las escuelas
publicas y el acceso a los servicios de salud. Los resultados de la investigacion muestran que las
matriculas aumentan de forma directa, mientras el porcentaje de los recursos propios que financian

el gasto en educacién se incrementa.

Esto se interpreta como que la descentralizaciéon de la educacidon en Colombia ha llevado a una
mejora en los resultados educativos del pais, en el sentido de que mas estudiantes estan asistiendo a
la escuela. La evidencia es similar para los servicios de salud, ya que se hallé que donde la localidad

financié en mayor proporcién con recursos propios estos servicios, la cobertura se incrementé.

Chile

La Constitucidn Politica de 1980, establece que Chile es un Estado unitario, en el cual existe solo un
centro de poder politico que desarrolla su accionar a todo el territorio nacional. El Estado chileno,
gue se organiza en ministerios centralizados, subsecretarias, direcciones nacionales de servicios, cuya
funcién es instruir verticalmente hacia los Secretarios Regionales Ministeriales para ser ejecutados

segln la norma establecida en cada instrumento.

Los gobiernos de Chile, conocidos como municipios, obtienen recursos de los ingresos tributarios,
impuestos a la propiedad, licencias municipales, tasas de matriculacion de vehiculos, impuestos a los
juegos de azar, licencias de mineria y acuicultura, programa para equipamiento municipal,
transferencias de otros ministerios, fondos concursables, programas del gobierno central vy

transferencias de los servicios obligatorios, entre otros (Bravo, 2011: 12-13).

Debido a esta estructura de ingresos locales y a la naturaleza de concentracién geogréfica de las

bases imponibles de Chile, hay importantes diferencias entre los ingresos municipales, por lo tanto,
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existe necesidad de redistribucion de recursos entre los gobiernos al mismo nivel. La redistribucidon
de ingresos entre los municipios se canaliza por el Fondo Comun Municipal (FCM) creado en 1979.
Segun la Division de Municipalidades, el FCM constituye la principal fuente de ingresos de los

municipios chilenos.

En 2007, su participacidn relativa en el total presupuesto municipal, ademas de recursos externos fue
de 32%, mientras que su porcentaje de ingresos propios permanentes (IPP) fue cerca de 40%. FCM es
autofinanciado, es decir, todos los municipios contribuyen con recursos y éstos, a su vez, se
distribuyen entre todos los municipios. Algunos proporcionan mayor financiacién en relacién a lo que
reciben (es decir, la subvencion neta es negativa, los cuales se conocen como contribuyentes netos)
mientras que otros reciben mas de lo que contribuyen; es decir, la subvencién neta es positiva, los

cuales se llaman receptores netos.

Dada la desigual distribucién de ingresos, en 2007, 50 municipios fueron contribuyentes netos y
receptores netos de 295 municipios (Bravo, 2011: 15-16). Las féormulas de distribucion del FCM
toman en cuenta el nimero de municipios, de habitantes, propiedades exentas de pago de

impuestos, IPP per capita y la pobreza relativa.

Entre el 2000 y el 2005, la tasa de crecimiento promedio en Chile fue de 4,42%. Gran parte del
crecimiento esta explicado por la expansidon de su economia basada en una fuerte apertura a los
mercados mundiales, que hace que Chile tenga relaciones comerciales con el 85% del PIB mundial. La
tasa de pobreza, medida a nivel nacional, pasé de 38,6%, en 1990, a 13,7%, en el 2006 (Toloza,

Delgado, Chehab, Verdesoto y Demenus, 2012: 20).

Pese a estas cifras, en el aflo 2006, la diferencia entre el ingreso del 20% mas rico con respecto al
20% mas pobre fue de 14,1 veces en Chile, segin el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (citado en Toloza, Delgado, Chehab, Verdesoto y Demenus, 2012: 20). Las cifras de 2006
registran un coeficiente de Gini, calculado a partir del ingreso auténomo, de 0,54. Por ello, segin
Toloza, Delgado, Chehab, Verdesoto y Demenus (2012: 21-22), en Chile se requiere avanzar hacia
politicas publicas de segunda generacién, destinadas a mejorar la cohesién social y territorial, como

mecanismo para mejorar la distribucién de la riqueza.

En Chile, el fendmeno de desigualdad social y territorial se presenta, por ejemplo, en la region
Metropolitana de Santiago, la capital de Chile, que representa solamente el 2% del territorio

nacional, y pese a ello se invierte cerca del 50% de los recursos del pais. En este pequeiio lugar se
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invierte 73% en ciencia y tecnologia y representa el 40,1% de la poblacidon chilena (Toloza, Delgado,
Chehab, Verdesoto y Demenus, 2012: 23).

Aproximadamente sobre el afio 2000, en Chile se comenzaron a disefiar e implementar experiencias
acerca del desarrollo con caracteristicas territoriales, como una forma de buscar alternativas de
gestidon que impulsaran procesos de distribucién, descentralizacidon y rompieran las rigideces de la
politica publica, haciendo mas eficiente la gestion del desarrollo e incorporando a los actores locales

en dichas dindmicas.

Brasil

El territorio brasilefio ha sido dividido, con fines eminentemente estadisticos, en cinco grandes
macro regiones. Los estados de la federacién tienen sus propios gobiernos, con competencias en
todas las materias no especificamente reservadas a la Unién. Los estados pueden, de acuerdo con los
principios de la Constitucidn, organizar su justicia. La Constitucion del Estado, en el caso llamada Ley

Organica, define las competencias de dicho Tribunal de Justicia.

Debido a su gran poblacidn, Brasil ostenta dos mega ciudades:

— La Regién Metropolitana de Sao Paulo, con aproximadamente 20°237.000 habitantes (2005) en
una superficie de 8.051 km?. De tal manera, se convierte en la megaldpolis mas grande en
extension y la segunda en poblacién de América Latina.

— La Region Metropolitana de Rio de Janeiro, también superpoblada, cuenta con 11,6 millones de

habitantes.

Las ciudades-region han sido siempre los centros del PIB nacional de Brasil, y los diversos analisis
muestran las presiones competitivas que hoy ostentan estas areas. Un ejemplo que ilustra este
aspecto econémico, lo constituyen las ciudades de Rio de Janeiro y Sdo Paulo, que a comienzos del
siglo XXI representaban alrededor del 40% de una economia nacional de USD 800 000 millones. Hoy
en dia la economia de las dos ciudades es mayor que las economias de toda la regién andina. Sin
embargo, las economias de las ciudades muy pocas veces reciben la atencion analitica y de rigor que

se otorga a las economias nacionales, segln seiala el BID (2010: 30).

Independientemente del tamafio y cantidad de habitantes, en Brasil, a todas las regiones se les
impuso practicamente un mismo marco juridico. Este tratamiento igual para situaciones tan disimiles

conduce necesariamente a la pérdida de eficiencia. La Constitucion de 1988 tampoco otorgd la
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atencién debida a las regiones metropolitanas. Si bien se reconocia la existencia de los grandes
conglomerados urbanos, estos carecian de orden institucional, representacién politica y fuentes de

financiamiento (BID, 2010: 221-222).

A partir de la Constitucion de 1988, la descentralizacién de los servicios en Brasil vino acompafiada
de la creacién de consejos directivos para definir politicas, dar seguimiento a la ejecucién y tomar
decisiones sobre uso de recursos; es decir, para asumir el control social de la actividad. El mayor
grado expansivo se logrd en el sector de la salud, con la creaciéon de los Consejos Municipales de
Salud en todos los municipios brasilefios; luego se establecieron los Consejos Municipales de

Educacion y, por ultimo, los Consejos de Asistencia Social.

El desafio de Brasil eslograr una gobernabilidad en el ambito municipal que sobrepase los limites de
las actuales instituciones, sin abandonarlas, y que permita mayor participacion de los usuarios en el
control social del servicio publico descentralizado. Se han buscado varias opciones; todas ellas
contemplan la incorporacién de usuarios desde el momento de la creacion del servicio hasta su
apropiacién final. En Belo Horizonte se han puesto a prueba varias alternativas y la mas amplia y
tradicional es el presupuesto participativo. También se probaron otras iniciativas como la creacién de

las comisiones locales de salud y transporte y de seguimiento de obras.

Para imponer limites al endeudamiento, Brasil promulgé la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) en el
afio 2000, la cual prohibié que el gobierno se comprometiera con sus propios bancos o con el banco
central. La LRF exige que todos los nuevos préstamos del gobierno reciban la aprobacién técnica del

banco central y la autorizacién del Senado (BID, 2010: 168-169).

Esta legislacién tuvo efecto positivo en el desempefio fiscal, al punto que para 2004 todos los estados
habian logrado superavits primarios y limitado sus gastos de personal al 50% del total de los ingresos.
Entre tanto, todos los estados y municipios habian disminuido el peso de sus deudas (BID, 2010:

184).

En la Constitucion de 1988 se establecid la creacién del Sistema Unico de Salud, con el cual se
transfirieron responsabilidades a los estados y a los municipios, mientras que a estos ultimos se les
asigné la tarea de suministrar los servicios de salud de manera preferencial. La descentralizacion en
el sector de la educacion y sus definiciones también tienen su origen en la Constitucion de 1988. Alli
se determinan las responsabilidades de cada entidad federativa y los volimenes minimos de aportes

de recursos como porcentaje de los ingresos (BID, 2010: 224-225).
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4.3.5 Lecciones y aplicaciones de los casos

La evidencia de los paises analizados previamente, en cuanto a descentralizacion, muestra que pese
a tener connotaciones politicas y geograficas diferentes se han consolidado procesos similares para
tener casos exitosos de descentralizacidn, sea fiscal, administrativa o politica. Lo fundamental es

tomar de cada experiencia lo positivo y realizar una breve comparacién con la realidad nacional.

Suiza, un pais con altos estandares de vida, financieramente sélido y con una economia exitosa
donde su Constitucion Federal permite a los cantones decidir las funciones que desempefian, en el
marco de sus competencias; esto se asemeja a la ley de competencias municipales que regia en
Ecuador con la Constitucién de 1998, en la cual cada municipio podia escoger algunas competencias
segln sus capacidades; no obstante, esto generd pereza fiscal, dadas las condiciones de

institucionalidad en el pais.

La organizacidn institucional que preside en Suiza, especialmente el sistema tributario, es un modelo
gue se podria aplicar en Ecuador, siempre y cuando se acompafe de capacitacion, informacién e
institucionalidad acorde a las caracteristicas poblacionales y regionales de cada cantén. Respecto a
esto es exitosa en Suiza la politica referente al equilibrio de cargas tributarias mediante su
aligeramiento en aquellos cantones con cargas especiales, debido a su topografia (montafias) o a las

cargas sociales (pobreza, vejez).

Esta es una leccién valiosa para Ecuador, pues un equilibrio de cargas tributarias dada por ingresos o
factores especiales genera incentivo y apoyo a dicha regién y es muy diferente aplicar un subsidio

generalizado y sin focalizacion.

Es importante mencionar que sus politicas sobre equilibrio de ingresos persiguen el equilibrio entre
los cantones mas ricos y mas pobres, y la dotacién minima para todos los cantones; esto sin afectar la
eficiencia. Este factor se esta intentando implementar en el COOTAD, a través del mejoramiento de

la equidad de transferencias.

Asimismo, es importante regular claramente las competencias en las distintas materias, como se lo

efectia en Suiza, mediante la desconcentracion funcional, las funciones compartidas, la

consolidacion de la colaboracién intercantonal, entre otras politicas.
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Italia, en cambio, estd constituida como una republica indivisible y con tendencia a la promocién de
las autonomias; no obstante, al hacer el analisis se aprecia que no hay una real intencién de lograr
esto. En Italia se impulsa una tendencia a un asimétrico regionalismo, pese a que su Constitucién
plantea principios de igualdad, de proteccién de las minorias linglisticas y regula las relaciones entre
estado y regiones. El hecho de que la mayor parte de municipios no sean auténomos, en la regién
Sur, limita las capacidades y poderes de los gobiernos seccionales obligdndolos a depender del

gobierno central.

El modelo argentino muestra importantes avances en descentralizacion administrativa, que a
diferencia de Ecuador tiene a las competencias de salud y educacion descentralizadas y a cargo del
nivel de gobierno provincial. En Galiani et al. (2008, citado en Corporacion Andina de Fomento 2010:
87), se menciona un estudio realizado para el periodo 1992 y 1994 que concluye que un manejo de
las escuelas a los niveles provinciales ayudd a incrementar el rendimiento escolar mientras sean

escuelas localizadas en municipalidades que no son pobres y en provincias bien administradas.

Otro elemento exitoso del modelo de descentralizacion argentino es la recaudacion tributaria, la
descentralizacidn del gasto y la descentralizacién politica absoluta, ya que cada provincia tiene su
propia Constitucién. Mediante el Convenio de Coparticipacion Federal de Impuestos se cumple con el
objetivo de reducir los déficits verticales y horizontales, un mecanismo similar podria implementarse

en Ecuador donde las brechas son muy amplias.

En el caso de Colombia es destacable la descentralizacidon en educacion y salud para ciertos sectores,
ya que como muestran Faguet y Sanchez (2009: 12), el nimero de alumnos se incrementa conforme
al gasto en educacién financiado con recursos propios también lo hace. De igual forma, para los
servicios de salud, donde a mayor financiamiento con recursos propios, la cobertura de los mismos

se incremento.

Respecto a la descentralizacién fiscal, Colombia tiene un modelo de las transferencias automaticas
condicionadas y sin contrapartida, lo cual le permite realizar proyecciones de ingresos y mejorar los
planes de inversiéon. El inconveniente del aspecto fiscal es igual al del Ecuador, ya que hay alta

dependencia de las transferencias del gobierno central.

La descentralizacién politica en Colombia se ha estancado por factores externos, como violencia,

drogas y guerrilla. Esto genera escasa participacién del pueblo sobre la incidencia de las decisiones y
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en el control de sus elegidos, ésta es una situacidén que no se vive en Ecuador, por lo que avanzar con

el proceso es mas sencillo.

Se han analizado dos casos de éxito (Argentina y Colombia), en donde la descentralizacion de la
educacidn influye positivamente en los niveles de aprendizaje y nimero de alumnos. En Ecuador se
necesita mejorar la calidad de la educacién y, quiza, la respuesta sea una descentralizacion de esta

competencia, siempre y cuando exista la institucionalidad, los recursos y la capacitacién adecuada.

En Canada estan definidos los roles de los niveles federal y provincial en el manejo de
responsabilidades y cuentan con una descripcidn de las competencias exclusivas. Pero al contrario de
lo detallado en la actual Constitucidn ecuatoriana, en sus 10 articulos relacionados con el régimen de
competencias unido al COOTAD, por ejemplo, la Constitucién de Canadd establece un marco general

amplio para la ejecucién de dichas competencias y no tiene un detalle.

Este marco ha permitido que la evolucion de las relaciones del nivel federal y provincial sea dindmica,
en permanente cambio y construccién, dejando espacios para una respuesta pronta ante variaciones
en el entorno de la nacidn. A su vez, esta holgura en la normativa genera espacios de traslape entre
las responsabilidades de los distintos niveles de gobierno, que generalmente, por decisiones legales
se han resuelto en favor de las provincias o se mantienen complementarias en dmbitos especificos

de la competencia (Toloza, Delgado, Chehab, Verdesoto y Demenus, 2012: 92-93).

Una valiosa leccién que deja el estudio de Canada es que se necesita repensar y revisar no solo qué
realiza el sector publico en materia de provisién de servicios sino también como lo hace. Esta vision
es fundamental en momentos clave como los que atraviesa el Ecuador en materia de
descentralizacidon y desconcentraciéon de competencias del nivel central hacia los territorios, y se

vuelve urgente su atencidn cuando concierne al desarrollo econémico.

Para las economias, como Chile, con alta dependencia de los recursos naturales, es necesario avanzar
hacia esquemas de desarrollo con mayor sustentabilidad, donde los modelos descentralizados con
enfoque territorial aporten un componente de control social equitativo que tome en cuenta al medio
ambiente. Esta es una de las lecciones aprendidas de Chile, en la cual se muestra necesario equiparar
la distribucidén entre zonas ricas y pobres. Esto se asemeja a la ponderacién de la variable poblacién

rural que brinda el COOTAD, al decir que se les transfiera mads, ya que carecen de recursos.
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En Brasil estan definidas y delineadas las competencias, pero de manera general, se da autonomia a
las regiones para definir sus marcos legales. Esto permite que cada zona busque su eficiencia
tomando en cuenta las caracteristicas y atributos para generar ingresos propios. En Ecuador, mayor
autonomia ayudaria, quizd, a que la desconcentracién llegue y se den nuevos ejes de desarrollo fuera

de Quito y Guayaquil.

Algo que también es destacable de la experiencia brasilera es que la Constitucién da igual
importancia a las grandes ciudades como a las pequefias en cuanto al marco juridico; esto permite
que haya un tratamiento igualitario encaminado a la eficiencia. Es decir, que no se da un trato

especial a ciudades beneficiadas como ejes de desarrollo, sino que se da igual oportunidad a todas.

4.4 Retos para la descentralizacion en Ecuador

Los procesos de descentralizacidon implican un traspaso en la provision de los servicios publicos del
nivel central a los gobiernos subnacionales. El hecho de incrementar los niveles de descentralizacion
en competencias como salud y educacidn es algo que para Ecuador resultaria dificil por los bajos

niveles de institucionalidad de los municipios, sobretodo en el area rural.

Es fundamental fortalecer a los GAD municipales, provinciales y parroquiales en cuanto a eficiencia
administrativa para que a futuro puedan generar sus propias politicas, sean capaces de asumir

mayores competencias y reduzcan su dependencia de las transferencias del gobierno central.

La generacion de ingresos propios para mejorar indicadores como autosuficiencia minima y
operacional también es basica para que los municipios mejoren sus niveles de ingresos, reduzcan la
dependencia de las transferencias y puedan realizar mayores inversiones. De igual forma, contar con
altos ingresos propios permitira tener mayor financiamiento e incluso acceder a fuentes externas de

recursos para implementar nuevas obras que generen desarrollo.

Otro de los retos para la descentralizacién en Ecuador y que se ha incorporado a nivel de
transferencias intergubernamentales con el COOTAD, es la variable esfuerzo fiscal, para lo cual el pais
necesita capacitar a los municipios sobre el manejo e importancia de potencializar su recaudacién

fiscal e implementar mecanismos institucionales que ayuden a mejorar su gestién e ingresos propios.
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Con el COOTAD se abre una puerta para mejorar la calidad de las transferencias
intergubernamentales; no obstante, la meta estd en la calidad del gasto, el cumplimiento de
competencias y el aprovechamiento de incentivos por parte de los GAD. Las principales criticas a este
modelo giran en torno al tema de la regionalizacion que se plantea. La ley sefiala que la
conformacion de las regiones sera una decisidon de los GAD vy fija un plazo maximo de ocho afios para
que se constituyan como tales. Pero si no lo hacen de forma voluntaria, el Estado resolverd la

situacion de las provincias.

Uno de los principales retos es que las provincias aceleren el proceso de regionalizacién para poder
acceder a los incentivos gubernamentales. Ademas, se debe crear una estrategia de planificacion en
donde la region busque fortalecer sus potencialidades y lograr metas en el corto y mediano plazo de
manera autondmica. La creacidn de regiones permitird tener mayor acceso a recursos y

competencias, lo cual es una oportunidad para mejorar los niveles de descentralizacion.

La cooperacion intermunicipal e interregional es muy importante para contribuir a un mejor
esquema de descentralizacidn. Esta cooperacién permite la posibilidad de realizar economias de
escala sometidas a costos de transaccion mas bajos entre regiones. Aqui se podria mencionar a
Espafia donde los servicios implican cooperacion, pero sin costos de coordinacién muy elevados. Esto
se podria llegar a implementar a través del proceso de regionalizacion que busca alcanzar el

COOTAD.

Existe un costo de eficiencia de las iniciativas de descentralizacion que puede provenir del traspaso
servicios y bienes publicos a los municipios, donde puede haber ganancias, pero en el caso del
Ecuador, la tendencia aun no es clara. Para mejorar dicho proceso es importante considerar estas
externalidades en los niveles de provisién, tomando en cuenta las caracteristicas de cada regién e

impulsando sus fortalezas.

El reto es apostar por una mejor institucionalidad del Estado que como ente rector supervise la
ejecucion y cumplimiento de competencias de los GAD y, ademas, incentive a que adquieran nuevas
responsabilidades de una manera sostenible. EI hecho de asumir competencias requiere de
eficiencia, capacidad administrativa y mejoramiento continuo de las condiciones sociales, y
demograficas de cada region. No se puede crear un mismo sistema para todos los niveles de

gobierno, ya que no todos tienen las mismas debilidades y oportunidades.
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Resultados

Tras el andlisis cuantitativo y cualitativo, expuesto en la presente investigacion, se puede afirmar que
las transferencias intergubernamentales del gobierno central a los gobiernos seccionales en el
Ecuador, que se realizaron bajo la ley de descentralizacion de 1998 no fueron eficientes en cuanto a
capacidad administrativa e institucional en los 221 cantones del pais; y, en términos de bienestar
social en 214, mientras que, a los siete municipios restantes la Ley de 1998 beneficid sus niveles de

bienestar social medido a través de la equidad.

En el tercer capitulo, mediante una comparacidn legislativa y competencial del COOTAD y la Ley de
distribucién de 1998, se comprobd que los cantones no asumieron todas las competencias que
debian o las ejecutaron de forma parcial con la Ley de 1998 lo que demuestra que su capacidad
administrativa e institucional fue baja. EI COOTAD promueve que se asuman eficientemente las
competencias para generar mayores ingresos y motiva a cumplir las metas establecidas en el Plan
Nacional del Buen Vivir, aumentar sus niveles de eficiencia administrativa, fiscal e institucional y a

disminuir la tasa de NBI, lo cual se debera monitorear en el tiempo.

En cuanto a bienestar social y equidad, medido a través del coeficiente de Gini y los niveles de
transferencias, a los 214 cantones, los cabildos ubicados en los estratos 3 y 4 presentan una mejor
situacidn con el COOTAD, ya que incrementan sus recursos y el indice de inequidad es menor. Para
siete GAD municipales, que conforman el estrato 1 y 2, el COOTAD es perjudicial en sus
transferencias y en sus niveles de equidad. Solo a estos cantones les beneficia continuar con la Ley de

transferencias de 1998.

Bajo estos argumentos se acepta la hipdtesis planteada y se afirma que la nueva ley de
descentralizacion planteada en el COOTAD es mas equitativa en términos de bienestar social en un
96,8%. La capacidad administrativa y eficiencia institucional son aspectos que deberdn analizarse con
el transcurso del tiempo y que por el momento no pueden responder a una evaluacidon de impacto,

debido al corto tiempo de aplicacion de la nueva normativa legal.
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Conclusiones

Uno de los hallazgos mas importantes de la investigacion se dio en el estrato 1y 2°’, donde la brecha
de inequidad fue menor con las transferencias de la Ley de 1998; lo cual quiere decir que el COOTAD
perjudicd sus niveles de transferencias per cdpita debido a los dptimos niveles de eficiencia
administrativa, institucional y la baja cantidad de NBI hacen que, de cierta forma, estos cantones

subsidien a otros en condiciones desfavorables.

Los indicadores financieros analizados muestran que de 221 cantones, solo Quito y Guayaquil tienen
solida estructura para generar ingresos propios que alcanzan a cubrir los gastos corrientes e incluso
generan un superdvit. El resto de municipios (219) no puede financiar con sus ingresos propios sus
gastos en personal y menos aun los gastos corrientes. Esto provoca que la eficiencia administrativa

sea débil y que las posibilidades de hacer una gestion financiera propia sean limitadas.

El descubrimiento mas critico encontrado en esta investigacidon es que todos los cantones del pais
tienen altos niveles en la dependencia financiera de las transferencias del gobierno central, que van
desde el 50% al 87%. Referente a esto, se descubrié una ambigliedad, ya que aparentemente
muchos municipios pueden financiar, sin dificultad, alrededor del 87% de sus gastos corrientes con
ingresos corrientes, medidos en el indicador de ahorro corriente; no obstante, la mayoria de ingresos

corrientes proviene de transferencias.

Otro hallazgo importante se dio en los estratos 3 y 4 (214 cantones). El indicador de inequidad
manifestd un coeficiente de Gini menor con el COOTAD lo cual significa que se recibieron mayores
transferencias gracias a los parametros tomados en cuenta para ejecutar el modelo. Entonces, a la
mayor parte de la poblacién asentada en los cantones pequefios, en términos de produccion,

economia y reduccién de las NBI, le beneficia la nueva ley de distribucidn de recursos.

El desafio evidente es reducir las brechas de inequidad, no solo a través del incremento de los
montos transferidos a los cantones mas pequefios, sino supervisando que las transferencias sirvan
para dotar de servicios, como educacion, salud e infraestructura a la poblacidn, para que compaiiias
publicas y privadas, inviertan en zonas no tradicionales y generen nuevos ejes de desarrollo. Esto se
puede dar si existen las condiciones adecuadas para cautivar inversidon y si los territorios tienen

identificadas sus potencialidades.

> Compuesto por: Quito, Guayaquil, Ambato, Machala, Santo Domingo, Cuenca y Portoviejo.
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Si esto ocurre, los habitantes de los municipios con altas NBI no tendran necesidad de migrar a las
grandes capitales de provincia en busca de oportunidades. Asi, se impedira que pocas ciudades
tengan crecimiento econdmico y acaparen los recursos del Estado y, sobretodo, que a través del

desarrollo generado, subsidien a cantones pequefios.

Los Distritos Metropolitanos de Quito y Guayaquil, segun el COOTAD, son regimenes especiales y son
formas de gobierno y administracion del territorio, constituidas por razones de poblacién, étnico
culturales o de conservacidon ambiental. Por ello, se considera que el nivel de transferencias de los

Distritos Metropolitanos si se diferencie del resto dada su condicion especial.

El reto es, que sin importar los niveles poblacionales, las variables que incorpora el COOTAD de
capacidad fiscal, esfuerzo administrativo, de reduccién de las NBI, mejoras en el Plan nacional del
buen vivir y logros en el mejoramiento de los niveles de vida, tengan indices favorables y crecientes a
lo largo del tiempo para generar mayor calidad de vida, lo cual a su vez, mejorara la recaudacién de

ingresos propios y hard que la dependencia financiera del gobierno central disminuya.
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Recomendaciones

Los factores determinantes de las transferencias intergubernamentales en Ecuador tienen origenes
institucionales, fiscales y socioecondmicos; en los cuales, la poblacién es fundamental para

determinar los montos de transferencias, ya que representaron entre el 40 y 50% con la Ley de 1998.

La composicion demografica del pais y su relacidon con los montos de transferencias se comprueban
al analizar que Pichincha y Guayas constituye el 46,7% de la poblacion y reciben 38,4% de las
transferencias totales. La alta concentracién poblacional contribuye a incrementar la brecha de

inequidad social.

Con el COOTAD se abre una puerta para mejorar la calidad de las transferencias
intergubernamentales y disminuir los indices de inequidad; no obstante, el reto esta en la calidad del
gasto de los GAD, el cumplimiento de competencias y el aprovechamiento de incentivos que genera

esta nueva ley para obtener mas recursos econémicos.

Un incentivo es el proceso de regionalizacién que podria ser un paso importante para que los
cantones potencialicen sus capacidades, incrementen sus competencias concurrentes y reciban
mayores recursos. Por ahora, es primordial capacitar a los cantones para que sepan como sacarle

beneficio al COOTAD y a los estimulos que promueve.

Con los resultados que arrojo el modelo de transferencias implementado con el COOTAD, para el
periodo 2001-2009, se concluyd que no disminuyen los equilibrios horizontales que se presentan
entre los GAD municipales con altos estandares de vida y los pobres. Es recomendable un proceso de
regionalizacidon que establezca mecanismos para disminuir estos desequilibrios considerando a los

cantones beneficiados con recursos naturales y que no tienen alto grado de bienestar y desarrollo.

La cooperacidon entre los distintos niveles de gobierno es fundamental para contribuir a un mejor
esquema de descentralizacidn. Esta participacidén permite acceder a economias de escala sometidas a
costos de transaccién mds bajos entre regiones. Aqui se puede destacar a Espafia, donde los servicios
implican cooperacidn pero sin costos de coordinacion elevados. Esto es factible a través del proceso

de regionalizacién y el fortalecimiento de las competencias concurrentes.

125



Si bien, el COOTAD plantea grandes cambios en el modelo de transferencias y de organizacion del
territorio, el éxito depende del cdlculo correcto de los siete criterios que se plantean en la férmula de
reparto, de su metodologia y, por supuesto de que la economia no se desestabilice por factores

externos para que se puedan cumplir las transitorias establecidas.

Un componente, que constituyd una limitante para esta investigacion, es el esfuerzo fiscal, ya que la
metodologia oficial para encontrar el potencial de recaudacion aun es desconocida y es necesario
capacitar a los GAD para que comprendan la importancia de potenciar su recaudacién fiscal e
implementar mecanismos que ayuden a mejorar su gestion. Una proxy adecuada para medir la base
potencial de los tributos y asi obtener el esfuerzo fiscal, es el consumo privado para medir la base

potencial del tributo.

La generacion de ingresos propios para mejorar indicadores como autosuficiencia minima y
operacional también es primordial para que los GAD mejoren sus niveles de ingresos, reduzcan la
dependencia de las transferencias del gobierno central y puedan realizar mayores inversiones. De
igual forma, contar con altos ingresos propios permitira tener mas financiamiento e incluso acceder a

fuentes externas de recursos para ejecutar nuevas obras de inversion.

Los procesos de descentralizacidon implican traspaso en la provisidon de los servicios publicos desde el
nivel central hacia los gobiernos subnacionales. El hecho de incrementar los niveles de
descentralizacidon en competencias como salud y educacidn, como se realizé en Colombia, Argentina,
Espafia y Suiza, es una alternativa viable para el pais en el largo plazo, siempre y cuando se

fortalezcan las capacidades administrativas, fiscales e institucionales de los GAD.

Existe un costo de eficiencia en las iniciativas de descentralizacion proveniente del traspaso de
bienes y servicios publicos a los municipios, donde puede haber resultados éptimos en el caso de que
los GAD estén capacitados para asumir las nuevas responsabilidades, pero en el caso de Ecuador aln
existen debilidades. Es aconsejable considerar las externalidades en los niveles de provision,
tomando en cuenta las fortalezas y debilidades de cada zona para descentralizar aquello que los GAD

puedan asumir eficientemente, como sucede en Suiza.

El reto es apostar por una mejor institucionalidad del Estado, que, como ente rector, supervise que
las competencias de los GAD se cumplan e incentive a adquirir nuevas responsabilidades de forma
sostenible. El hecho de asumir competencias requiere de eficiencia fiscal, administrativa,

institucional, éptimas condiciones sociales y demograficas; por tanto, no se puede crear un mismo
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sistema de descentralizacion para todos los niveles de gobierno, y es justamente lo que indica el
COOTAD. Pero mas alld es vital potenciar las oportunidades de los cantones pequefios para

fortalecerlos financieramente y que asi puedan atender las necesidades de la poblacién.
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Anexo 1

Cantones que conforman la divisidon de grupos para la presentacion de resultados del modelo

ESTRATO 2 ESTRATO 3
(551T ﬁgg golo Freituss) | (L5 ESTRATO 4 (< 100 000 habitantes)
habitantes) 1 090 000 22.0 000 -
habitantes) habitantes)
Guayaquil Machala Daule Pablo VI El Triunfo Echeandia
Quito Portoviejo Otavalo Isabela La Mana Chambo
Santo
Domingo Quinindé Paquisha Tosagua Zapotillo
Ambato Santa Elena Chilla Eloy Alfaro Caluma
Cuenca Chone El Pan Mocache Pallatanga
Milagro Guachapala Valencia Coronel Marcelino Mariduefia
Carlos Julio
Babahoyo Arosemena Tola Guamote San Miguel de los Bancos
Bolivar
Quevedo Ofia (Calceta) Tisaleo
Latacunga Sucumbios Pajan Chordeleg
Ibarra San Juan Bosco Pedro Carbo Portovelo
Santiago de
Esmeraldas Santa Clara Pillaro Jaramijo
Loja Nangaritza Baba Patate
Durdn San Fernando Guano Chunchi
Riobamba Suscal La Concordia Mira
Manta Quilanga Shushufindi Quinsaloma
Logrofio Antonio Ante Celica
Las Naves Cotacachi Santa Cruz
Las Lajas Gualaceo Girén
Tiwintza Alausi Taisha
Marcabeli Huaquillas Espejo
Yacuambi El Guabo Bolivar
Sevilla de Oro La Troncal Palestina
Olmedo Colta Lomas de Sargentillo
Centinela del
Coéndor Montecristi Pimampiro
Aguarico Samborondén | Chimbo
Balsas Santa Ana Camilo Ponce Enriquez
Atahualpa Yaguachi Gonzanama
Arajuno Pedernales Nobol (Vicente Piedrahita)
Deleg Balzar Yanzatza
Quijos Salinas Sucua
San Cristobal Buena Fé Puyango
Penipe Urbina Jado San Miguel de Urcuqui
Palora Orellana Espindola
San Pedro de
Mocha Pelileo Nabdn
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San Pedro de

Huaca Tena Gualaquiza

El Chaco Pastaza Loreto

Pifias Sucre Puerto Lépez
Palanda Naranjal Bafios de Agua Santa
Cevallos Salcedo Balao

Putumayo Canar Santa Isabel

El Pangui Ventanas Puerto Quito
Chahuarpamba Pujili Macara

Sozoranga Santa Rosa Chillanes

Cuyabeno Mejia Junin

Isidro Ayora Vinces Quero

El Tambo Azogues San Vicente
Santiago Empalme Alfredo Baquerizo Moreno
Gonzalo Pizarro Jipijapa Simén Bolivar
General Antonio

Elizalde Pasaje Jama

Chinchipe Rumifahui Biblian

Cascales El Carmen Colimes

Mera Cayambe Archidona

Olmedo (Manabi) | Tulcan Montalvo

Cumanda La Libertad Pangua
Limon-Indanza Guaranda Palenque

Pucara Lago Agrio Sigchos

Pedro Vicente

Maldonado Zaruma Saquisili

Zamora Pedro Moncayo | Pichincha

Rioverde Muisne Puebloviejo

Paltas Calvas Morona

Arenillas Saraguro Naranjito

Paute Urdaneta Atacames

Pindal Montufar La Joya de los Sachas
Zaruma Huamboya Santa Lucia

Sigsig 24 de Mayo Rocafuerte

Flavio Alfaro San Lorenzo Playas (General Villamil)
San Miguel Catamayo
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Anexo 2

Disposiciones Transitorias del Codigo Organico de Organizacidn Territorial, Autonomia y

Descentralizacion

TERCERA.- Conclusién del proceso de regionalizacién.- El plazo maximo de ocho afios que establece
la Constitucidn para concluir el proceso de conformacién de regiones autdénomas se cumplira de la

siguiente manera:

— Las solicitudes de consulta popular para la aprobacién del estatuto de las regiones que estén
en proceso de conformacion, luego de haber cumplido los requisitos establecidos en la
Constitucion y este Cddigo, podrdn ser presentadas, previa decision de los consejos
provinciales, por los prefectos o prefectas en el plazo maximo de ocho afios contados a partir

de la aprobacién del presente Cédigo.

— Una vez cumplido el plazo previsto en el literal anterior, la situacion de las provincias que no
hubieren concluido el proceso o no integraren ninguna regioén, se resolvera mediante ley

presentada a la Asamblea Nacional, por iniciativa del Presidente de la Republica.

CUARTA.- Incentivos adicionales para regiones equitativas y equilibradas.- Las regiones que se
conformen en un plazo menor al establecido en este Cédigo recibiran, adicionalmente, durante diez
afios, a mas de los recursos que por ley les correspondan, transferencias adicionales por las nuevas
inversiones que se realicen en la regién, en la forma que establezca la ley que regule las finanzas

publicas.

Recibiran la transferencia inmediata de activos no productivos del Estado que se encuentren en la
circunscripcion, los cuales se orientaran a la redistribucion y al desarrollo productivo; vy, el

financiamiento total de un proyecto estratégico para el desarrollo regional.
SEXTA.- Prohibicidn.- Se prohibe la creaciéon de mds provincias a fin de precautelar y sostener el

proceso de regionalizacion dispuesto por la Constitucidn de la Republica, durante el tiempo que dure

el mencionado proceso.
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Anexo 3

Ingresos corrientes para el calculo de la Ley de distribucién del 15%

‘@’ Repiiblica del Ecuador

v

* 2005 - 2009 MODELO GOBIERNO CENTRAL
* 2010 MODELO CONSOLIDADO

del Ecuador
INGRESOS CORRIENTES PARA EL CALCULO DE LA LEY DE DISTRIBUCION DEL 15%
Cifras en us dolares
CODIGO CONCEPTO ANO05 | ANO2006 | ANO200T | ANO2008 |  ANO200
TNGRESOS TOTALES 120411803 8542132500 9.767.730.362) 10357640814  21.282.061.78
- DE CAPITAL (PETROLERQS) 672,855,344 0000000 GrAieA87y 690440581 3396640835
- CUENTA DE FINANCIAMIENTO DE LATWPORTACION DE DERIVADOS - CFDID 3220792
- FINANCIANIENTO 19041808 2310250050 2050764506 1950022872 373604475
- AUTOGESTION 80517680 464660470  57a0075(| 620014532 1460737628
- PREASIGNADOS ¢ INSTITUCIONES CON RECURSOS ESPECIFICOS 70833 30016466 4250120%6] 433630506 11576064
 ASISTENCIA TECNICA (COOPERACION INTERNACIONAL) 236329 60.564.457 56195101 112.22.112 80.901 444
- CONCESIONES DE LAS TELECOMUNICACIONES (NO PERMANENTE) 60.000.000
- SALDOS Y OTROS (CAJAFISCAL) 0000000 251000000
INGRESOS CORRIENTES 4165508701 5300608803  5726a008) edetde0xe]  T.emalieret
15% DISTRIBUIBLE MUNICIPIOS Y C. PROVINCIALES 63t ] emadtd0  eesonadni| omazodea] 1451882504
MUNICRIOS [ amamea7]  5e5.00904|  e064400f| 680554267  B0BSITTR0|
10%partes iguales 43777 842 56,500,802 60614001 68085427 80631776
40% poblacion 41367 WEIOHD 2456004 22T R2ENIM
S0%NBI 218689200 2RD0S4467  JB070005  MO2TTAM 403158480
CONSEIOS PROVINCIALES | teameem|  24ps06| 20774200] 20186615 [ 355647
10 % superfici proincia 18744789 24253240 BYTAN 2015611 U 556475
40'% poblacion T49T0.157 WO 103900716 116EGEH4E 1382591
50% Nl WA 121266108 120857045 MSBMNST  172TEL

Ministerio de Finanzas
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Anexo 4

Gasto publico

Dentro de este campo estan los pagos no recuperables de los gobiernos seccionales en condiciones
de contraprestacién o sin contraprestacién. Son tres las fuentes de gasto que tienen los gobiernos: el

gasto corriente, el gasto de capital y el servicio de la deuda.

El gasto corriente comprende todos los egresos que de manera continua deben hacer los gobiernos
seccionales para realizar sus operaciones diarias. Esta constituido por el gasto en personal que

comprende los pagos realizados a los trabajadores en la contraprestacidn de los servicios prestados.

La compra de bienes y servicios donde se incluyen los servicios bdsicos, servicios generales,
instalaciones, mantenimiento, reparaciones, etc. Ademas de incluirse todas las prestaciones a la
Seguridad Social y las transferencias realizadas por los gobiernos seccionales para financiar el gasto

corriente.

El gasto de capital presenta todos los egresos destinados a la adquisicidn de bienes de larga duracidn,
para la realizacion de inversiones financieras. Incluye también los egresos destinados a incrementar
el patrimonio de las entidades. El servicio de la deuda comprende los pagos para cubrir las
obligaciones financieras correspondientes a intereses, comisiones y amortizaciones de capital que

deben hacer los gobiernos para enfrentar los créditos previamente contratados.

El factor mas importante en el aumento del gasto publico se debe al nivel de ingresos de la
poblacién. A medida que el sistema econémico se va desenvolviendo hacia niveles mas elevados de
produccidn, sus recursos se encauzan menos a las industrias primarias (extractivas) y secundarias

(fabricacion y comercio) y mds a los servicios (Groves, 1965: 620).

John R. Commons (1934: 831) describid la tendencia del gobierno a expansionarse de la siguiente
manera: los gobiernos han de tener ingresos en voliumenes crecientes, no porque estén corrompidos
y sean deficientes, cosa que podria remediarse, sino porque las necesidades sociales de ensefianza,
ética, moralidad, arte, libertad, proteccién de los débiles, carreteras, salubridad, aumentan
rapidamente en una civilizacién préspera que las necesidades privadas de alimentacion, lujo,

ostentacion.
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Es muy probable, que el desarrollo de la democracia y del sentimiento democratico llegue a significar
mucho en el aumento de los gastos publicos. La democracia tiende a la liberalidad de los gastos

(Groves, 1965: 621).

Un impedimento para aumentar el gasto publico son las tarifas fiscales aplicado en los niveles locales
y que tienen cardcter competitivo. Gastos e impuestos requieren una accidn afirmativa por parte de
los gobiernos sujetos a fiscalizacién y obligados a hacer equilibrios. Los impuestos inspiran una
aversion tan general como profunda, por la razén principal de que no se ve una relacién directa entre

su imposicion y los beneficios que puedan proporcionar los gastos publicos (Groves, 1965: 627).

El principio fundamental en cuanto a gastos publicos consiste en que los gobiernos y los individuos
deben resolver la direccion y el grado de los gastos publicos basandose en alternativas equilibradas,
en una posible direccién de los desembolsos publicos contra otra y todos ellos contra el
aprovechamiento de los ingresos. La formulacién de presupuestos ayuda en este proceso de

equilibrio (Groves, 1965: 629).

Uno de los partidarios de una mayor igualdad econdémica es Tawney (1931), el considera a los gastos

publicos como el principal instrumento para lograrlo, “lo que importa no es que todos los hombres

perciban igual ingreso pecuniario, sino que los recursos excedentes de la sociedad sean manejados
, . . . . . . . 1”58

con economia y aplicado este principio es cosa de importancia secundaria quien los reciba o no””.

La modificacién del tipo de distribucidon puede lograrse por medio de la imposicidn fiscal que del libre

reparto de ventajas mediante los gastos publicos.

Los gastos publicos estan reconocidos como uno de los mejores instrumentos de la politica fiscal
debido a que puede hacer frente a los ciclos de los negocios y a la deflacion y a la inflacion. Los
gastos deficitarios, los gastos compensatorios y las inversiones publicas son nombres e ideas de
como el gobierno deberia actuar para equilibrar la economia, haciendo correr el dinero en los

tiempos en que la economia privada pasa por un periodo de inaccion. (Groves, 1965: 630-633)

8 Tawney, Richard, (1931, pég. 155).
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Financiamiento

Un gobierno tiene la posibilidad de acudir a un financiamiento cuando su balance financiero presenta
una diferencia entre los ingresos y gastos. Cuando el gasto es superior al ingreso, los gobiernos

seccionales deben acudir a fuentes externas para obtener recursos.

Las fuentes de financiamiento se conforman por los créditos contratados y los saldos de caja™, que el
Estado Central y Seccional puede pedir a entidades nacionales o extranjeras dependiendo el monto y

las condiciones del préstamo.

Los gobiernos auténomos descentralizados (GAD) para acceder a fuentes de financiamiento deben
conocer un aproximado de sus ingresos y egresos futuros con el fin de presentar flujos de caja que
les permita acceder a créditos de la banca privada, de instituciones multilaterales y de la banca de
cooperacion internacional al menor costo posible. La carencia de este tipo de informacién ha sido
uno de los principales obstdculos para que los gobiernos seccionales accedan a los Fondos de

Desarrollo Local patrocinados por instituciones multilaterales.

Si un Gobierno Local desconoce su nivel maximo de endeudamiento sostenible, puede llegar
facilmente a problemas de insolvencia puesto que la serie de créditos que maneja tienen diferentes
tipos de amortizacién, diferentes afos de gracia y las transferencias que recibe del gobierno central
son de alta volatilidad, porque en el pais esto depende en gran medida de los ingresos petroleros. El
principal reto, en este ambito, consistiria en asegurar la estabilidad de sus recursos futuros con el fin

de planificar un nivel de gasto y de endeudamiento sostenibles en el tiempo.

A nivel mundial®® y mas ain de la region Latinoamericana, uno de los temas de permanente discusion
y cooperacion técnica ha sido el desarrollo y fortalecimiento de una estrategia de corto, mediano y
largo plazo para la administracion de la deuda publica, asi como la implementacién de buenas
practicas para su gestién, que vayan mas alld del tradicional indicador de solvencia de las finanzas
publicas, la relacion deuda/producto, y por tanto, consideren aspectos cuantitativos y cualitativos

relativos a la composicidn del financiamiento publico.

? “Propuesta para un nuevo modelo de gestidn para el Ecuador” (2000, pag. 57.) Consejo Nacional de Modernizacién,

® Fernandez, Gabriela (2005) Estrategias de Gestion de Deuda Publica. Quito: Banco Central del Ecuador
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El disefio de una estrategia institucional —que contemple la composicion de la deuda, es decir, su
nivel, perfil de desembolsos y amortizaciones, fuentes de financiamiento, costos y riesgos de
endeudamiento, entre otros factores— es importante ya que: (a) contribuye al manejo eficiente de
los recursos publicos; (b) reduce la vulnerabilidad de la economia ante cambios subitos en el entorno
(nacional e internacional); (c) contribuye a la profundizacion del mercado nacional de valores; (d)
fortalece las finanzas publicas al facilitar la rendicién de cuentas de la gestion financiera del Estado;
(e) contribuye a la transparencia, coherencia y simplicidad en la gestion de endeudamiento publico;
y, (f) como resultado de todo lo anterior, fortalece la credibilidad de las autoridades econémicas, al
facilitar la creacién de un marco formal de politica de financiamiento publico que pueda ser
difundido con anticipacion a los agentes econédmicos, disminuyendo las asimetrias de informacién

existentes en el mercado, e incrementado la certidumbre en el desempefio econémico.
Por tanto, esta estrategia debe permitir una evaluacidn continua de riesgos, costos y beneficios de

las distintas opciones de endeudamiento, una definicién de los requerimientos (en corto, mediano y

largo plazo) para su servicio, y un monitoreo de la sustentabilidad y vulnerabilidad fiscales.
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Anexo 5

Contribucion Especial de Mejoras

El objetivo de este programa es motivar a los municipios y provincias a generar ingresos propios
motivandoles con subvenciones en los créditos. Este programa, segun Rodriguez (2011) se origind
como “respuesta a la necesidad de fortalecer la autonomia financiera de los gobiernos subnacionales,

pues son altamente dependientes de las transferencias del Gobierno Central”.

En una primera etapa, se vincula el mejoramiento de ingresos propios al cobro de Contribucidon
Especial de Mejoras (CEM) que es un tributo regulado en toda América Latina y busca recuperar los
costos de las inversiones en infraestructura que ocasionaron beneficios en las propiedades
inmobiliarias. Una de sus ventajas es que se cobra cuando existe contraprestacion de un servicio y la

pagan quienes se benefician por la plusvalia generada por la obra publica.

Durante el seguimiento realizado por el Banco en el primer trimestre de 2011 se determiné que el
monto emitido en CEM por las entidades que asumieron un compromiso de corresponsabilidad
representa el 93.96% de la meta de recaudacion consolidada esperada para 2011. Ademas,
culminado el primer trimestre de 2011, once entidades han recaudado por sobre el 30% de sus

metas anuales en CEM establecidas conjuntamente con el Banco.

En el grafico 23 se muestra como el municipio de Santa Elena incrementd su CEM en un 333% en tan

solo 9 meses comparado con el promedio de recaudacidn para 2005-2010.

Grafico 23

Recaudaciéon CEM en Miles USD (Santa Elena)

USD 289 mil
USD 67 mil
Recaudacion anual Recaudacion enero -
promedio (2005-2010) sept (2011)

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Andrea Villarreal
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De igual forma, en el grafico 24 se aprecia un crecimiento de 722% para Duran pasando de USD 68,5

mil a USD 562,8 mil hasta septiembre 2011.

Grafico 24

Recaudaciéon CEM en Miles USD (Duran)

usSb l:sz 8 ml.l—'
ey
600
400 ’
0
Recaudacion anual Recaudacion enero -sept
promedio (2005-2010) (2011)

Fuente: Banco del Estado
Elaboraciéon: Andrea Villarreal

De igual forma cabe destacar otros casos de éxito como Manta que mejoré su recaudaciéon de CEM

en un 63% del 2005 a septiembre de 2011.

Otros indicadores que muestran eficiencia en cuanto a generacidon de ingresos municipales son la
Inversion en obra publica recuperable y la CEM. En el grafico 25 se puede apreciar como desde el
2006 se incrementé considerablemente la inversién en obra publica recuperable. La CEM en cambio
ha mantenido una constancia en valores a lo largo del tiempo debido a |a falta de capacitacion para

implementacion de programas de recaudacién de CEM y concienciacién en la ciudadania.

Grafico 25
Inversidn en obra publica recuperable y recuperacién
anual de CEM
25
2
1.5
= INV. EN OBRA PUB.
1 RECUPERABLE
0.5
0 B CONTRIBUCION ESPECIAL DE
> Q@ MEJORAS
FeS >
YO M L
Y S S
v a ,‘9 "90 ,‘90% Qq

Fuente: Banco del Estado
Elaboracion: Andrea Villarreal
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Anexo 6

Modelo del COOTAD aplicado a Quito

RQuito _ (st=1 ZNBI + Zesf.flscal + Zesf.admln.+ ZdenSIdad X NBI + esf.fiscal + esf.admm._l_

Quito Quito Quito Quito KNBI Kesf fiscal Kesf.admin.
Mgensidad
K ) ) X 1:)Quito (1)
densidad
Donde: K=Kj— XiL;Zi XP, (2)
Se remplaza (2) en (1):
BI esf.fiscal esf.admin. densidad MBI
R-=(-5_ZN-+Z- + Z8k 4 zden X
Quito j=1 ~Quito Quito Quito Quito KnpI— 262111it0 Zggilto XPQuito
Mesf fiscal + Mesf.admin.
Kest.fiscal~ Zézulito Zasufiftlgcal XPquito Kesf.admin.— Zézulito Zas{lfi.tgdmm. XPQquito
Mdensidad )
. X Pouito  (1.1)
Kdensidad— Zézllljto Zinljlts(l,dad XPquito Quito

Donde densidad poblacional es igual a:

Den; = — (3)

Las variables representan :

Pi: poblacién en el territorio del gobierno autonomo descentralizado i.

Exti: extension territorial bajo el gobierno autonomo descentralizado i.

Para este criterio se aplicara la siguiente formula de calculo:

Max (Den)

Zi=1+CxIn(—_—)
1
Remplazamos (3) en (4)
Max ( pQuito
_ ExtQuito
Zgensidad =1+ C X In ( PQuito ) (4.1)
ExtqQuito
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Luego (4.1) en (1.1) y tenemos

RQuito =
Max ( PQuito
5 NBI esf.fiscal esf.admin. EXtqQuito
j=1 ZQuito + ZQuito + ZQulto + [1 +C xIn ( PQuito )] X
Extquito
MnBI + Mesf fiscal + Mesf.admin.
NBI f.fi 1 f.
KnBI— %fulito ZQultO ><1:’Quito Kesf fiscal— Zézulito ZeQSu]tlgca XPQuito Kesfadmin.— Ztho Zermt%dmm ><PQuito
Mdensidad
X Poui (1.2)
uito .
Kdensidad— Zézulito ZdQ?lrlltsédad XPquito Q

Luego con la ecuacion (5se reemplaza en el criterio (5.1). Esto da como resultado la ecuacion (5.2)

1.
2. NBI = P“}'}i (5)

3. Zngr = Max (0.1%2,NBI?) (5.1)
4.

5. Zyp = Max (0.12,%3“2) (5.2)

Posterior a esto se remplaza (5.2) en la ecuacién (1.2) y se obtiene:

RQuito =
Max ( PQuito
5 _ 2 PNB[I esf fiscal esf.admin. EXtQuito
z:j=1 ZNBI = Max (0 17, ) + ZQuito + Z Quito [1 +C x In ( PQuito )] X
ExtqQuito
MnBI + Mest fiscal + Mesf.admin.
KnBi— Zézul]to ggilm ><PQuito Kesf.fiscal— Zézulito Zas{flilgcal ><1:'Quito Kesfadmin.— Zézulim Z(aslﬁtz(i)dmm. ><PQuito
Mgdensidad
densidad X PQuito (13)

Kdensidad ~ 2‘-Qulto Zquito ~ *Pquito

Se remplaza la ecuacién (6) en (6.1)

Recaudacién efectiva del GAD
EF = (6)

Potencial recaudacion del GAD

Zestfiscal = EF (6.1)
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Y se tiene:

Recaudacién efectiva del GAD

Zesf.fiscal =

(6.2)

Potencial recaudacion del GAD

Remplazamos (6.2) en (1.3) y tenemos:

2 PNBI,

Recaudacio6n efectiva del GAD f.admin
Rouito = _, Max (0.14, + Zouiss™ 4+ [14 C X
Quito Z] ( ) Potencial recaudacién del GAD Quito [
P .
MaX( Quito
In ( ExtqQuito )] x MnBI Mesf fiscal
Poui NBI f.fi 1
Quito KNBI— tho ZQuito XPqQuito  Kesffiscal— Ztho Zermt‘(fca XPQquito
Extquito
Mesf.admin. Mdensidad
X Pouito (1.4)
f. uito .
Kesf.admin.— ézulito Zasmtgdmm ><1:’Quito Kdensidad — Zézulito Zg%?tsédad ><PQuito Q

Finalmente remplazamos (7) en (1.4) y tenemos como resultado la ecuacién (1.5):

Ingresos totales

Zesf.admin -

(7)

Gasto corriente

Recaudacién efectiva del GAD

Ingresos totales

RQulto - /Z MaX (

\

PNBI;2
0.12 !
s +

Potencial recaudacién del GAD

Gasto corriente

P .
Max (Exgulto "
Quito NBI
C X In ( PQuito )] X PNBI; 2 +
e r— — 221 Max (0.12 L xPqui
Extquito KNBI EQulto il Quito
Mest fiscal Mesf.admin.
. Recaudacion efectiva del GAD ] ] 221 Ingresos totales ]
Kesf.fiscal = z:QUltOPotencml recaudacién del GAD XPquito Kesf.admin. 2QUitO Gasto corriente XPquito
Mdensidad \
o it | X Pquito (1.5)
221 1 EXtQuito
Kdensidad— ZQuito 1+C X In( PQuito ) XPquito
EXtQuito

[1+

Con la ecuacién (1.5) se procedid a encontrar los niveles de transferencias para cada cantén en el

periodo 2001-2009. La poblacidn rural tuvo una ponderacion de 1,2 frente a la urbana que tuvo 1.
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Anexo 7

Transferencias recibidas por las GAD desde Gobierno Central en el ailo 2011

Tipo

Descripcion

Detalle

Ambito Legal

Destino

Observaciones

Componente A

Se tomara el 2010 como afio base y se
repartira el monto que por ley les haya
correspondido a los gobiernos auténomos
descentralizados en ese afio.

El monto excedente que resulta de la
diferencia entre el monto total a distribuir en

Hasta 30% Gastos
Permanentes

Incluye los saldos
pendientes de transferir a

1 N 9 .1 D .
el afio 2011 (Proforma 21% de permanentes y Art. 193 COOTA Minimo 70% de Gastos | los Gad's por las leyes y
10% de no Permanentes del PGE) menos los
. o No permanentes fondos derogados
Componente B recursos asignados por ley en el afio 2010, se
distribuird entre los gobiernos auténomos
descentralizados segun lo dispuesto en la
Constitucidon y en el COOTAD, en funcidn de
siete criterios y sus ponderaciones.(FORMULA)
Mecanismo de compensacion a los Gad donde
Distribucién de se exploten o industrialicen recursos no
2 | Transferencias por renovables. Ley 010 (Del Fondo de Inversion Art. 208 COOTAD Inversion
Compensacion Petrolera - ECODESARROLLO) y ley 047 (Venta
de Energia Eléctrica)
. . . Gobiernos provinciales.
Transferencias que buscan financiar las nuevas S . . .
Por nuevas . ., Constitucién / En funcién de la Sistemas de riegoy
3 . competencias en facultad de la delegacién de . L. .
Competencias . COOTAD competencia drenaje tiene un destino
funciones a los gad . . L
corriente y de inversioén
4 Decretos especificos Re.partluor.\ de pt?tro.leros (Utilidades) , Ente Rector Inversion In|C|aImentg ,Salud %
(BdE) mineros, hidroeléctricos Educacion
Subvenciones G. C. Subvenciones canalizadas a los Gad a través .,
5 Ente Rector Inversién

(BdE)

del BdE

Elaboracion: Andrea Villarreal
Fuente: COOTAD
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Anexo 8

Indicador sintético: Necesidades Basicas Insatisfechas

Para cada servicio se tiene en cuenta su costo y su importancia

Importancia
del servicio i

Costo del
servicio i

Costo
Importancia
del Servicio i=

pi

\ Ponderador ///

[ 1

Los déficit en cada servicio se multiplican por el ponderador respectivo y se integran en un indicador sintético

Poblacién que
no tiene
servicio 1

Pl

Poblacion Poblacion Poblacién Poblacion Poblacion
que no tiene que no tiene que no tiene que no tiene que no tiene
servicio 3 servicio 5 servicio 7 servicio 9 servicio 11
Poblacidn Poblacion Poblacién Poblacidn Poblacion
que no tiene que no tiene que no tiene que no tiene que no tiene
servicio 2 servicio 4 servicio 6 servicio 8 servicio 10
P7 P8 P9 P10 P11

A
\ 2

NECESIDADES BASICAS
INSATISFECHAS
(INDICADOR SINTETICO
NBI)
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