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Presentacion

Este trabajo esta elaborado para aportar en el enorme desafio
gue tiene la humanidad por vivir con dignidad en territorios en los
gue se garanticen sus derechos y permitan ampliar las
capacidades humanas y del entorno natural, preservando los
derechos de las futuras generaciones.
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EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION DEL ESTADO
ECUATORIANO Y APLICACION DE LA NUEVA AGENDA URBANA

¢ Es posible implementar la Agenda Habitat Sostenible 2032 sin
descentralizar?

Resumen

La Nueva Agenda Urbana establece un conjunto de objetivos,
estrategias y lineas de accion en las que se compromete el pais,
para avanzar en la consecucion del objetivo global de construir
ciudades sostenibles, inclusivas y compactas. Su implementacion
requiere un pacto social sélido que permita el trabajo articulado de
los diferentes niveles de gobierno, de la sociedad organizada y de
la ciudadania. El presente trabajo tiene por objeto analizar las
relaciones que existen entre el modelo de organizacion territorial
ecuatoriano, el proceso de descentralizacion del Estado y las
capacidades reales que tienen los gobiernos locales para su
implementacion.

A partir de una investigacion cualitativa, que incluyd revision
bibliografica y entrevistas a profundidad a actores claves, este
documento aporta desde una mirada histérica y critica, elementos
del devenir de la descentralizacion en el Ecuador, el modelo de
organizacion territorial existente y los limites en su proceso de
implementacion, asi como la organizacién de competencias por
nivel de gobierno, aspectos que aporten a comprender el contexto,
en el que la Agenda debe avanzar. Concluyendo que, sin un
proceso de descentralizacion administrativo, politico y fiscal
efectivo, en el cual los diferentes niveles de gobierno trabajen de
manera coordinada, subsidiaria e interdependiente, la Agenda corre
el riesgo de constituirse en una declaraciéon sin impacto en vida de
la gente.

Palabras clave
Descentralizacion, Organizacion territorial, Competencias, Nueva
Agenda Urbana.
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INTRODUCCION

El debate en torno al rol de los gobiernos locales en la promocién
del desarrollo, ha re emergido en el Ecuador en los ultimos afios,
particularmente frente a un proceso paulatino de reduccion del
tamanfo del estado central a partir del afio 2017 y la reduccién de la
inversion publica, lo que ha significado la reduccion en la cobertura
de servicios de salud, educacion y en general, el incremento de la
pobreza, tanto urbana como rural (Moyén, Sanchez et al., 2020).

Esto agravado por la situacion generada por la pandemia del
COVID 19, que implic6 mayores niveles de precariedad en las
economias de las familias ecuatorianas. En 2019, la extrema
pobreza pasé del 10.7% al 19,2% en 2020, lo que significo 1,4
millones de personas pobres mas. Lo propio en el caso de la
pobreza, que paso de 27,2% en el 2019, al 37.6% en el 2020, es
decir 1,8 millones de personas mas. La situacién también tuvo un
impacto importante en la clase media de la poblacién, que se redujo
del 32% en 2019, al 24% en 2020 (UNICEF, 2020).

Esta realidad ha profundizado la conflictividad social en el Ecuador,
expresada a través de varios indicadores, entre ellos: el incremento
de la migracion forzada por razones econdOmicas. Segun datos
oficiales, se evidencia un saldo migratorio de cerca de 188 mil
personas entre 2021 y 2022 (INEC, 2022).

En el caso de la violencia, se evidencia un incremento del 40% de
muertes violentas entre 2019 y 2020 (Jurado Endara & Paspuel
Malte, 2022), lo que a su vez genera gque la mayoria de la poblacion
ecuatoriana ubique el problema de la inseguridad y el desempleo
entre los principales problemas del pais (Perfiles de Opinion, 2022).

Este escenario, ha impulsado a los gobiernos locales a actuar por
fuera de los ambitos tradicionales de sus competencias e incluso en
algunos casos por fuera de sus limites territoriales, para precautelar
la vida y los derechos de la poblacion (CEPAL, 2020). Lo que ha
generado la intervencion de entes de control observando el accionar
de autoridades locales que prestaron auxilio en momentos de crisis
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inclusive por fuera de sus competencias. Este nuevo escenario abre
un espectro de accion publica que debe basarse en la coordinacion,
la subsidiariedad y a la concurrencia y superar, las logicas
tradicionales de accion.

En este nuevo contexto, difuso y aun naciente, se requiere discutir
el papel que deben jugar los gobiernos locales, las formas de
organizacion del territorio y las competencias que deben asumirse,
con el objetivo de enfrentar las amenazas cada vez mas amplias y
porosas y avanzar en el objetivo de construir ciudades mas
inclusivas y sostenibles.

Por otra parte, la discusion mundial cuenta con agendas
internacionales que buscan construir horizontes colectivos, hacia la
inclusién y la sostenibilidad de las ciudades. En ese marco el
Ecuador suscribio la “Nueva Agenda Urbana —NAU-" que contiene
objetivos, metas y acciones para avanzar en ciudades que permitan
garantizar derechos basicos de la poblacion y erradicar la pobreza.

El Ecuador, de conformidad con sus obligaciones establecidas en
la NAU, aprobé la “Agenda Habitat Sostenible 2023”, que constituye
un documento de politica publica nacional, que contiene los
desafios para las ciudades en el Ecuador hasta el 2050 (MIDUVI,
2020). Su proceso de implementacion requiere la intervencion de
los diferentes niveles de gobierno, tanto nacional como del régimen
autbnomo descentralizado y la articulacion de diversas
competencias.

En ese marco, resulta importante identificar en qué escenario
espacial debe implementarse y analizar el rol que juega la
descentralizacion del Estado, para lo cual se propone analizar el
estado de implementacion del modelo de organizacion territorial
constitucional; asi como el estado de situacion del proceso de
descentralizacion de competencias, a efectos de comprender quién
hace qué en el territorio y qué condiciones reales existen para
avanzar en el proceso de implementacion de la Nueva Agenda
Urbana y sus instrumentos nacionales.
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Para ello, el presente trabajo se organiza en cuatro capitulos que
contienen: un acercamiento conceptual a la descentralizacion del
Ecuador y sus expresiones en el espacio; el modelo de organizacion
territorial establecido en la Constitucion y su estado de situacion, los
avances Y limites del proceso de descentralizacion; y, finalmente, la
Nueva Agenda Urbana y su relacion con la descentralizacion.

ANTECEDENTES

El Ecuador es suscriptor de la Declaracion de la Nueva Agenda
Urbana, adoptada en la Tercera Conferencia de las Naciones
Unidas (Habitat Ill), realizada en Quito, el 20 de octubre de 2016 y
ratificada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 23
de diciembre de 2016. Se propone como una mirada compartida de
un futuro mas sostenible, articulado a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), de manera particular al ODS 11 que establece:
“Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros y resilientes” (CEPAL, 2018). Aborda las
cuestiones relacionadas con la vivienda y los asentamientos
humanos a través de un conjunto de lineas de accién para los
actores en los distintos niveles de gobierno.

A su vez, el Ecuador aprobd la “Agenda Habitat Sostenible 2023”,
gue constituye la politica urbana nacional y tiene como objetivo
orientar el desarrollo urbano sostenible en el Ecuador y ser base de
los procesos de planificacion de los gobiernos auténomos
descentralizados (MIDUVI, 2020).

Este instrumento debe implementarse en un marco institucional
concreto, el que, con la Constitucion del 2008, establecié un nuevo
modelo de organizacion territorial, que incluyd la creacion de
nuevos niveles de gobierno con funciones especificas que permitan
encausar la necesidad de democratizar las decisiones publicas y las
demandas locales por mayores capacidades de accion y de
recursos.
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Un Sistema Nacional de Competencias que recupere el rol de la
planificacién, fortaleciendo no solo el rol del estado central sino la
centralidad de la planificacion local, asi como un proceso de
descentralizacion que permita acercar los servicios a los territorios
y fortalecer las capacidades locales, para resolver los problemas de
manera agil, coordinada y con la participacion directa de las y los
ciudadanos (Senplades, 2008).

El presente trabajo propone elementos que permitan comprender el
estado actual de ese modelo constitucional, sus avances y limites a
partir de lo que se pueda identificar cuales son sus implicaciones
para la implementacion de la Nueva Agenda Urbana y sus
instrumentos nacionales.

JUSTIFICACION

La Nueva Agenda Urbana se enmarca en el concepto de desarrollo
sostenible, entendido como la posibilidad de satisfaccion de las
necesidades actuales, garantizando los derechos de las futuras
generaciones (ONU, 1987), incorpora el concepto de derecho a la
ciudad, entendido como un derecho colectivo que garantiza el uso
y disfrute equitativo de las ciudades, bajo los principios de
sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social (Naciones
Unidas, 2016).

A su vez, establece los principios de: justa distribucion de los
beneficios, las responsabilidades resultantes del proceso de
urbanizacion, la democratizacion de la renta urbana, del acceso a
la tierra y los servicios publicos; vy, resalta la garantia de derechos
relacionados con la planificacion y gestion de la ciudad; la
produccion social del habitat, el derecho al usoy disfrute del espacio
publico, el derecho al agua y otros servicios, al transporte publico y
a una movilidad sostenible, asi como al desarrollo econémico,
social, cultural y ambiental, entre los principales ((CEPAL, 2018).

Para su implementacion, la NAU establece responsabilidades a
distintos actores. En el caso de los gobiernos nacionales y locales
a través de la creacion de marcos institucionales que consagren el
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derecho a la ciudad y propiciar plataformas asociativas, de respeto,
respaldo y ejercicio de derechos humanos. A la sociedad civil la
necesidad de que, a través de sus redes, se propicie la difusion y
debate sus contenidos y la articulacibn con otros espacios
organizados para incidir y vigilar su implementacion. A los espacios
legislativos, la obligacion de elaborar marcos normativos para la
garantia del derecho a la ciudad, asi como la adecuacién de la
normativa existente; y, a los organismos internacionales la
obligacion de impulsar plataformas para sensibilidad y apoyar a los
gobiernos locales.

La Agenda Habitat Sostenible 2036 del Ecuador incluye estrategias
de gestion territorial, propone la planificacion integral del territorio y
busca promover la descentralizacion y participacion, para lo cual
plantea ejes de accion para el disefio de politicas publicas urbanas:

En el eje de equidad se incluye la regulacion para la promocion del
acceso equitativo al suelo, los equipamientos, bienes y servicios.
Una estrategia para la dotacion de vivienda adecuada; la
generacion de espacios urbanos, asi como politicas de desarrollo
econémico. En el eje de sostenibilidad ambiental plantea la
mitigacion y adaptacion al cambio climatico, el uso racional del
suelo y los recursos; los ecosistemas, sistemas hidricos, habitat y
biodiversidad protegidos y sistemas de movilidad urbana sostenible.
En el eje de productividad el impulso a la economia social y
solidaria, la promocion de vinculos urbanos vy rurales de caracter
asociativo y complementario, asi como el apoyo a sectores
vulnerables (MIDUVI, 2020).

En ese marco, para suimplementacion, es necesario analizar como
esta organizado y financiado el territorio y qué capacidades de
accion tienen los gobiernos locales, ya que no es suficiente con que
los objetivos se encuentren descritos y los ejes propongan
estrategias concretas, ya que, en la practica, las capacidades de
accion estan distribuidas entre las autoridades nacionales y
territoriales y algunas de ellas no cuentan con fuentes de
financiamiento real.

10
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OBIJETIVOS

OBJETIVO GENERAL

Analizar las relaciones existentes entre el modelo de organizacién
territorial, los avances en el proceso de descentralizacion del estado y su
relacion con los desafios planteados por la Nueva Agenda Urbana y sus
instrumentos nacionales.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) Analizar el estado de situacion del proceso de implementacion del
modelo de organizacién territorial del Ecuador y sus implicaciones
competenciales.

b) lIdentificar los avancesy limites en el proceso de descentralizacion
del Estado y su relacién con la implementacion de la Agenda
Urbana Nacional y sus instrumentos nacionales.

HIPOTESIS

Existe una relacion directa entre el proceso de descentralizacion del
estado y la posibilidad de avanzar en la implementacion de los
objetivos de la Nueva Agenda Urbana y sus instrumentos
nacionales.

METODOLOGIA

Este trabajo constituye un estudio analitico, cualitativo, enfocado en
la perspectiva critica, que tiene por objetivo analizar el proceso de
descentralizacion desde la vigencia de la Constitucién del 2008,
hasta la actualidad y su relacién con la implementacién de la Nueva
Agenda Urbana y la Agenda de Habitat Sostenible del Ecuador
2036.

El @mbito del estudio es nacional, no particulariza en territorios

especfificos, realiza una aproximacion que da cuenta del estado de
situacién del modelo de organizacion territorial en el Ecuador, asi

11
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como los avances y desafios de la descentralizacion, a partir de la
vigencia de la Constitucion y del Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion y su relacion con los
objetivos planteadas en la Nueva Agenda Urbana.

El trabajo se realizd en tres etapas: la primera que consistio en una
revision normativa a partir de la Constitucién Politica del Ecuador,
de los cddigos y leyes organicas, asi como la legislacion
secundaria, instrumentos normativos, documentos institucionales
de caracter oficial, e informes y resoluciones de los entes
competentes. Dentro de esta misma etapa se realizdé la
investigacion bibliografica en torno a los estudios académicos
existentes, asi como informes y documentos oficiales, realizados
dentro del periodo de investigacion.

Una segunda etapa que tuvo como objetivo analizar la perspectiva
de actores claves, que fueron elegidos en funcién de los siguientes
criterios: a) actores publicos que fueron autoridades locales y
nacionales y que estuvieron relacionados con el proceso de
descentralizacion del estado; dentro de este grupo, se busco la
representacion de ex alcaldes (Quito, Ibarra), asi como de
autoridades provinciales vinculadas con el trabajo en los cantones
de la Provincia del Azuay (entre ellos el ex Viceprefecto de la
Provincia del Azuay, ex Gobernadora del Azuay), b) Autoridades
Nacionales, entre las que constan directivos de gremios de
gobiernos locales (Asociacion de Municipalidades del Ecuador), asi
como funcionarios del estado central (Senplades); y funcionarios de
gobiernos municipales (Directores de Planificacion Quito, Cuenca,
Ibarra); c) Actores de la sociedad civil que participaron en la etapa
de cambio constitucional y han estado vinculados a ejes tematicos
competenciales, d) actores vinculados a la academia que realizan
estudios relacionados con el tema. Para realizar las entrevistas se
elabor6é una guia en funcion de las variables priorizadas y se llevo
un registro de los temas generales de la entrevista para identificar
lineas de andlisis.

El objeto central de esta etapa fue identificar la perspectiva de

actores diversos sobre las variables elegidas. En ese marco, el
andlisis se desarrollé en cuatro capitulos:

12
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a)

b)

d)

El devenir conceptual de la descentralizacion en el Ecuador
y Sus expresiones en el espacio, el que tiene por objeto
identificar que los distintos enfoques ideologicos de la
descentralizacion han estado presentes en la historia a
efectos de contar con elementos criticos para comprender la
situacion actual.

Delimitacion y andlisis del espacio, qué a partir de revisar el
estado de implementacion del modelo constitucional de
organizacion territorial del Estado, ya que son las formas de
organizacion en el territorio a través de niveles de gobierno,
las que asumen competencias y por lo tanto son capaces de
responder a los objetivos de la agenda urbana.

Un tercer capitulo en torno a los avances concretos en la
descentralizacion del Estado.

La Nueva Agenda Urbana y su
descentralizacion.

relacion con la

Una tercera etapa de caracter analitico, que, a partir del estado del
arte y la perspectiva de las y los actores, permita organizar los
elementos de la investigacion hacia el analisis de la politica urbana
y su relacién con el ejercicio de competencias.

Tabla 1: Esquema de trabajo

Esquema | Herramienta | Objetivos Guias parala Fuentes
Conceptu | sy técnicas investigacion
al
Analisis Informacion Analizarlos éCualessonlos Planesde
discursivo | cualitativa enfoques y avances y limites desarrollo
enfoque recabadade narrativas principales que usted Planesde
conceptual | documentos existentes sobre | veenel procesode gobierno
oficiales la descentralizacidona Constitucié
Entrevistasa descentralizacion | partirdela n
profundidad Constitucion de COOTAD
Modelosde Montecristi? Resolucion
descentralizacion. | ¢Quénarrativas han es del CNC
Divisién politica existidoenla instrument
administrativadel | implementaciéndela | osdela
pais. Senplades

13
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Distribucionde
competencias.
Financiamiento.

descentralizaciénen el
Ecuador?

¢Qué elementos cree
qgueson claves parael
proceso de
descentralizaciondel
Estado?
¢Quéopiniontiene
sobre el mecanismo de
financiamientodelos
gobiernoslocales
(descentralizacién
fiscal)?

éCual creequedeberia
ser el papeldela
ciudadaniaenel
proceso de
descentralizaciondel
Estado?

Delimitacid
ndel
espacioy
sus formas
de
gobierno

Informacion
cualitativa
recabadade
instrumentos
oficiales
Entrevistasa
profundidad

Revisidndel
estadode
situaciondela
implementacion
del modelode
organizacién
territorial del
Estado
establecidoenla
Constitucion

¢Quéavances
considera usted han
existido desde
Montecristien tornoa
la organizacion
territorial del Estado?
¢Asucriterioqué
factores hanincidido
en la no conformacion
delasregionesylas
circunscripciones
territorialesindigenas
y amazdnicas?
¢Cdémo evaluael rol del
estado centralenel
proceso de
implementacion del
modelo territorial?
éQuéincentivos
consideradeben
crearseparala
conformaciéndelos
regimenes queaun no
seconstituyen?

COOTAD
Resolucion
es CNC

Ley del
Distrito
Metropolit
anode
Quito

Ley de las
Circunscrip
ciones
Territoriale
S

14
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Competen | Informacion Analizar las ¢Quédesafios plantea | Estrategia
ciasy cualitativa facultades, el HabitatllIrealizado | Territorial
atribucion | recabadade atribucionesy en Quitoen 20167 Nacional
esen el instrumentos | competenciasde | {Quérelacionesve Resolucion
territorioy | oficiales cada nivel de entreel procesode es del
Politica Entrevistas a gobierno para descentralizaciéndel Consejo
Urbana profundidad comprender a Estadoylanueva Nacional
Nacional quienes lestoca | agenda urbana? de
la ¢Quién considera Competen
implementacion | usted debeliderarel cias
de los contenidos | procesode Declaracié
de las Politica implementacionenla | nde
UrbanaNacional | agenda urbana? Habitatll
¢Quénuevos Nueva
mecanismos considera | Agenda
sedeben desarrollar Urbana
para el financiamiento | Politica
de la implementacion Urbana
de la agendaurbana? Nacional.
éCudleselroldela Normativa
sociedad civil en el MIDUVI
proceso de
descentralizaciony de
implementacion dela
agenda urbana?

Fuente y elaboracién propia, diciembre, 2022.

CAPITULO |
Marco conceptual: El devenir de la descentralizacion en el

Ecuador y sus expresiones en el espacio.

1.1 Los enfoques de la descentralizacion

El tema de la descentralizacion no es nuevo, como sefiala José Luis
Coraggio, desde hace varias décadas, diferentes actores han
levantado su bandera. En unos casos como una forma de
organizacion general del estado, en otras para organizar una parte
de él. Es asi que diversas tendencias politicas, tanto desde las

15
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derechas como desde las izquierdas, en su momento, la han
identificado como un medio para lograr sus objetivos. (Coraggio,
2004). En ese marco se resaltan al menos dos nociones de caracter
socio politico contrapuestas, las mismas gque tiene como base los
elementos econdmicos (Aguilar, 1996).

La perspectiva neoliberal defiende la idea de “Estado minimo”,
encargado de regular funciones basicas como seguridad, politica
exterior y econdémica, de forma tal que se permitan las condiciones
necesarias para la “maxima libertad” (Hayek & Rodriguez, 1996).

En ese marco, la descentralizacion constituye un mecanismo para
evitar la concentracion de poder y asi preservar y ampliar la libertad
econdémica. Esta perspectiva, propone una descentralizacion
impulsada por fuerzas materiales, con la conduccion politica y
econdémica de organizaciones internacionales con el respaldo de
estados que los financian.

Desde la perspectiva neoliberal, se propone avanzar hacia la
desestatizacion, mediante el debilitamiento de politicas sociales y la
reduccion del rol del estado como un simple arbitro de las fuerzas
econOmicas. En consecuencia, la descentralizacion es entendida
como el mecanismo por el cual, el Estado Central deja de regular el
espacio de lo publico, a beneficio de los actores privados y de los
grandes capitales. (Coraggio, 2004).

Desde la mirada de las izquierdas, la descentralizacion es parte de
los procesos de democratizacion del ejercicio del poder, colocando
asi como eje de la discusién el debate del poder politico por sobre
el economico (Mascarefio, 2009).

Este enfoque de la descentralizacion se basa en conceptos tales
como: la defensa de la autodeterminacion, la soberania popular y la
garantia de los derechos, en tanto articula la idea de libertad con las
nociones de solidaridad e igualdad (Borja, 2012).

En consecuencia, la descentralizacion constituye un modelo de

gobierno capaz de promover la ampliacion de derechos y libertades
colectivas y un camino para el mejoramiento de la calidad de vida
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de las personas, con énfasis en aquellas que con mayor
marginacion; asi como un real involucramiento popular en la gestion
de lo publico.

Esta mirada tiene como eje la descentralizacion territorial del Estado
gue permita una construccion mas plural del desarrollo en la
perspectiva de enriguecer la construccion de un proyecto nacional
(Borja, 2012).

Las principales caracteristicas de esta propuesta, segun Falconi y
Mufoz, son las siguientes:

a) Fortalecer la presencia del estado en territorios
subnacionales para favorecer la capacidad local de
autodeterminacion.

b) Profundizar la representatividad territorial de los sistemas
electorales; asi como impulsar mecanismos combinados de
democracia representativa como espacios de democracia
directa.

c) Promover la generacion de mercados estatales,
comunitarios y particulares para las funciones y recursos
descentralizados a efectos de potenciar la acciéon politica
social y empresarial (Falconi & Mufioz, 2007).

Si bien existen visiones distintas a nivel ideologico de la
descentralizacion, hay quienes afirman que es un proceso dinamico
en constante re-definicion, que esta asociado a las dinamicas
politicas coyunturales, en esa linea Fernando Carrion sefiala que
es necesario comprender a la descentralizacibn como un proceso
de caracter complejo, que responde a la coyuntura politica y
econdmica del periodo en el que seimpulsa, en consecuencia, que
no existe un proyecto unico Yy definitivo sino varios de ellos. Citado
en (Falconi & Mufioz, 2007).

Al respecto, José Maria Tortosa resalta el papel de las instituciones
para la organizacion del ejercicio del poder, en tanto un disefio
institucional no garantiza por sisolo las condiciones para la garantia
de derechos, pero es condicion necesaria para implementar los
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procesos politicos y definir sus relaciones con la ciudadania.
(Tortosa, 2006).

En términos de organizacion territorial, a decir de José Arocena, en
la mayoria de Estados latinoamericanos ha primado el estado
balcanizado-centralista, en el cual se multiplicaron los "centros" que
a su vez estuvieron sometidos a otros "centros” mas amplios y
poderosos y afirma que este fenbmeno ha respondido a una
estrategia de las potencias dominantes que han dado como
resultado instituciones locales con funciones administrativas y
escasa posibilidad de influencia y peso politico (Arocena, 2006).

En esa misma linea, se sostiene que los Estados centralistas en
Ameérica Latina han sido durante décadas los protagonistas de la
construccién nacional, eliminando la posibilidad de autonomias
territoriales especificas, es asi como se sefiala que esa tradicion
centralista se explica a partir de la prevalencia del Estado sobre la
sociedad en las normas constitucionales y el fortalecimiento de la
institucionalidad estatal frente a clases sociales débiles. Es asi
como José Arocena afirma que “El fortalecimiento del Estado
central frente a unas clases sociales poco consolidadas, fue en el
pasado condicién de la unidad nacional practicamente en todos los
paises de la region" (Arocena, 1995, pag. 4).

Esa tendencia empez0 a ser cuestionada a partir de la década de
los sesenta en toda América Latina, a consecuencia de los procesos
de privatizacién que reavivaron la reivindicacion de las autonomias
locales (Restrepo, 2021). Es en ese contexto, el contenido de la
descentralizacion era instrumentalmente (til para la construccion de
un estado, que marcaba los inicios de la ola neoliberal.

Como afirma Dario Restrepo, “el centralismo de los de los paises
unitarios y federales apareci6 como culpable de los déficits de
bienestar social, de la reduccion de los mercados y de la alta
fragmentacion y "legitimidad de los sistemas politicos altamente
restringidos y politicamente concentrados” (Restrepo, 2021). Tres
son los elementos que, a su criterio, explican por qué los procesos
de descentralizaciéon tuvieron gran interés en el debate nacional:
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autoridades electas; presupuesto territorial; y delegacion de
funciones y competencias relacionadas con la politica social.

La mayor democracia a nivel local, llegé en la década de los 90 para
apoyar a democracias restringidas, herencias de dictaduras,
sistemas uni o bipartidistas y en general procesos de debilidad
institucional. Al respecto, Restrepo sefala: “Una vez mas el
reformismo territorial recobré una fuerza que no se experimentaba
desde el siglo XIX. Sin embargo, su impetu motor no fue ya el
fortalecimiento de las regiones contra el centro, sino el desarrollo
institucional, financiero y politico de los municipios para suplir las
carencias de la intervencion central en mudltiples localidades
heterogéneas" (Restrepo, 2012).

En ese contexto, tanto el Ecuador, como los demas paises de
Latinoamérica, introdujeron fuertemente el debate en torno a la
descentralizacion. Sin embargo, su avance ha tenido distintos
ritmos y contenidos, dependiendo del horizonte socio politico en el
gue se ha desarrollado, por ello es preciso analizar algunos
elementos histéricos, a fin de comprender sus efectos y el estado
de situacion.

1.2 La descentralizacion en el Ecuador: Algunos elementos historicos

El proceso de descentralizacion en el Ecuador ha contado con
diversos enfoques ideolégicos vy distintos momentos en su
implementacion, los que se explican a través de los modos de
acumulacion, que expresan los actores de mayor poder politico y
econdmico y su influencia en el espacio y en los disefios
institucionales, normasy politicas en cada etapa (Acosta, 2006: 15).

El trayecto hacia un Estado descentralizado capaz de aportar a la
consecucion de los objetivos del desarrollo, requiere identificar cual
es el sentido politico en el cual se inscribe. Bajo la premisa
propuesta por José Luis Corragio, que plantea que en América
Latina, la autonomia y descentralizacion son conceptos que no
pueden equipararse a la teoria liberal de la democracia, en virtud de
la heterogeneidad cultural, social y econémica de nuestros pueblos;
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es preciso resaltar algunos elementos que contextualizan el tema
en el marco socio econdmico y politico ecuatoriano (Coraggio,
2004).

Al respecto, el modelo de sustitucion de importaciones
implementado en la década de los setenta en la mayoria de paises
de América Latina, implicd un fuerte crecimiento industrial, que, en
el caso del Ecuador, se concentré en las provincias de Pichincha y
Guayas. Sin embargo, no existié una diversificacion productiva que
permita la transformacion del mercado interno, principalmente
primario exportador. Este modelo implicd una fuerte intervencion
estatal a través de politicas de subsidio e incentivos para el
desarrollo de sectores priorizados Y territorios especificos (Acosta,
2012).

En términos econdmicos, entre los afios 70 y 80 hubo un
crecimiento acelerado de la tasa de produccidon manufacturera
(ramas tradicionales como alimentos, textiles, tabaco, cuero). Sin
embargo, la industrializacion por sustitucion de importaciones
promovié una industria oligopdlica, que generé empleo intensivo en
capital y altamente dependiente de importaciones externas (cerca
del 80% en los inicios de los afios ochenta). Lo que tuvo como
resultado la re-primarizacion de la economia a partir de 1982.
(Larrea, 2012). Esto profundizé el caracter bi centralista del Estado
(Quito y Guayaquil), lo que redundé en el incremento de las
desigualdades territoriales (Barrera Guarderas, 1999).

A partir de la crisis de la deuda en la mayoria de economias
latinoamericanas, se impulsan politicas de ajuste estructural, en las
cuales la nocion de descentralizacion estuvo asociada a la
modernizacion (reduccién del Estado) y la privatizacion (Orlasnsky,
1998). Esto dio lugar a la creacion de instituciones y leyes
encargadas de reducir el tamafio del Estado y generar condiciones
para la participacion de los actores privados. Es asi como en la
década de los 90 se creo el Consejo Nacional de Modernizacion —
CONAM-, ente responsable de implementar politicas de reduccion
del tamafio del estado con apoyo de la cooperacion internacional
(Carrion, 2007).
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En 1993, se expidié la Ley del Distrito Metropolitano de Quito, que
crea un régimen especial para el gobierno de ciudades de mas de
un millébn de habitantes, la que descentraliza por primera vez el
manejo del uso de suelo de forma exclusiva. Asi como,
competencias de planificacion en temas como transito y medio
ambiente, y habilta la posibiidad de desconcentracion
intermunicipal para efectos administrativos (Ley del Distrito
Metropolitano Autbnomo de Quito, 1996).

En 1997, se promulga la Ley Especial de Descentralizacion del
Estado y Participacion Social, que establecia la transferencia
progresiva del 15% del Presupuesto General del Estado a los
gobiernos locales (Ley Especial de Descentralizacion del Estado y
Participacion Social, 1997).

En esta misma época, se expiden leyes para financiar el régimen
de los gobiernos seccionales, tales como: la Ley del Fondo de
Desarrollo Seccional (FODESEC), (Ley que crea el Fondo de
Desarrollo Regional, 1998) ; la “Ley de Descentralizacion vy
Participacion Social” que incorpord el modelo de transferencia de
competencias “uno a uno”’, que significaba que todas las
competencias nacionales podian ser descentralizadas en una
negociacion individual, realizada entre el gobierno nacional y cada
gobierno local (Barrera Guarderas, 2015)

Se crearon a su vez instancias para el financiamiento del régimen
seccional autbnomo tales como el Banco del Estado, que
constituyeron la fuente principal de recursos de la época (Carrion,
2007).

Como resultado del proceso de debilitamiento del Estado e
implementacion de politicas de ajuste estructural, en 1999 el
Ecuador tuvo el peor desempefio econdmico de América Latina
(Barrera Guarderas, 1999). Lo que significé un incremento del 34%
al 71% de pobreza, esto debido a la reprimarizacion del modelo
productivo; la reconcentracion de la riqueza; el incremento de las
desigualdades; la reduccién de la inversion social debido a la gran
cantidad de recursos destinados al servicio de la deuda; asi como
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al debilitamiento del rol del estado para planificar, regular y controlar
el proceso de desarrollo (Larrea, 2012).

A partir de la dolarizacion en el afio 2000, el Ecuador perdio la
capacidad de instaurar politica monetaria y redujo su intervencién
en la politica fiscal. Cerca del 90% del Presupuesto General del
Estado se destinaba a gasto corriente y pago de deuda externa, lo
gue se expresO en un estancamiento econdémico, que significd un
crecimiento apenas superior que el crecimiento poblacional (2,1%).
(Larrea, 2006: 108-109).

Para el afio 2000, el Ecuador fue el pais con mas concentracion de
productos primarios en sus exportaciones en América Latina, cerca
del 90%, versus el 10% en manufactura. Entre el afio 2000 y el
2005, las importaciones fueron mayores que las exportaciones
(deterioro de la balanza comercial), lo que evidencio el fracaso de
la liberalizacién arancelaria, con graves efectos para la economia
dolarizada. En consecuencia, las aplicaciones de las recetas del
modelo neoliberal en el Ecuador permitieron liberalizar los
mercados financieros y laborales, sin que ello haya significado
mejoras en la economia real y efectos concretos para la
diversificacion productiva (Barrera et al., 2019).

En general, el modelo implementado produjo un deterioro en las
condiciones de vida de la poblacion, ejemplos de ello se evidencia
en la reduccién de la década en cobertura de salud y educacion, y
el menor gasto social histérico en América Latina, lo que redundo
en el incremento del desempleo, la pobreza y la desigualdad
(Senplades, 2008).

En 2001 se aprueba el “Plan de Descentralizacion” que sefialaba
una ruta de once competencias a transferir, entre ellas: planificacion
y administracién; ordenamiento territorial; servicios bésicos;
educacion; salud; bienestar social; cultura; comunicacion; recursos
naturales; ambiente, produccién; empleo e infraestructura
econdmica (Galarza Montafio, 2017).
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En el mismo afio, se promulgo el “Reglamento a la Ley Orgéanica de
Descentralizacion del Estado y Participacion Social”, instrumento de
vital importancia para el proyecto historico de desmantelamiento del
Estado, que introdujo la figura de los convenios de transferencia de
funciones, responsabilidades y recursos, Paralelamente y como
parte de la estrategia, en julio del mismo afio se dicté el Decreto
Ejecutivo de Desconcentracion de funciones administrativas,
financieras y operativas en cada una de las provincias del Ecuador
(Reglamento a la Ley Organica de Descentralizacion del Estado y
Participacion Social, 2001).

En contrapartida, durante los afios de mayor crisis del estado
nacional, ante la ausencia de politicas nacionales capaces de
satisfacer las necesidades de sus territorios, algunos gobiernos
locales impulsaron procesos de desarrollo local que se
constituyeron como emblematicos para sus localidades y que
servirian de base para sostener la escudlida institucionalidad del
Ecuador en esas décadas. No obstante, esto trajo consigo un
proceso de desarrollo dispar, existiendo pocas ciudades con mayor
prosperidad y la gran mayoria de ciudades con su poblacién en
situacion de pobreza y exclusién (Ramon Valarezo & Torres Davila,
2004).

En 1997, el Gobierno Nacional convocé a una Asamblea
Constituyente para disefiar una “Carta Politica” que consolide los
intereses neoliberales de la época. Proceso que tenia como ejes de
debate: la reduccion del estado y las privatizaciones; la
liberalizacion y desregulacion; la economia mixta y &reas
estratégicas; descentralizacion y un blogue de derechos
econdémicos sociales y culturales (Ojeda, 1998).

Es en ese contexto, que la Constitucion de 1998, en su parte
declarativa reconoce al estado ecuatoriano como descentralizado,
y en su parte organica constituye un Estado reducido en sus
capacidades de regulacion y planificacion del desarrollo. En
términos organicos, incorpora un nuevo nivel de gobierno en las
juntas parroquiales rurales y la posibilidad de la creacion de
circunscripciones territoriales indigenas (Constitucion de la
Republica del Ecuador, 2008).
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Este modelo fue conocido como la “descentralizacién a la carta”, ya
gue, a excepcion de la defensa, seguridad nacional, politica
exterior, relaciones internacionales, politica tributaria y econémica,
todas las demas competencias podian descentralizarse. (Barrera
Guarderas, 1999). Este modelo se acercaba a la nocion neoliberal
de la descentralizacion, ya que podian descentralizarse todo tipo de
competencias, Unicamente con la declaracion de voluntad del
gobierno local, sin que medie un analisis de las capacidades, tanto
técnicas, cuanto econdmicas del gobierno solicitante. Esto ademas
implicé superposicion de funciones y fragmentacion en la
organizacion politico territorial, ya que lejos de generar mejoras en
las condiciones politicas del pais, gener6 una fuerte crisis de
representacion social y politica (Vivanco & Cordero, 2019).

Un elemento fundamental que es introducido por la Constitucion de
1998 es la creacion de un nuevo nivel de gobierno seccional: las
juntas parroquiales rurales, las mismas que fueron creadas sin
especificar competencias o recursos (Torres Paz, 2004).

Este tipo de descentralizacion, plasmada en la Constitucion de
1998, significé un desmantelamiento paulatino de las funciones y
atribuciones del Estado Central, un desorden en la asignacion de
recursos sin basarse en las necesidades reales de la poblacion. Lo
gue si conseguia este mecanismo era distribuir la responsabilidad
de la inaccion del Estado, desde lo nacional a lo local. (Larrea,
2012).

A partir de este periodo, se emiten leyes tales como la Ley Orgéanica
de las Juntas Parroquiales Rurales, el Reglamento a la Ley de
Descentralizacion y Participacion Social, y las reformas de la Ley
Organica de Régimen Municipal que incorporaba la autonomia
administrativa y fiscal a los gobiernos municipales.

En términos institucionales, se reemplaza el Consejo Nacional de
Desarrollo que tenia como objetivo la planificacion nacional del
desarrollo por una Oficina de Planificacion adscrita a la Presidencia
de la Republica —ODEPLAN- creada principalmente para el disefio
de planes de desarrollo provincial y municipales, con apoyo de la
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cooperacion internacional. Sin embargo, los avances fueron
limitados, ya que a excepcién de los tres municipios de las ciudades
mas grandes del pais que asumieron competencias adicionales, la
mayoria de gobiernos locales mantuvieron sus roles tradicionales
(Larrea, 2012).

Este modelo de descentralizacion fue potenciado por la codificacion
de la Ley Organica de Régimen Municipal, que establecia la
posibilidad de transferencia de todas las competencias del Estado
Central a provincias y cantones a excepcion de la seguridad
nacional; la politica exterior y las relaciones internacionales; la
politica econOmica y tributaria del Estado; y, la gestion del
endeudamiento externo (Ley de Régimen Municipal, 2004) .

Este mecanismo en la practica favorecié la suscripcion de varios
convenios de descentralizacion tanto con los niveles provinciales
como cantonales, los mismos que atribuian legalmente las
competencias a los niveles subnacionales. Cercade 180 convenios
fueron suscritos entre 1998 y 2007, especialmente en areas como
el turismo, ambiente, transito y trasporte y en menor medida temas
vinculados a salud y agricultura. En la practica, la mayoria de estos
convenios fueron inaplicables ya que significaron trasladar
competencias con déficit (limitandose al traslado formal y no
efectivo) y sin identificacion de fuentes de financiamiento hacia los
gobiernos locales (Falconi & Mufioz, 2007).

El mecanismo termind configurando al menos tres casos: a)
competencias que fueron transferidas sin presupuesto y que se
asumieron con recursos municipales (ejemplos: planificacién del
transito, la promocién y regulacion turistica). b) Aquellas que se
descentralizaron sin recursos y que no pudieron ser ejercidas; v,
aquellas en las cuéles a pesar de existir un convenio suscrito, no se
ejecutaron, por lo que mantuvo su titularidad el Estado Central
(Senplades, 2014).

La crisis econdémica, social y politica del pais al iniciar el siglo XXI
constituyé un escenario adecuado para re abrir el debate regional,
dando lugar a discursos autonomistas, federalistas o
descentralizadores que movilizaron disputas entre las principales
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ciudades (Quito-Guayaquil); entre la periferia y el centro y entre
regiones (Costa-Sierra-Oriente), e incluso dentro de ciudades
(Santo Domingo-Pichincha; Santa Elena-Guayas, entre otras).
(Barrera et al., 2019).

En ese contexto de alta fragmentacion social y regional y una crisis
generalizada de la propuesta neoliberal, asume en 2007 el
Gobierno de Rafael Correa Delgado, quien convoca a un proceso
constituyente que se instaur6 en 2008, afio en el cual se aprobo por
votacién popular, la nueva Constitucion Politica del Ecuador.
Durante este proceso la descentralizacion se planteaba como un
proceso de democratizacion del poder politico, en el marco de la
recuperacion del Estado, entendido a través de distribucion
territorial de poder, y el ejercicio de la participacion ciudadana en la
toma de decisiones (Plan de Gobierno Alianza Pais, 2007).

En ese marco, la Constitucién establece en su Articulo 1, que el
Ecuador se “gobierna de manera descentralizada” y otorga
autonomia politica, administrativa y financiera a los gobiernos
autonomos descentralizados. A su vez el articulo 238 introduce
nuevas formas de organizacion del territorio a traves de regimenes
especiales que pueden constituirse por razones de conservacion
ambiental, étnico cultural o de poblacion.

Este nuevo enfoque constitucional define una descentralizacion
obligatoria y progresiva con una matriz reglada de competencias por
nivel de gobierno.

En ese marco, en el afio 2010 se expide el Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion -
COOTAD-, instrumento que regula al régimen descentralizado y
establece las reglas para el proceso de descentralizacion del
Estado, objeto del presente andlisis (Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010)

Al respecto, los gobiernos del ciclo progresista de América Latina y
del Ecuador, asumieron sus mandatos en momentos de alta
fragmentacion politica y, por tanto, asumieron estados debilitados,
lo que implicé un periodo de reconcentracion de funciones y
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atribuciones para fortalecer las capacidades de planificacion vy
regulaciéon del Estado Central (Alvarez, 2022). Ello se evidencié en
el Ecuador a través de un fortalecimiento de la accion del Gobierno,
a través del proceso centralizado de planificacion nacional y la
gestion desconcentrada del Ejecutivo, lo que signific6 avances
importantes en términos de mejoramiento de calidad de vida de la
poblacioén, reduccién de pobreza, entre otros aspectos (Falconi &
Beddn, 2013). Sin embargo, en términos de distribucién politica del
poder, se ha evidenciado que, a pesar de existir marco regulatorio,
ha existido un debilitamiento de lo local que ha impedido un avance
mayor en procesos reales de descentralizacion.

Luego de 12 afios de vigencia del COOTAD y 14 afios de la
Constitucion de Montecristi existen nuevas tensiones politicas
nacionales y territoriales que reavivan el debate de la
descentralizacion poniendo sobre la mesa no solamente el rol de
los gobiernos locales, sino el del Estado en si mismo.

CAPITULO I

Analisis y delimitacion del espacio

El presente apartado analiza el modelo de organizacion territorial
del Ecuador y su estado de su implementacion, a partir de la
vigencia de la Constitucién y el Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

Durante décadas, la dinamica territorial en el Ecuador, estuvo
centrada en la estructura cantonal, como se evidencia en los datos
de creacion de cantones que indican que entre 1980 y 1998 se
duplicé el numero de cantones existentes, sin que ello implique
descentralizacion efectiva (Cordero & Vivanco, 2019).

La Constitucion de 1978 establecia dos niveles subnacionales:
provincias y cantones, por su parte la Constitucion de 1998 incluye
a parroquias y circunscripciones territoriales indigenas y afro
ecuatorianas e incorpora la potestad del Estado para impulsar
procesos de descentralizacion y desconcentracion. Asi mismo,
incluyd la posibilidad de cuatro regimenes regionales autbnomos
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(Provincias, Cantones, Parroquias y Circunscripciones territoriales
indigenas y afro ecuatorianas), pero reconocié Unicamente tres
niveles de gobierno seccional auténomo: Gobierno Provincial;
Gobierno Cantonal; y Gobierno Parroquial, siendo este ultimo una
innovacién en relacion al modelo precedente. En términos de la
desconcentracion, reconocio la existencia de tres autoridades
locales de régimen dependiente del Ejecutivo: Gobernador
(Provincia); Jefe politico (Canton); y, Teniente Politico a nivel
parroquial (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008).

Ese modelo generd superposicion de funciones, como resultado de
la falta de coordinacion institucional; a su vez implicé la reduccion
del tamafio del estado y de capacidad de accion, ya que la
descentralizacion sin recursos, aseguraba su no ejercicio (Vivanco
& Cordero, 2019).

En ese marco, el Gobierno que asume el poder en 2006, plantea en
su plan de gobierno lo siguiente:

‘“Impulsar un  proceso de descentralizacion vy
desconcentracion agresivo. Esta tarea pasa por desprivatizar
el actual Estado, al que le someteremos a un sostenido
proceso de socializacién. Esto mejorara la calidad de la
administracion publica y la transparencia, lo que elevara la
calidad de la democracia en tanto crezcany se consoliden las
instancias de participacion y control, de la ciudadania. No
proponemos independentismo o separatismo, ni apoyamos
aqguellas propuestas sustentadas en el egoismo encaminadas
a formar cacicazgos locales. Defendemos la unidad en la
diversidad de la nacién bajo una convivencia intercultural e
interregional respetuosa y solidaria, que nos apoye a todos.
La sociedad debe conocery aprobar, a través de un amplio
debate, propuestas de descentralizacion y autonomia
sustentadasenlarazon yenla solidaridad”(Plan de Gobierno
Alianza Pais, 2007).

Bajo esos enunciados, el proceso constituyente del 2008, impulso
un proceso de reforma democréatica del Estado, que tuvo como
horizonte la recuperacion de lo publico, democratizar el poder y
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mejorar eficiencia de la administracién publica y un pacto de
gobernanza estatal (Senplades, 2008).

La descentralizacion y desconcentracion se proponen como
mecanismos de construccion de un nuevo modelo de Estado, que
precise las competencias de cada nivel de gobierno y recupere la
capacidad de rectoria, regulaciéon, coordinaciéon y (re) distribucion,
gue incluya un redisefio de la administracion publica (Senplades,
2008).

En ese marco, la Carta Magna establece en su articulo 1 lo
siguiente:

“Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de derechosy
justicia, social, democrético, soberano, independiente, unitario,
intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de
republica y se gobierna de manera descentralizada”. De igual
manera reconoce como deber primordial del Estado “Promover el
desarrollo equitativo y solidario de todo el territorio, mediante el
proceso de autonomias y descentralizacion” (Art. 3 numeral 6).

En el articulo 127 reconoce a la descentralizacion como una
caracteristica de la administracion publica y el articulo 239
establece la obligacion constitucional de que los presupuestos
publicos estén sujetos a la planificacion local y nacional.

La Constitucion de 2008 adopta un nuevo régimen de organizacion
territorial, que pretende ser normado Yy progresivo Yy definir
competencias claras por nivel de gobierno, este nuevo modelo
busca crear un modelo capaz reducir las asimetrias locales
(Senplades, 2008).

Este disefio institucional implica la existencia de un gobierno central
dotado de la fortaleza institucional suficiente para dictar politicas
nacionales que orienten el desarrollo y ello contribuya a la garantia
de derechos. Un nivel intermedio de gobierno que sea una bisagra
de coordinacion entre el nivel nacional y local y un nivel local activo
y con competencias locales claras, que se articulen a la
planificacion nacional (Falconi & Mufioz, 2007).

29



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador Fernanda Maldonado Pesantez
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacién, 2023

La Constitucion del 2008 incorpora un nivel de gobierno adicional a
los tres existentes: la region, con lo que reconoce cuatro niveles de
gobierno subnacional: regiones, provincias, cantones y parroquias
rurales; asi como regimenes especiales, entre ellos: los distritos
metropolitanos autbnomos, la provincia de Galapagos Yy las
circunscripciones territoriales indigenas vy pluriculturales y enfatiza
en que cada uno de ellos planificacién del desarrollo y ordenamiento
territorial. Sefiala como principios generales de la organizacion
territorial del Estado los siguientes: (Art. 238 al 241):

a)

b)

c)

d)

e)

Confiere autonomia politica, administrativa y financiera a los
gobiernos autbnomos descentralizados.

Constituye como gobiernos autbnomos descentralizados a
las juntas parroquiales rurales, los consejos metropolitanos,
los consejos provinciales y los consejos regionales.

Crea un sistema nacional de competencias reglado,
progresivo y obligatorio encargado de definir los mecanismaos
y politicas para compensar los desequilibrios territoriales.
Otorga facultades ejecutivas a todos los niveles de gobierno
en sus jurisdicciones y competencias, legislativas a los
gobiernos autbnomos descentralizados de las regiones,
distritos metropolitanos, provincias y cantones a excepcion
de las juntas parroquiales, que Unicamente tienen facultades
reglamentarias.

Establece a la planificacion como obligatoria y articulada al
ordenamiento territorial.

Adicionalmente a las regiones, incorpora posibilidades para nuevas
formas de organizacion territoriales por razones ambientales,
étnicas, conurbacion, entre las que constan:

a)

b)

Mancomunidades constituidas por dos o mas regiones,
provincias, cantones o parroquias contiguas agrupadas para
mejorar la gestibon de sus competencias y favorecer sus
procesos de integracion.

Distritos metropolitanos conformados por el cantdn o
conjunto de cantones contiguos conurbados, con mas del
siete por ciento de la poblacién nacional.
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c) Unidades basicas de participacion en los gobiernos
autbnomos descentralizados y las entidades nacionales,
conformadas por comunidades, comunas, recintos, barrios y
parroquias urbanas.

d) Franja fronteriza conformada por cantones que se
encuentren total o parcialmente dentro de una franja
fronteriza de cuarenta kilometros, recibiran atencion
preferencial para promover el desarrollo socio econémico y
la convivencia pacifica.

e) Circunscripciones territoriales especiales: Conformado por el
territorio de las provincias amazoénicas forma parte de un
ecosistema necesario para el equilibrio ambiental del
planeta.

2.1 Regiones

La region se introduce en la Constitucion como un nuevo nivel de
gobierno intermedio que buscoé articular las escalas territoriales y
generar mayor equilibrio territorial, actuando como bisagra entre la
planificacién nacional y los niveles locales (Senplades, 2008).

Este nivel de gobierno, se disefié conceptualmente para constituirse
COomo un mecanismo que permita manejar problemas que rebasan
los limites administrativos cantonales y provinciales, tanto en la
planificaciébn como en el ordenamiento territorial meso; y, otros que
por su propia naturaleza, requieren un manejo mas integral como la
gestiéon de las cuencas hidricas (Senplades, 2008).

Para su conformacion, la Constitucién establece que la region
puede constituirse con dos 0 mas provincias con continuidad
territorial, con mas del 5% de la poblacion nacional y mas de veinte
mil kilbmetros cuadrados.

La iniciativa de conformacion les correspondia a los gobiernos
provinciales a través de la presentacion de un proyecto de ley de
regionalizacion y un estatuto de autonomia, que debia ser aprobado
a través de consulta popular, realizada en las provincias que
formarian parte de la region. A suvez el Gobierno Regional contaba
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con un Consejo Regional y su gobernador o gobernadora electos
por votacion popular (Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, 2010).

El plazo constitucional para la conformacion de regiones fue de
ocho afos a partir de la vigencia de la Constitucion. EI COOTAD por
su parte establecia que, vencido el plazo, la regionalizacion se
resolveria por una ley que debia ser presentada por el Presidente
de la Republica y aprobada en la Asamblea Nacional (Cddigo
Organico de  Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, 2010). Sin embargo en 2015 la Asamblea
Nacional eliminé el plazo, través de enmiendas constitucionales, y
estableci6 que el proceso de regionalizacion queda sujeto a
voluntad de las autoridades de los gobiernos provinciales
(Enmiendas a la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2015).

Luego de 15 afios de vigencia de la Constitucion, las regiones en el
Ecuador no se han conformado. Unos de los principales problemas
identificados tienen que ver la inexistencia de incentivos fiscales
gue garanticen mecanismos adicionales de financiamiento del
desarrollo en los territorios. Otro elemento tiene que ver con que
este nuevo modelo de gobierno no nacié como propuesta local y por
tanto carece de sujeto politico que lo impulse (Egas, noviembre
2022). Esto ademas expresado a través de la oposicion de las y los
prefectos que venian como un riesgo la conformacion de un nuevo
nivel de gobierno con mayor poder politico. (Mufioz, diciembre
2022).

Algunas iniciativas existieron durante estos afios, como por ejemplo
la de la Region Sur conformada por las provincias del Azuay, Cafar,
Morona Santiago, El Oro y Zamora Chinchipe, sin embargo, no
llegaron a concretarse. A criterio del ex Viceprefecto del Azuay,
David Acurio, no existi6 una verdadera voluntad politica del
Gobierno Nacional de apoyar los acuerdos locales, en torno a la
conformacion de las regiones y afiade que si bien, la conformacion
de las zonas administrativas de planificacion del Ejecutivo, tenian
como objetivo ser una forma potencial de articulacion regional, en
la préctica fortalecieron la accién del gobierno nacional en el
territorio, sin que ello aporte al proceso de descentralizacion.
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También identifica dificultades de los propios procesos politicos, en
tanto sefiala, que las propuestas de regionalizacién no estuvieron
exentas de practicas centralistas y afiade: “no es solo el debate de si
compartimos la region, sino donde va a estar la expresion simbdlica y
efectiva del poder, el centralismo no esta solo en Quito, sino en nuestras
disputas concretas”(Acurio, noviembre, 2022).

Al respecto, Augusto Barrera ex Alcalde de Quito, sefiala que la
propuesta de incluir a las regiones como un nuevo nivel de
gobierno, expresa, en clave territorial, una forma de canalizar varios
conflictos distributivos y politicos existentes previo al proceso
constituyente y aflade que la regionalizacion pretendia dar salida a
conflictos inter-burgueses y entre sectores populares y las élites,
por la apropiacion de recursos y el poder politico. Tres tipos de
conflictos identifica: EI primero con la élite guayaquilefia que
posterior ala crisis del feriado bancario, levanté la tesis autonomista
de Guayaquil, que apunt6é a consolidar su hegemonia local a finales
de los afios 90 e inicios de los 2000, lo que tenia una figura
esencialmente regional. El segundo es el conflicto indigena, cuyo
caracter redistributivo y de reconocimiento politico, adquiere una
forma espacial con la propuesta de autonomia indigena en
circunscripciones territoriales y en la construccion del estado
plurinacional; y, el tercero tiene una dimension mas territorial, que
expresa el conflicto entre las provincias mas o menos periféricas,
con las centrales y de todas ellas, con el gobierno central
(Testimonio Augusto Barrera Guarderas).

Al respecto, el ex Alcalde Barrera sefiala que el proceso de
conformacion de regiones, en realidad no encaus6é dicha
conflictividad y que lo que ha existido es una suerte de reacomodo
inter oligarquico, por un lado, con el Partido Social Cristiano
concentrado en el Municipio de Guayaquil, sin que hayan dado un
paso para consolidarse como distrito metropolitano, lo que les
hubiese permitido asumir mayores competencias. En el caso del
movimiento indigena, considera que en su propia estrategia, la
dindmica territorial se subordind a la dindmica politica, ya que en
vez de avanzar hacia el proceso de consolidacion de las
circunscripciones territoriales, que, en caso de conformarse, eran
territorios delimitados, apostaron por un mayor control del territorio
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y avanzar en la disputa de los gobiernos provinciales y cantonales;
y finalmente en el caso de lo territorial, primd la légica politico
burocratica de las provincias, versus la posibilidad de crear un
nuevo nivel de gobierno que consolide una representacion mas
amplia (Barrera, diciembre, 2022).

En la practica, lano conformacion de regiones, indica que al parecer
no han existido incentivos reales para su conformacion ya que la
organizacion del territorio expresa conflictos de naturaleza diversa.

2.2 Distritos Metropolitanos

La Constitucion sefiala en el articulo 247 que el cantén o conjunto
de cantones contiguos en los que existan conurbaciones, con un
nimero de habitantes mayor al siete por ciento de la poblacion
nacional, pueden constituir un distrito metropolitano, (Enmiendas a
la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2015), un
procedimiento similar que para las regiones con las siguientes
particularidades:

La iniciativa les corresponde a los concejos cantonales del canton
0 conjunto de cantones interesados en la conformacion del distrito,
ellos con sus respectivos concejos cantonales deben elaborar un
proyecto de ley de distrito metropolitano que propondra la
conformacion territorial del distrito y las principales competencias
contenidas en un estatuto de autonomia regional. Es a su vez, la
Asamblea Nacional la encargada de aprobar el proyecto de ley. En
el caso del Estatuto de Autonomia, es la Corte Constitucional quien
deben verificar su conformidad con la Constitucion, con ese
dictamen favorable el Consejo Nacional Electoral debera convocar
a consulta popular para aprobar el Estatuto Autonémico, la consulta
para resultar positiva debe ser aprobada con la mayoria absoluta de
votos validos emitidos en cada cantdén, a partir de lo cual se
convocaran elecciones para elegir a las autoridades del distrito
(Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).
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La constitucion de un distrito metropolitano permite asumir
competencias asignadas a las regiones y por tanto ampliar las
capacidades de accion de los gobiernos locales (Cédigo Orgéanico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010).

En el caso de la capital, en 1993 se expidio la “Ley de Régimen para
el Distrito Metropolitano de Quito”, la misma que fue declarada
como organica por la Constitucion del 2008 en la
Disposicion Transitoria Vigésima Segunda de la Constitucion. Esta
ley es el primero de los requisitos para la conformacion del Distrito
Metropolitano de Quito (Constitucién de la Republica del Ecuador,
2008).

Al respecto, han existido varias versiones de Estatuto. En la
administracibn de Paco Moncayo la propuesta de estatuto
autonomico fue aprobado por el Concejo Municipal, sin embargo, el
proceso no siguié su curso debido al cambio de autoridades. En la
administraciéon del alcalde Augusto Barrera (2009-2014), se retoma
el proceso de constituir el Distrito Metropolitano Autonomo de Quito,
como un mecanismo de mayor cercania con la ciudadania, que
permita fortalecer y potenciar las capacidades de gobierno, la
autonomia en la toma de decisiones y en general, la blusqueda de
un mayor desarrollo territorial y calidad de vida de sus habitantes.

Sin embargo, a decir de Juan Pablo Mufioz ex Director de
Planificacion del Municipio de Quito, el proceso implicaba tensiones
con el Gobierno Central por mayores competencias y recursos, ya
qgue el objetivo era ampliar las capacidades de accion para
satisfacer las necesidades ciudadanas, incluso asumiendo
competencias tradicionalmente ejercidas por el Gobierno Central.
Paralelamente, en Guayaquil, el Partido Social Cristiano levantaba
la propuesta de la autonomia, en tension directa con el estado
central, que por su parte hacia esfuerzos por impulsar el proceso de
desconcentracion del Estado que le permita una mayor fortaleza en
el territorio. A su vez, en esta etapa ocurren algunos
acontecimientos politicos como el 30S en 2010, el que gener6
amplia convulsion nacional y principalmente en Quito, que
desplazaron la discusion local y regional por la perspectiva nacional
y que generé malestar en una parte de la poblacion quitefia, que no
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veia con buenos ojos las propuestas de la revolucién ciudadana. A
decir de Mufoz, estos son algunos de los elementos que
complejizaron la posibilidad de avanzar en la conformacion del
Distrito Metropolitano de Quito. (diciembre, 2022).

En el caso de Guayaquil, si bien las autoridades socialcristianas a
cargo de la ciudad por mas de 20 afios, cada cierto tiempo levantan
un discurso autonomista con matices federalistas, en la practica no
han dado pasos concretos para constituirse como distrito
metropolitano y por tanto para asumir competencias que le permitan
ampliar sus posibilidades de mejorar la vida de sus habitantes.
(Falconi & Bedon, 2013).

En términos de institucionalidad, los casos de Guayaquil y Quito ha
tenido trayectorias diferentes. En Quito, el Municipio cuenta con un
nacleo competencial definido y competencias descentralizadas
como el ordenamiento territorial, la prestacion de servicios,
incluyendo el educativo, el transito y transporte, el turismo, la
gestion del aeropuerto, entre otras que son consolidadas, en ese
marco, la constitucion del Distrito Metropolitano es una propuesta
atractiva mientras cuente con incentivos concretos, ya sea desde
una mayor participacion en los recursos nacionales; o, una mayor
participacion en la decision de la inversion de los mismos.

En esa linea, el ex Alcalde Barrera identifica algunos elementos
como posibles incentivos, entre ellos la discusién de un modelo
diferenciado de distribucion de recursos, basicamente de un
porcentaje adicional del IVA y eventualmente del impuesto a la
renta, lo que en la préactica implica una discusion de fondo: la
modificacion en las reglas generales de distribucion (Barrera,
diciembre, 2022).

En el caso de Guayaquil, el modelo de crecimiento urbano y de
organizacion del territorio presenta menores posibilidades de hacer
un proceso de redistribucion interna, ya que se observa cada vez
mas que el grueso de la inversion inmobiliaria, es decir de la
construccion edificada predial ocurre en Samborondon (fuera de
Guayaquil), lo que implica menor recaudacion para el cantén.

36



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador Fernanda Maldonado Pesantez
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacién, 2023

A su vez, Duran con una concentracion fuerte de fabricas y de
vivienda obrera. No obstante, un porcentaje importante de las
personas que viven en Samborondon y en Duran trabajan en
Guayaquil, por lo tanto, le corresponde a su gobierno municipal o al
estado nacional invertir en puentes, en infraestructura, en servicios
para poblacion que tributa en otro cantdén, lo que dificulta
enormemente el financiamiento de ese gobierno local. En un
escenario como el descrito, una alternativa seria avanzar hacia un
modelo de aglomeracion metropolitana que establezca mecanismo
de compensacion y politica global (Barrera, diciembre, 2022).

En ese marco, la posibilidad de avanzar en la constitucion de
Distritos Metropolitanos no se agota en la via institucional y en sus
mecanismos, sino principalmente en los incentivos existentes para
su conformacién, que hasta la fecha han sido poco atractivos o
nulos.

2.3 Circunscripciones territoriales indigenas o afro ecuatorianas

Se conoce a la Constitucion de Montecristi como una de las méas
avanzadas en términos de garantia de los derechos colectivos, es
asi que su articulo 1 reconoce el caracter del estado como
“‘intercultural y plurinacional” e incluye la posibilidad de
conformacion de circunscripciones territoriales indigenas o afro
ecuatorianas como regimenes especiales de gobierno (Constitucion
de la Republica del Ecuador, 2008). No obstante, algunos analistas
sefalan, que la propia Constitucion plantea una légica contradictoria
en relacion al tratamiento del tema y que ello ha constituido en una
barrera real para su consolidacion (Ortiz, T, 2015).

Al respecto, la Constitucion en su articulo 57, reconoce y garantiza
a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas,
en el marco de los derechos colectivos, la posibilidad de “Conservar
y desarrollar sus propias formas de convivencia y organizacion
social, y de generacion y ejercicio de la autoridad, en sus territorios
legalmente reconocidos y tierras comunitarias de posesion
ancestral’.
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A su vez, en torno a la organizacion politico administrativa, el
articulo 257 sefiala: “la posibilidad de las parroquias, cantones o
provincias conformadas mayoritariamente por comunidades,
pueblos o nacionalidades indigenas o afro ecuatorianos, montubios
0 ancestrales, de conformar circunscripciones territoriales a través
de una consulta popular, que debe conseguir al menos las dos
terceras partes de los votos validos” (Constitucién de la Republica
del Ecuador, 2008).

Por un lado, reconoce y garantiza sus formas de gobierno en sus
territorios ancestrales; por otro, establece que para que asuman
competencias y se organicen como gobiernos tienen que
constituirse como circunscripciones territoriales, espacios de
gobierno que requieren conformarse con los votos de las dos
terceras partes de la poblacion de esos territorios. Esta
contradiccion, es parte del proceso complicado que tienen que vivir
los pueblos y nacionalidades para avanzar de manera real en un
proceso de autonomia y en la constitucién real de un estado
plurinacional (Ortiz, T, 2015).

En términos sociales, la propuesta de constitucion de
circunscripciones territoriales indigenas y afro ecuatorianas se
incorporé en el proceso constituyente, como una de la propuesta
del movimiento indigena hacia la constitucion del estado
plurinacional, principalmente tomando como ejemplos, experiencias
organizativas como la OPEP de Pastaza, o el pueblo Sarayaku, que
ya habian dado pasos para organizar su territorio, de forma tal que
pueda existir un desenvolvimiento adecuado de sus practicas
culturales, gque son las que permiten la permanencia y dinAmica de
esaidentidad en el tiempo (Mufioz, diciembre, 2022).

No obstante, esta propuesta de consolidacion de régimen especial
tiene algunos desafios: La necesidad de un acuerdo politico
territorial solido, ya que la creacién de la circunscripcién implica la
desaparicion o transformaciéon del gobierno  auténomo
descentralizado, ya sea este provincial, cantonal o parroquial, para
dar paso al nuevo régimen (Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacién, 2010). Este tema genera
tension a nivel territorial ya que significa que muchos alcaldes,
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prefectos o presidentes de juntas se verian reemplazados por la
nueva autoridad derivada de la circunscripcion especial.

Para la aprobacion de las circunscripciones territoriales, es
necesario realizar una consulta popular en el territorio que
conformara (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008). Este
tema que presupone una presencia mayoritaria de poblaciéon
indigena y/o afro ecuatoriana en la circunscripcion, resulta complejo
dado que segun datos del CENSO 2010, la poblacion indigena
representa el 7 por ciento de la poblacion total, la afro ecuatoriana
el 7,2 y la montubia el 7,4 por ciento de la poblacion total y ésta se
encuentra dispersa a nivel territorial (Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos, 2010).

Otro de los temas complejos y en disputa, es la consulta previa, que
es una figura establecida en la Constitucion en su articulo 57, que
obliga a que toda intervencion que se proponga en los territorios sea
consultada con su poblacién. Si bien esta figura consta a nivel
constitucional, el pronunciamiento ciudadano no es de caracter
vinculante. Este tema es ampliamente discutido en el Ecuador, ya
gue gran parte del movimiento indigena considera que sin el
caracter vinculante del pronunciamiento se pierde la posibilidad real
de auto determinarse (Antuash Tsenkush, 2009).

En 2009, el Gobierno Nacional expidié el Decreto Ejecutivo 96 para
viabilizar el inicio del proceso de conformacion de CTls, para lo cual
meses después suscribi6 un acuerdo con 26 organizaciones
indigenas amazadnicas para avanzar en el proceso de conformacion
de CTls. Acuerdo que incluia la elaboracion de los estatutos de las
nuevas circunscripciones. Entre las principales experiencias
impulsadas se identifican dos en la Amazonia: la de las
nacionalidades indigenas de Pastaza y la impulsada por las
poblaciones Kichwas en Napo que incluian Ahuano, Loreto y
Chonta Punta (Ortiz, T, 2015)

La propuesta de Circunscripcion Territorial Indigena y Pluricultural
Wami Loreto que fue impulsada por una de las organizaciones del
pueblo Kichwa mas antiguas (data de los afios sesenta), incluia 6
parroquias, 77 comunidades rurales, 12 barrios urbanos,
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jurisdiccion que incluia cerca de 18.000 mil habitantes y una
extension de cerca de 2000 km y la propuesta del Territorio
Indigena de Pastaza con una gran extension, cerca de 30.000 mil
km2 que incorporaba siete nacionalidades y pueblos indigenas:
Sapara, Andoas, Shuar, Achuar, Kichwa y Waorani (Silva, 2003).

En el caso de Pastaza, el proceso permitié6 acuerdos para definir los
contenidos del estatuto que se someteria a votacion popular, asi
como la estructura de gobierno que incluia la existencia de una
Asamblea General; una Comision legislativa y comisiones de los
distintos territorios.

En el caso de Loreto el proceso de didlogo confluyd en el
establecimiento de una CTI en cinco parroquias rurales y una
urbana, sin embargo, el proceso tuvo alta resistencia de las
autoridades locales, a tal punto de que el vicealcalde de Loreto
presentd una demanda de inconstitucionalidad frente al proceso
(Ortiz, T, 2015).

A pesar de que los avances descritos, las CTIs no lograron
constituirse, ello debido a varias razones, entre ellas: la falta de
voluntad politica real del Gobierno Nacional para generar incentivos
gue permitan acuerdos viables; ejemplo de ello fueron las Agendas
Zonales de la Senplades, instrumentos de planificacion territorial,
dentro de los cudles “las demandas de autonomia indigena
simplemente son ignoradas” (Ortiz, T, 2015); la debilidad de las
organizaciones y disputas internas que impedian un acuerdo
politico sélido, el alto fraccionamiento territorial impulsado en gran
medida por que los limites territoriales han dividido los territorios
ancestrales.

A criterio de Augusto Barrera, debido al complejo entramado
constitucional y legal, la légica que opera en el movimiento indigena
es de maximizacion de beneficios, ya que han preferido jugar en la
arena politica electoral para ganar prefecturas, alcaldias y juntas
parroquiales, versus el esfuerzo por consolidar circunscripciones y
afade que en ese marco, en el Ecuador a diferencia del caso
boliviano, el actor indigena se constituye politica, no étnicamente y
gue el proceso de recomposicién comunitaria y de identidad, si bien
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tiene una perspectiva territorial, en gran parte esta en el mundo de
las relaciones cotidianas y de la vida organizativa (Barrera,
diciembre, 2022).

Finalmente, resaltar que, ante la coyuntura generada a partir de
2019 y marzo de 2022, en la cual se observa un resurgimiento de
las demandas del movimiento indigena con reivindicaciones que
rebasan lo territorial, que enarbolan propuestas de clase en defensa
no solo de los derechos colectivos, sino en general de la sociedad.
El Gobierno de turno ha enfrentado con alta violencia e intentos
sistematicos de deslegitimar a las y los lideres indigenas, en ese
escenario, no se evidencia una voluntad de avanzar en un proceso
gue permita la conformacion de CTlIs.

2. 4 Sistema Nacional de Competencias

Este acpite tiene por objeto describir el régimen de competencias
por nivel de gobierno; la institucionalidad existente para impulsar el
proceso de descentralizacién, y las principales competencias
descentralizadas.

Uno de los elementos centrales del modelo constitucional, es el
reconocimiento del caracter autbnomo de los gobiernos autonomos
descentralizados, en ese marco, el Ecuador define la autonomia
tanto en términos de derecho, como en capacidad efectiva para
regirse mediante normativa y érganos de gobierno propios, en sus
respectivos territorios, sin intervencién de otro nivel de gobierno y
en beneficio de su poblacién. (Constitucion de la Republica del
Ecuador, 2008).

Se reconocen tres tipos de autonomia:

a) Autonomia politica: capacidad de cada gobierno autbnomo o
régimen especial para ejercer de manera plena sus
facultades normativas y ejecutivas que sean de su
competencia, la capacitad de disefiar y emitir politicas
publicas territoriales, la eleccion directa de sus autoridades
mediante voto secreto y universal y las formas de
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participacion ciudadana, para impulsar procesos y formas de
desarrollo en concordancia con los elementos culturales e
histéricos propios de cada territorio.

b) Autonomia administrativa: organizar la gestion, el talento
humano y los recursos materiales en el cumplimiento de sus
competencias y acorde con las leyes nacionales.

c) Autonomia financiera: derecho de recibir de manera "directa,
predecible, oportuna, automética y sin condiciones, los
recursos que le corresponden del Presupuesto General del
Estado; y, su capacidad para generar y administrar los que
recursos que generaren de acuerdo a la ley.

Esta légica de autonomias pretende garantizar que ninguna funcién
del Estado, ni otra autoridad intervenga en lo que les compete a los
gobiernos auténomos descentralizados, salvo lo expresado en la
propia ley, para ello la legislacion introduce la figura de la "garantia
de la autonomia” que pretende impedir entre los principales
aspectos, los siguientes:

a) Intervenir en la facultad legislativa y reglamentaria que tienen
los gobiernos autbnomos descentralizados en el marco de
sSus competencias.

b) Dificultar o imposibilitar la ejecucion de obras, planes o
programas de competencia.

c) Solicitar la ejecucion de obras, planes o programas a
organismos distintos al competente;

d) Privar de los ingresos establecidos en la legislacion vigente,
a los gobiernos auténomos descentralizados.

e) Intervenir en su potestad impositiva y de recaudacion
conforme a la ley.

En términos de los modelos de gestion, la Constitucion entre el
articulo 242 al 250, establece la facultad de los diferentes niveles
de gobierno de conformar mancomunidades entre gobiernos
autbnomos descentralizados del mismo nivel y consorcios entre
niveles de gobierno distintos, para favorecer la integracion,
cooperacion y corresponsabilidad en los problemas generales que
afectan a las localidades.
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La caracterizacion de la descentralizacion propuesta incluye un
conjunto de principios fundamentales que orientan su sentido y que
garantizan su relacion directa con la construccion del buen vivir:

a)

b)

d)

¢)

Unidad entendida como la obligacién de cada uno de los
niveles de gobierno de respetar la unidad territorial, la unidad
del ordenamiento juridico, la unidad econémica en el marco
de la economia social y solidaria y la igualdad de trato.
Equidad territorial que permita que el régimen de
competencias y la asignacién de recursos garanticen el
desarrollo equilibrado de todos los territorios en igualdad de
oportunidades y el acceso y cobertura de los servicios
basicos.

Participacion ciudadana que permita mayores espacios de
democracia directa y de inclusion de la ciudadania en los
procesos de toma de decision, generando la obligacion del
estado de promoverla y facilitarla.

Solidaridad, principio que hace responsable a cada nivel de
gobierno de la promocion del desarrollo justo, equilibrado y
equitativo de cada territorio, evitando la existencia de
territorios "de primera”.

Coordinacion y corresponsabilidad, que permite una accion
compartida en la garantia de derechos, el gjercicio de las
responsabilidades y en general un camino compartido para
alcanzar el buen vivir.

Sustentabilidad, que se constituye como la obligacion de los
gobiernos autbnomos descentralizados para priorizar las
potencialidades, ventajas y vocaciones de sus territorios
para promover mejores condiciones para el desarrollo
territorial tomando en cuenta su identidad, costumbres y
valores comunitarios.

Subsidiariedad, que recoge el principio de los gobiernos de
cercania, entendido como la necesidad de privilegiar la
gestién de servicios, competencias, atribuciones, facultades
y en general las politicas publicas por parte de los gobiernos
mas cercanos a la gente, a efectos de optimizar recursos,
evitar superposicion de funciones y conseguir mayor
democratizacion.
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h) Complementariedad para garantizar la articulacion de la
planificacion local y nacional y el ejercicio de las
competencias en el marco de las facultades legales.

El Sistema Nacional de Competencias se lo define como “un
conjunto de instituciones, planes, politicas y programas
relacionados con el ejercicio de competencias de cada nivel de
gobierno bajo los principios de autonomia, coordinacion,
complementariedad y subsidiariedad” (Art. 108 COOTAD). Es
obligatorio y progresivo encargado de establecer las politicas y
mecanismos para compensar los desequilibrios territoriales en el
proceso de desarrollo.

En relacion a las competencias, el COOTAD en el articulo 113 las
define como “las capacidades de accion que tiene un nivel de
gobierno en un sector y sefala que estas estan definidas por la
Constitucion, la ley y aquellas asignadas por el Consejo Nacional
de Competencias”. Al respecto reconoce la siguiente tipologia:
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Tabla 2: Tipos de competencias

Tipologia de competencias
(Art. 114-115 COOTAD)

|

Competencias Competencias Competencias
exclusivas concurrentes residuales

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

Son aquellas cuya titularidad corresponde
a varios niveles de gobierno en razén del
sector. Deben gestionarse
obligatoriamente de manera concurrente.
Su ejercicio se regulara en el modelo de
gestion de cada sector, sin perjuicio de las
resoluciones obligatorias que pueda emitir
el Consejo Nacional de Competencias
para evitar o eliminar la superposicion de
funciones entre los niveles de gobierno.
Para el efecto se observara el interés

Son aquellas que se
identifiquen de los proceso
de descentralizacion de
competencias y que sean
reguladas por el Consejo
Nacional de Competencias.

y-naturaleza de la competencia y el
principio de subsidiariedad.

Fuente: Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
articulos 114-116.
Elaboracion propia.

Para el ejercicio de esas competencias define sectores, entendidos
como las areas de intervencion y responsabilidad del Estado:
Sectores privativos, estratégicos y comunes (Art. 109 COOTAD).

Sectores privativos: Aguellos que son estratégicos por su
y cuyas competencias y facultades
al  Gobierno Nacional y no son
Sectores estratégicos: Aquellos en los cuales la rectoria y la
definicion del modelo de gestion las realiza el Estado Central,
debido a su decisiva influencia econémica, social, politica o
ambiental, el resto de facultades pueden ser asumidas por
los distintos niveles de gobierno.

[ ]
caracter nacional,
corresponden
descentralizables.

[ ]

[ ]

Sectores comunes: Son aquellos de responsabilidad del
Estado, susceptibles de mayor o menor nivel de
descentralizacion y desconcentracion.

45



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes

Fernanda Maldonado Pesantez
Trabajo de Titulacién, 2023

Tabla 3: Sectores de intervencion del Estado

Son las areas de intervencion y responsabilidad que

SECTORES

desarrolla el Estado

——

]

A

Sectores privativos

Sectores estratégicos ’

Sectores comunes

a) Defensa nacional

b) Proteccion interna y orden
publico las relaciones
internacionales

Ic) Politicas econémica, tributaria,
aduanera, arancelaria, fiscal y
monetaria; de comercio exterior: y
de endeudamiento externo

a) Generacion de energia en todas sus
formas:

b) Telecomunicaciones

c) Recursos naturales no renovables;
d) Transporte y la refinacion de
hidrocarburos:

e) Biodiversidad

f) Patrimonio genético;

g) Espectro radioeléctrico;

h) eAgua; y los demas que determine la

Son todos los demas sectores de
responsabilidad del Estado,
susceptibles de mayor o menor nivel de
descentralizacion y desconcentracion,
de acuerdo con el principio de
subsidiariedad y la naturaleza de los
servicios publicos y actividades a los
que estos se refieren.

Ley.

Fuente: Cddigo Organico de Organizacion Territorial Art. 109-112.
Haboracion propia

Segun el articulo 116 del COOTAD, las facultades son las
atribuciones que tiene un nivel de gobierno para el ejercicio de una

com petencia, entre

las que estan la rectoria, planificacion,

regulacion, el control y la gestion y son establecidas por la
Constitucion o la ley. Todas pueden ser ejercidas de manera
concurrente, a excepcion de la rectoria.

Rectoria, entendida como la capacidad de emitir politicas
publicas para conseguir los objetivos de desarrollo, asi como
para definir areas y proyectos de caracter estratégico. Le
corresponde al estado central en el caso de las
competencias exclusivas y sectores estratégicos y privativos
y a los gobiernos autbnomos descentralizados en en el
ambito de sus competencias exclusivas y en sus respectivos
territorios.

Planificacion, entendida como la capacidad para establecer
y articular las politicas, objetivos, estrategias, y acciones, en
el ambito de sus competencias y de su circunscripcion
territorial, es concurrente a todos los niveles de gobierno.
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¢ Regulacién es la capacidad de emitir la normativa que dirija,
oriente 0 modifique la conducta de los administrados. Se
ejerce en sus competencias y en su circunscripcion territorial.

e Control es la capacidad para velar por el cumplimiento de
objetivos y metas de los planes de desarrollo, en el ejercicio
de las competencias.

e Gestion es la capacidad para ejecutar, prestar, gestionar y
financiar servicios publicos segun su modelo de gestion. Es
concurrente entre varios niveles de gobierno, dentro del
ambito de competencias y circunscripcion territorial
correspondiente.

En términos de institucionalidad, la Constitucion en el articulo 269
establece la existencia de un organismo técnico, integrado por un
delegado de cada nivel de gobierno, que tiene como
responsabilidad el regular el procedimiento y plazo para la
transferencia de las competencias exclusivas, adicionales, asi
como regular la gestién de las competencias concurrentes entre
niveles de gobierno y resolver los conflictos de competencias que
surjan entre los distintos niveles de gobierno. En ese sentido, el
COOTAD en el articuo 117 crea el Consejo Nacional de
Competencias.

A decir del Dr. David Acurio Péez, ex Viceprefecto del Azuay, en el
caso de los Gobiernos Provinciales, la Constitucion del 2008
constituyd un avance en términos de ubicar responsabilidades en
los territorios y evitar duplicidades de esfuerzos y de recursos, ya
gue “antes de la Constitucion, la vision de las prefecturas estuvo
muy limitada a la infraestructura, casi que, de una empresa
constructora, sin pensar en las condiciones de vida de la gente, sin
gue se le asignara un rol relacionado con las condiciones del
desarrollo territorial* (Acurio, noviembre, 2022).

Por tanto, la carta magna permitié abrir la posibilidad a incorporar
otros temas como: el desarrollo econémico, la gestiéon ambiental, la
proteccion para proteger a sectores vulnerables, entre otros, y
afade que la organizacién de competencias un poco mas ordenada
‘no fue la descentralizacion a la carta, que era la descentralizacion
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del neoliberalismo de inicios del 2000, en donde cada municipio
hacia y pedia lo que le parecia conveniente y creia que podia
asumir” (Acurio, noviembre, 2022).

Al respecto, José Maria Egas considera que el Sistema Nacional de
Competencias se ha convertido en un limite para la accion de los
gobiernos locales, ya que considera que por conformismo o por
temor a los organismos de control, los gobiernos locales han
abandonado la posibilidad de intervenir en temas como salud,
educacién, seguridad y otros que son de vital importancia para
mejorar las condiciones de vida de la gente (Egas, noviembre,
2022).

Por su parte, David Acurio sefiala que lo que ha faltado es voluntad
politica para garantizar derechos, ya que tanto la Constituciébn como
el COOTAD establecen mecanismos legales para la coordinacion y
la delegacién de competencias que permita una accion articulada
desde lo publico (Acurio, noviembre, 2022).

En el mismo sentido, Maria Augusta Mufioz, ex Gobernadora del
Azuay afade, que tanto el Gobierno actual como el anterior, han
impulsado procesos de reduccion del tamafio del Estado, no a favor
de la descentralizacion, sino hacia la privatizacion, fortaleciendo por
tanto un enfoque de estado minimo, que en la practica ha
significado una reduccion paulatina en la calidad de vida de la
poblacién (Mufioz, diciembre, 2022).

Por su parte, el ex Alcalde de Quito, Augusto Barrera, afirma que
luego de la pandemia, ya no es posible entender la accién de lo
publico desde una mirada exclusiva del ejercicio ordenado de
competencias, ya eso diluye la posibilidad de tener proyectos
politicos locales que aborden los elementos centrales de la vida de
la gente en sus territorios concretos: servicios, movilidad, seguridad,
incluso més alld de la estructura institucional tradicional de las
competencias (Barrera, diciembre, 2022).
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CAPITULO Il

Avancesy limites de la descentralizacion

En el marco del proceso de democratizacion del Estado, el Plan
Nacional del Buen Vivir 2008-2012, planteaba a Ila
desconcentracion del estado, como un primer paso para fortalecer
lo publico y su rol en la garantia de derechos y en una segunda
etapa avanzar hacia el proceso de descentralizacion del estado.
(Senplades, 2008). Ambos procesos ocurren en el territorio y estan
sujetos a procesos politicos y sociales entrelazados, razoén por la
cual este capitulo pretende analizar ambos procesos y sus
principales relaciones. En el periodo comprendido entre el 2010 y
2016, se observd un fuerte proceso de fortalecimiento del Estado
Central y de reconcentracion de sus competencias, con ejercicio
territorial a través de las “Zonas de Administrativas de
Planificacion”, que nacieron del Ejecutivo como una propuesta
inicial de posibles regiones, pero que no consiguié apoyo de las
autoridad electas, por lo que se transformé en su propuesta de
desconcentracién, plasmada en el Decreto Ejecutivo 237 de 20 de
mayo de 2010 (Decreto Ejecutivo 237, 2010).

Tabla 4: Zonas Administrativas de Planificacion
Zonal Esmeraldas, Imbabura, Carchiy Sucumbios
Zona?2 Pichincha (excepto el Distrito Metropolitano de Quito),
Napo y Orellana.
Zona 3 Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo y Pastaza
Zona 4 Manabiy Santo Domingo de los Tsachilas
Zonab Santa Elena, Guayas (excepto los cantones de
Guayaquil, Samborondén y Duran), Bolivar, Los Rios
y Galapagos.
Zona 6 Cafiar, Azuay y Morona Santiago.
Zona7 El Oro, Loja y Zamora Chinchipe.
Cantones de Guayaquil, Samboronddn y Duran.

Zona 8
Zona9 Distrito Metropolitano de Quito.
Fuente: Decreto Ejecutivo 237 de 29 de mayo de 2020
Elaboracion propia
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El modelo de desconcentracion del Ejecutivo se disefid para
promover un desarrollo equitativo, que permita fortalecer al Estado,
capaz de adecuarse a las realidades locales. Trabaja sobre tres
ejes: a) competencias, institucionalidad y servicios publicos, para
gue cada entidad defina en funcién de sus responsabilidades su
nivel de desconcentracion; b) la gestion institucional y los servicios
publicos territoriales, que incluye todos los procesos y servicios que
la institucion ofrece en el territorio; y c) la capacidad institucional
gue permite dimensionar las condiciones humanas minimas
financiera y tecnologicas para implementar determinadas
competencias (Senplades, 2014) . Para la implementacion se
disefaron tipologias para las entidades de la funcion ejecutiva:

a) Privativa, que correspondian a competencias exclusivas del
Gobierno Central que no podian descentralizarse;

b) Alta desconcentracion, baja descentralizacién (Zonas, distritos
y circuitos);

c) Alta  descentralizacion, baja  desconcentracion, son
competencias que deben ser descentralizadas a los gobiernos
locales, manteniendo la facultad de rectoria, regulacion y
planificacion en el gobierno central y finalmente los sectores
estratégicos manejados por el gobierno central.

La estrategia de desconcentracion reconocié distintos niveles
administrativos, entre ellos zonas, distritos y circuitos. Las zonas
administrativas de planificacion como un nivel estratégico de
planificacién intermedia, para coordinar y articular la politica publica
en su jurisdiccion que incorporan distritos y estos a su vez, circuitos
(Zonas de Planificacion, 2010).

Los distritos como nivel basico de micro planificacion y encargado
de la prestacién de servicios. Se conforman de cantones o grupos
de cantones a excepcion de Quito, Guayaquil, Cuenca, Ambato y
Santo Domingo, que por su tamafio poblacional formaron mas de
un distrito. Los circuitos como unidad territorial conformada por una
0 varias parroquias en la que el conjunto de servicios publicos,
estan mas cercanos a la ciudadania. Las 9 zonas de planificacion
crearon 140 distritos y 1134 circuitos (Decreto Ejecutivo 237, 2010).
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Mapa 1: Zonas Administrativas de Planificacion en la division
politico administrativa del Ecuador.

Fuente: Agenda Zonal 4 Pacifico 2013-2017 (SENPLADES, 2015).

Las zonas de planificacion incorporaron en su tipologia
competencias que debian ser descentralizadas, no obstante, fue el
proceso de desconcentracion del Ejecutivo, el que avanzo
ampliamente durante el periodo 2010-2016, no asi la
descentralizacion (Alvarez, 2022).

A pesar de que la construccion normativa e institucional se
estructuré para propiciar la descentralizacion, la eficiencia de la
desconcentracion permitio fortalecer ain mas la centralizacion del
poder politico en el Gobierno Central, la concentracion de la
inversion publica en ciertos polos de desarrollo, en detrimento de
un proceso real de descentralizacion.

51



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador Fernanda Maldonado Pesantez
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacién, 2023

Al respecto, José Maria Egas, coordinador del colectivo Cuenca
2050, considera un error que la propuesta de zonas, distritos y
circuitos no haya respetado la division politica administrativa del
Estado, ya que eso propicié una separacion adicional del territorio
que dificultaba la coordinacion con las autoridades locales, y, por lo
tanto, se afectd la gobernabilidad local.

En el caso de Cuenca, incluso el canton estaba dividido en mas de
un distrito, razon por la cual existia una diversidad de autoridades
para coordinar la accion de las politicas puablicas en un mismo
territorio (Egas, noviembre 2022).

En relacion a la descentralizacion, entre el afio 2011 y 2014 se
descentralizaron 12 competencias, de las cuales dos son
exclusivas del Gobierno Central y lo que se habilita es su gestion
concurrente: Dragado, relleno hidraulico y limpieza de rios y
embalses; y, Forestacion, reforestacion con fines de proteccion y
conservacion y sus beneficios alternos. Tres competencias cuyo
gjercicio se traslada a todos los gobiernos autbnomos
descentralizados: provinciales, cantonales y parroquiales que son:
Gestiobn ambiental, gestion de la cooperacion internacional y
desarrollo de actividades turisticas, competencias que se trasladan
administrativamente, sin que impligue una transferencia de
recursos a los gobiernos locales que las asumen (Senplades,
2014).

Cinco competencias se asignan a los gobiernos autbnomos
metropolitanos y municipales que son: la planificacion, regulacion y
control del transito y transporte terrestre (de acuerdo a tipologia de
municipios se asignan paquetes de competencias); regular y
controla la explotacion de aridos y pétreos de los lechos de los rios,
lagos, playas de mar y canteras; gestion de los servicios de
prevencion, proteccion, socorro y extincién de incendios; preservar
y difundir el patrimonio arquitectonico cultural y construir los
espacios ; y, planificar, construir y mantener la vialidad.

52



Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador Fernanda Maldonado Pesantez
Facultad de Arquitectura, Disefio y Artes Trabajo de Titulacién, 2023

Una competencia hacia los gobiernos provinciales: planificar,
construir, operar y mantener los sistemas publicos de riego y
drenaje, y el fomento de las actividades productivas vy
agropecuarias a gobiernos provinciales y parroquiales (Senplades,
2014).

En general, el proceso de transferencia de competencias prevé se
realice previo un andlisis de costeo de la competencia por parte del
gremio al que el gobierno autbnomo descentralizado pertenece
(Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, 2010).

Sin embargo, la metodologia elaborada por el gobierno central
plantea que ese costeo tenga como base las partidas
presupuestarias que el estado central asigna al momento del
costeo al ejercicio de la competencia y no con base en un analisis
de los estandares 6ptimos para el ejercicio de la misma que permita
gue no se traslade un déficit, sino que se trasladen los recursos
suficientes para su implementacion optima.
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Tabla 5: Competencias descentralizadas 2011-2015

COMPETENCIAS TRANSFERIDAS

socorro y extincion de incendios

metropolitanos y municipales

ANO COMPETENCIAS NIVEL DE GOBIERNO QUE ASUME Nro RESOLUCION CNC
Gestion de la cooperacion internacional: Esta . . .
competencia consiste en |a gestion para la obtencién Gobiernos auténomos descentralizados
2011 P 8 ) P o, regionales, provinciales, municipalesy |Resolucién 009-CNC-2011
de recursos no reembolsables y asistencia técnica R
. K parroquiales rurales.
para el cumplimiento de sus competencias
Planificar, construir, operar y mantener los sistemas . L L,
2011 | . .. ) P ) v Gobiernos Provinciales Resolucién Nro 008-CNC-2012
publicos de riego y drenaje
Planificar, regulary controlar el transito, transporte . . .
| . N Gobiernos auténomos descentralizados L,
2012 |terrestre y seguridad vial: Competencias por N L Resolucion No. 006-CNC-2012
| , > metropolitanos y municipales
tipologia municipal
Dragado, relleno hidraulico y limpieza de rios, presas, |Titularidad: Gobierno Central L,
2012 |28 viime P Sovier . Resolucién 005-CNC-2012
embalses y esteros Concurrencia: Gobiernos Provinciales
Forestacion y reforestacion con fines de proteccion Titularidad: Gobierno Central
2012 ., v . P v Concurrencia: Gobiernos Provincialesy [Resolucion No. 007-CNC-2012
conservacion y sus beneficios alternos | A
Gobiernos Parroquiales
Regular, autorizar y controlar la explotacion de . . .
K L. i Gobiernos auténomos descentralizados .,
2014 |materiales dridos y pétreos que se encuentren en los ) . Resolucién No. 004-CNC-2014
) metropolitanos y municipales
lechos de los rios, lagos, playas de mary canteras
Gestionar los servicios de prevencidn, proteccion, Gobiernos auténomos descentralizados L,
2014 Resolucién 0010-CNC-2014

2014

2014

Gestion Ambiental (conjunto de politicas y acciones
adoptadas por el Estado y la ciudadania a fin de
proteger, recuperar y sostener el medio ambiente)

Fomento de las actividades productivas y
agropecuarias

Gobiernos autdnomos descentralizados
provinciales, metropolitanos,
municipales y parroquiales rurales

Resolucién No. 0005-CNC-2014

Gobiernos autdnomos descentralizados
provinciales y parroquiales rurales

Resolucién No. 0008-CNC-2014

2015

Planificar, construir y mantener la vialidad

Gobiernos autdnomos descentralizados
provinciales, metropolitanos,
municipales y parroquiales rurales.

Resoluciéon No. 009-CNC-2015

2015

Preservar, mantenery difundir el patrimonio
arquitectdnico, cultural y construir los espacios

Gobiernos autdnomos descentralizados
metropolitanos y municipales

Resoluciéon No. 004-CNC-2015

2016

Desarrollo de actividades turisticas

Gobiernos autdnomos descentralizados
regionales, provinciales, municipalesy
parroquiales rurales.

Resolucién Nro. 0001-CNC-2016

Fuente: (Resolucién008-CNC-2011, 2011; Resolucién 009-CNC-2011, 2011; Resolucién 007-CNC-
2012, 2012; Resoluciéon No.006-CNC-2012, 2012; Resolucion No. 0004-CNC-2014, 2015; Resolucion
No. 009-CNC-2015, 2015; Resolucién 0010-CNC-2014, 2015; Resolucién No. 0008-CNC-2014, 2015;
Resolucion No. 0005-CNC-2014, 2015; Resolucion No. 004-CNC-2015, 2015; Resolucién No. 004-
CNC-2015, 2015; Resolucion Nro. 0001-CNC-2016, 2016)

Elaboracion propia: 2022
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Entre 2010 y 2016 el proceso de descentralizacion del Ecuador, a
pesar de haber contado con condiciones favorables para su
implementacion: apoyo politico y social, aceptacion y compromiso
de los gobiernos locales; y, un contexto macroeconémico positivo,
gue permita contar con recursos para avanzar en el proceso, los
resultados hasta el afio 2016, no han sido distintos que los de
procesos anteriores. Se han descentralizado administrativamente
competencias especificas, mas no se ha acompafado de
descentralizacion fiscal, lo que ha significado una mayor
dependencia de los gobiernos locales del nivel central (Alvarez,
2022).

El ex Alcalde de Quito Augusto Barrera sefiala, que, con el proceso
de descentralizacion competencias, los gobiernos locales
adquirieron  mayores responsabilidades, sin los recursos
econdmicos necesarios para implementarlas, en consecuencia, son
aun mas dependientes del Estado Central (Barrera, diciembre
2022). De igual manera, la consolidacion del modelo de
desconcentracion que mejoré la eficiencia en la administracion
territorial, fortalecié el proceso de concentraciéon del poder politico
del estado, en el Ejecutivo.

Por su parte, Maria Augusta Mufioz, ex Gobernadora del Azuay y
ex Coordinadora Zonal 6 de Senplades en su testimonio, sefiala
gue en el proceso de reforma democratica del estado se
establecieron etapas, dentro de las cuéles la primera tenia que ver
con la recuperacion del rol del estado y la importancia de lo publico
para garantizar derechos basicos, asi como para la aplicaciéon de
las politicas redistributivas; que una segunda etapa implicaba
avanzar con mas fuerza en el proceso de descentralizacion y que
esa segunda etapa no pudo implementarse debido al cambio de
gobierno en 2017 (Muioz, noviembre, 2022).

Otro de los factores fue el limitado avance del proceso de
descentralizacion, relacionado con la heterogeneidad en la
pertenencia politica de las autoridades locales. Para el periodo
2010-2014, de los 221 alcaldes, 89 pertenecian al Movimiento
Alianza Pais (39%), el otro 29% por ciento a movimientos politicos
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locales (que trabajan dependiendo de la coyuntura como aliados
del gobierno); y, un 33, 5 por ciento son partidos y movimientos de
oposicion (Consejo Nacional Electoral, 2010).

En el periodo 2014-2019, el Movimiento Alianza Pais incremento la
cantidad de alcaldes y perdi6 todas las cabeceras cantonales de la
Sierra. A criterio de Jorge Martinez, ex Alcalde de lbarra y ex
Presidente de la Asociacion de Municipalidades del Ecuador, entre
las razones que explican esa respuesta electoral, estan politicas
publicas del Gobierno Nacional implementadas en los territorios sin
consulta con las autoridades locales y con su ciudadania, entre
ellas sefala:

a) Implementacion del modelo de Escuelas del Milenio, que
implico el cierre de decenas de escuelas en la zona rural. La
critica no estaba concentrada especificamente con la
existencia de las Escuelas del Milenio, sino principalmente
con la dificultad de los nifios y niflas para movilizarse.

b) Implementacion del modelo de distritalizacion en salud que
implic el cierre de varios centros de salud en la zona rural.

La ciudadania interpretaba que existia falta de liderazgo del Alcalde
por no defender sus territorios como sede de los servicios (Escuela
o el Centro de Salud); lo que contribuyd a debilitar la autoridad local,
frente a una autoridad fuerte ejercida por el Gobierno Central,
representado en el territorio (Martinez, noviembre 2022).

Entre el periodo de gobierno 2017-2021, el Estado sufri6 un
proceso de “achicamiento”, lo que implico la reduccion del gasto y
la inversion publica, lo que dio lugar a una serie de decretos
ejecutivos que de manera paulatina desmantelaron los servicios
desconcentrados (Acurio, noviembre 2022).

Ejemplos de ellos se pueden mencionar en los inicios de la
pandemia, que azot6 fuertemente en la ciudad de Guayaquil, lo que
significd miles de fallecimientos en casas y cadaveres queden sin
ser retirados, las familias optaron por colocarlos en las vias
publicas. Por su parte, el Gobierno Central alegaba tener los
servicios de salud desbordados por la virulencia de la situaciéon y
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no tener capacidad operativa para el proceso. De su lado, la
Alcaldesa de Guayaquil decia no tener competencia para el
levantamiento de cadaveres y su entierro correspondiente. Lo que
generd una situacion humana de alta complejidad.

Lo propio se puede mencionar con lo ocurrido en Quito en torno a
la compra de mascarillas y pruebas para diagnosticar COVID, el
Municipio de Quito hizo una compra de miles de pruebas rapidas y
PCR para detectar COVID, tema que ahora se esta ventilando en
los tribunales de justicia, ya que se alega por un lado falta de
competencia y por otra parte falta de precision técnica de las
pruebas compradas. Decenas de gobiernos autbnomos
descentralizados estan actualmente observados por la Contraloria
General del Estado por haber realizado gastos en temas de salud,
compra de mascarillas, reactivos para laboratorios de
universidades, alcohol y otros implementos utilizados en la época
de la pandemia por no ser de su competencia.

En ese sentido, José Maria Egas, representante del Colectivo
Cuenca 2050 y ex Secretario de Planificacion del Municipio de
Cuenca en su testimonio sefiala que:

“la estructura planteada en la Constitucion y sobre todo el

establecimiento de competencias fue un error, ya que esa
definicidon supuestamente pragmatica, lo que ha llevado es
a un lavado de manos de las autoridades locales, ahora ya
no existe ni siquiera la solicitud a la carta, sino que hay un
no querer asumir responsabilidades frente a problemas
fundamentales de la poblacion y mas bien se observa un
reasentamiento de larectoria de los ministeriosy en general
de la accién del Estado Central” y afiade que “ante la
debilidad y falta de pensamiento del actual gobierno,
puede existir  una oportunidad para la
descentralizacion, por ejemplo, pedir la
descentralizacibn de la competencia de atencion
infantil, o a la atencidon primaria de salud a partir de la
experiencia previa en Cuenca”.
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Sefiala que incluso era mejor el modelo de descentralizacion a la
carta, ya que al menos los gobiernos locales tenian la potestad
legal de solicitar competencias y el Gobierno Nacional estaba
obligado a descentralizarlas, lo cual hubiese permitido que los
gobiernos locales apoyen a los servicios de salud en los momentos
mas algidos de la pandemia o, dotar de medicamentos e insumos
para los hospitales basicos que al menos durante los ultimos 18
meses sufren un fuerte desabastecimiento. De igual manera, afirma
gue el modelo ha implicado una suerte de comodidad de los
alcaldes, ya que se han conformado con que no puedan intervenir
en sectores claves para la vida de la gente y tampoco lo haga el
Estado Central (Egas, noviembre, 2022).

En el mismo ejemplo de salud sefala que la logica de las
competencias hainvisibilizado responsabilidades y servicios que ya
tenian los gobiernos locales incluso previo a la Constitucion del
2008, al respecto sefala la experiencia del Hospital Materno Infantil
de Cuenca que es municipal, servicios de farmacias como la red
publica FARMASOL, entre otros servicios con los que cuenta el
Municipio de Cuenca pero que, por no ser competencias
exclusivas, ni siquiera constan en el Plan de Desarrollo (Egas,
noviembre, 2022).

En términos generales, se observa un importante avance en
términos normativos e institucionales para la descentralizacion
desde el 2010, ya que incorpora una mirada mas integral del rol del
régimen descentralizado en el desarrollo y desde una mirada de
régimen administrativo crea un conjunto de instituciones para
garantizar su implementacién. No obstante, los avances en el
proceso de transferencia de competencias son mas bien modestos
y concentrados en los aspectos administrativos de la competencia,
sin acceso a recursos para su implementacion. Lo que va en
detrimento de los propios gobiernos locales que las asumen ya que
a mas de ejecutar las que le corresponden de manera exclusiva,
requiere implementar nuevas con la misma estructura fiscal.
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En lo politico, el Gobierno de Guillermo Lasso gano las elecciones
con una propuesta de estado minimo, frente a ello ha emprendido
un proceso de reduccion del estado y los servicios que presta, ya
no transfiriendo las competencias a otro nivel de gobierno, sino
promoviendo o la privatizacion o acuerdos con el sector privado,
ejemplos de ello, se pueden observar en la propuesta de venta de
activos publicos como el Banco del Pacifico o el acuerdo con
empresas privadas para que provean medicamentos para el
sistema publico. En ese marco, como afirma José Maria Egas: “con
este desmantelamiento del Estado, no veo ninguna condicién, ni
politica, in institucional, ni social para que avance la
descentralizacion” (Egas, noviembre, 2022).

Otros de los limites del proceso tienen que ver con la
institucionalizacion de la participacion ciudadana, ya que el disefio
institucional implicaba un componente importante de espacios de
didlogo y debate con la ciudadania. Sin embargo, estos se
redujeron a espacios formales de “socializacion” y no a procesos
mas estructurados en los cuales las personas participan en la toma
de decisiones (Mufioz, diciembre, 2022).

Con los antecedentes expuestos, es posible afirmar que, la
pandemia modific6 la forma de comprender el ejercicio de
competencias y las formas tradicionales de convivencia, lo que hace
indispensable discutir nuevos modelos de organizacion 'y
coordinacion de lo publico, hacia modelos de mayor flexibilidad. De
igual manera, es necesario un replanteamiento del modelo de
financiamiento del desarrollo regional y local, ya que Ila
descentralizacion de competencias no es garantia de que mejoren
los servicios que se prestan a la ciudadania, sin los recursos
necesarios.
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CAPITULO IV
La Agenda Urbana Nacional a quién le corresponde
implementarla

41. Antecedentes de laNueva Agenda Urbana

La primera Conferencia de las Naciones Unidas en torno a los
Asentamientos Humanos se desarroll6 en el afio 1976 en Canada,
denominada Habitat I, la misma que significé el inicio del
reconocimiento internacional de la necesidad de buscar la
sostenibilidad en las ciudades. El acelerado proceso de
urbanizaciéon generaba consecuencias graves para el ambiente y en
general para las condiciones de vida de sus poblaciones, como
resultado se emiti6 la “Declaracion de Vancouver sobre
Asentamientos Humanos” y el Plan de Accion respectivo que
incluyé recomendaciones a las naciones y fue el antecedente para
el nacimiento del Programa de las Naciones Unidas ONU-Habitat
(Naciones Unidas, 1976)

La segunda conferencia realizada en Estambul, Turquia en 1996,
dio lugar a la “Declaracion de Estambul sobre los asentamientos
humanos”, que incluia un plan de accién que tuvo como objetivo
buscar alojamiento para todas las personas (Naciones Unidas,
1996). En 2001, la Asamblea General de las Naciones Unidas
establecio el “Foro Urbano Mundial’, como un espacio encargado
de analizar estrategias y politicas que permitan mejorar el
conocimiento colectivo sobre el desarrollo urbano sostenible,
sensibilizar a la poblacion sobre su importancia y promover la
colaboracion y cooperacion entre los diferentes actores (Junta
Ejecutiva del Programa de las Naciones Unidas para los
asentamientos humanos, 2020).

La tercera conferencia se llevé a cabo en Quito-Ecuador en octubre
de 2016, la que se expresd a través de la “Declaracion de Quito
sobre Ciudades Sostenibles y Asentamientos Humanos para
Todos”, la misma que tuvo como resultado la “Nueva Agenda
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Urbana”, refrendada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en 2016 (Naciones Unidas, 2016).

La Agenda tiene como hipétesis central que la consecucion de los
ODS, esta directamente relacionada con la capacidad de las
ciudades para implementar proceso de desarrollo sostenible y
constituye una herramienta para la implementacion de la Estrategia
2030. En términos de instrumentos internacionales, se articula con
el Acuerdo de Paris, el Marco de Sendai para la Reduccion de
Riesgos de Desastres 2015-2030 y la Agenda de Accion de Adis
Abeba de la Tercera Conferencia Internacional sobre Ila
Financiacion para el Desarrollo (Ezquiaga-Domingez, 2019).

La Nueva Agenda Urbana se presentd entonces por Naciones
Unidas como un horizonte programatico mundial para avanzar hacia
un proceso de urbanizacion sostenible, que permita movilizar a los
actores internacionales y de cada pais; sus avances contribuiran al
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

En 2015, las Naciones Unidades incorporé el objetivo de desarrollo
sostenible numero 11: “Hacer que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”
(Naciones Unidas, 2016), que incluye cuatro dimensiones de la
sostenibilidad en todos los sectores y en todos los niveles
territoriales involucrados en el tema urbano:

a) Sostenibilidad ambiental;
b) Sostenibilidad econémica;
c) Sostenibilidad ambiental; v,
d) Sostenibilidad espacial.
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Tabla 6: Dimensiones de la sostenibilidad en la Nueva Agenda

Urbana

NUEVA AGENDA URBANA

DIMENSIONES DE LA SOSTENIBILIDAD

Principios

Dimensiones

Alineacion ODS y sus metas

SOSTENIBILIDAD SOCIAL
Desarrollo urbano sostenible
para la inclusidn social y poner
fin a la pobreza

Proporcionar servicios basicos con
énfasis en nifios, jovenes y adultos
mayores

Proporcionar a los jévenes el acceso al
conocimiento, la educacion, las
habilitades y las oportunidades para
garantizar su participacion.

Comprometerse con enfoques que
tengan en cuenta los adultos mayores

ODS 11 Exige acceso a espacios publicos,
seguros e inclusivos y verdes para mujeres y
nifios y personas de la tercea edad. Metas 11.2 y
11.7

ODS 4 Mejorar la urbanizacién inclusiva y
sostenible y la capacidad para la planificacién y
gestion participativa

Promover iniciativas de desarrollo de
capacidades para mujeres y nifias y
lograr que las tics y la comunicacion
sean accesibles

SOSTENIBILIDAD ECONOMICA
Asegurar economias urbanas
sostenibles e inclusivas

Creacion de empleo y medios de vida

Productividad y competitividad

ODS 11: Establece la intencidn de promover
vinculos positivos ente los urbanos periurbanos
y rurales mediante el fortalecimiento del
desarrollo. Meta 11 A

SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL
Que los gobiernos logren la
sostenibilidad del medio ambiente
promoviento el uso de la energia no
contaminante y el uso sostenible de la
tierray los recursos en el desarrllo
urbano, protegiendo los ecosistemas y
la diversidad bioldgica

Diversidad bioldgica y Conservacion
de la biodiversidad y los ecosistemas

Resiliencia y adaptacidon al cambio
climatico

Mitigacion al cambio climatico

ODS 11 "Crear asentamientos urbanos
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.
reducir el impacto medioambiental per capita
adverso de las ciudades, con especial atencion a
la calidad del aire y la gestion de residuos
municipales y de otro tipo” - Meta 11.B.

ODS 11 "Apoyar a los paises menos adelantados,
incluso mediante asistencia financiera y técnica,
en la construccion de edificios sostenibles y
resilientes utilizando materiales locales” - Meta
11.C.

SOSTENIBILIDAD ESPACIAL
Sugiere que las condiciones
espaciales de una ciudad
pueden mejorar su
capacidad para generar valory
bienestar social, econémico y
ambiental.

Sostenibilidad espacial y equidad

Sostenibilidad espacial y densidad
urbana

ODS 11: Equidad espacial en el transito, el
acceso a espacios verdes y publicos, y vinculos
planificados entre zonas urbanas y periurbanas y
zonas rurales. "Acceso a sistemas de transporte
seguros, asequibles, accesibles y sostenibles, y
mejorar la seguridad vial , en particular
mediante la ampliacién del transporte publico.
Meta 11.2.

ODS 11 "Proporcionar acceso universal a
espacios verdes y publicos seguros, inclusivos y
accesibles, en particular para mujeres y nifios,
adultos mayores y personas con discapacidad” -
Meta 11.7 y Meta 11.A.

Fuente: Nueva Agenda Urbana, 2020.

Elaboracion propia
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La Declaracion de Quito y la Nueva Agenda Urbana tienen el valor
de establecer una vision acordada por parte de los estados
firmantes sobre las ciudades que se busca construir: inclusivas,
sostenibles, resilientes, compartas y participativas (ONU, 2016).
Para ello proponen lo siguiente:

a) Proteger, conservar, restaurar y preservar el agua, sus
ecosistemas, biodiversidad.

b) Promover el desarrollo urbano y territorial sostenible,
equilibrado y con la participacion de todos los niveles de
gobierno.

c) Garantizar la funcion social del suelo y lograr de manera
progresiva el derecho a una vivienda adecuada para todos y
todas.

d) Promover la participacion y la actoria social en la toma de
decisiones.

e) Garantizar la equidad de género, mediante el
empoderamiento de las mujeres en todas las etapas de la
vida.

f) Impulsar una movilidad urbana accesible para todos y todas,
sostenible y segura.

g) Promover estrategias completas para la reduccion vy
mitigacion de riesgos y desastres.

h) Promover mecanismos de desarrollo econémico inclusivo y
respetuoso con el ambiente.

Adicionalmente, incluyen: Medios para suimplementacion, entre los
cudles se incorporan las politicas urbanas nacionales y politicas
territoriales; disefio urbano, finanzas municipales; y, Gobernanza,
seguimiento y presentacion de informes, acapite que incluye la
gobernanza global, la movilizacion de recursos financieros, entre
otros aspectos (Naciones Unidas, 2016).

En relacibn a su implementacion la Agenda incorpora algunos
instrumentos:
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Grafico 1. Mecanismos de implementacion de la Nueva Agenda
Urbana

Mecanismos de : -
Politica Urbana Subnacional/ciudad
Nacional .
Local
Politicas de uso Definicion de
delsuelo @ politicas

Politicas de vivienda y
mejoramiento de barrios

marginados .

Legislacion y normativa Gobierno
urbana ..
Planificacion,

Disefo urbano . disefio

Financiamiento Financiamiento

urbano . .

Gobernanza Implementacién
urbana . gestion

Fuente: Nueva Agenda Urbana llustrada, 2016.
Elaboracion propia

4.2 Agenda de Habitat Sostenible 2036

A partir de la NAU, el Ecuador, a través del Ministerio de Desarrollo
Urbano y Vivienda (MIDUVI), emprende un proceso de construccion
de la Agenda de Habitat Sostenible 2036 —AHSE-, teniendo como
antecedentes normativos la Constitucion del 2008, el Cdédigo
Organico de  Organizacion  Territorial, Autonomia y
Descentralizacion expedido en 2010 y la Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial, Gestién y Uso de Suelo LOGTUS en
2016; y como antecedentes institucionales, la Posicion Nacional del
Ecuador frente a la Nueva Agenda Urbana de Octubre de 2016,
(Comité Interinstitucional para el proceso preparatorio de Habitat Il
2016), el Documento Base para la construccion de la Politica de
Habitat y Agenda Urbana Nacional de 2018 (MIDUVI, 2018).
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En términos de politicas nacionales se articula al Plan Nacional de
Desarrollo, a la Estrategia Territorial Nacional y al Acuerdo Nacional
Ecuador 2030 dentro del Eje de Sostenibilidad y Cambio Climatico.
La AHSE tiene como horizonte el “Plan de Accion Regional para
América Latina de 20177, instrumento que establece la necesidad
de que los paises cuenten con agendas nacionales urbanas y
mecanismos de implementacion efectivos en la region (NU. CEPAL.
HABITAT. MIDURVI, 2018). El objetivo central la AHSE es “lograr
ciudades mas equitativas, productivas y sustentables con énfasis
en la gobernanza vy la participacion ciudadana”, para lo cual define
las areas de gestion, estrategias y lineas de accion, asi como
orientaciones generales para su cumplimiento. A continuacion, los
ejes y sus areas de accion:

Gréfico 2: Ejes y areas de gestion de la AHSE
EJES AREAS DE GESTION

— 01 » Servicios, equipamientos e infraestructura

o [-3
f‘l e L T
ANDonfg g @ D2 » Haibitat y vivienda

03 } sistemas de movilidad y transporte

04 » Derechos e inclusién

} 05 » Conservacion ambiental y gestion de recursos y residuos

Eﬂ:ﬂ:rﬂ: 06 » Gestion de riesgos, resiliencia y cambio climatico
Al s, & (p
) .l.<
&S nog © @— 07 » Economia, desarrollo local y fomento productivo

08 » Uso, gestion del suelo y ordenamiento territorial

[ANENEENEEAY
o 09 '» cCulturay convivencia ciudadana
o
o \ o
N b'd (’D'é@)
= 10 » Gobernanza, participacion y transparencia

Fuente: Agenda Habitat Sostenible 2036, pag. 39.

Cada uno de sus ejes con sus respectivas lineas de accion se
ejercen a través de competencias exclusivas, concurrentes o
residuales, las que como hemos visto anteriormente, estan a cargo
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de los diferentes niveles de gobierno. La mayoria de las
competencias no se han descentralizado y aquellas que si, no han
contado con un costeo de competencias 6ptimo (Alvarez, 2022).

En términos de competencias, dentro del Eje de Equidad constan:
Servicios, equipamiento e infraestructura, habitat y vivienda; vy
sistema de movilidad. En el caso de los servicios estos estan
asignados a diferentes niveles de gobierno. La provision de los
servicios de salud y educacion le corresponden al Estado Central,
asi como su equipamiento e infraestructura, solamente el
mantenimiento de la infraestructura de educacion puede ser
concurrente (Cdédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, 2010).

En el caso de los servicios basicos como agua y saneamiento son
competencia exclusiva municipal, sin embargo, sin inversion estatal
es imposible garantizar cobertura universal, ya que la mayoria de
los municipios tienen mas del 80% del gasto corriente en ndémina,
en consecuencia, tienen poca capacidad de endeudamiento y
recursos para inversion. (Davila etal., 2018) Lo propio con
infraestructura como plantas de tratamiento de desechos sdlidos,
existen municipios cuya capacidad de endeudamiento no llega al
10% de los que requieren para la obra. Por tanto, sin lineas de
financiamiento subsidiadas y a largo plazo, no serd posible
garantizar un tratamiento de desechos técnico y cuidadoso con el
ambiente.

En el caso de la movilidad, si bien los municipios que recibieron la
descentralizacion de transito de la tipologia 1 (Quito, Guayaquil,
Cuenca, Ambato, Manta, Riobamba e Ibarra), asumieron la
competencia de control de transito, en la practica han tenido que
financiar su ejercicio de sus propios recursos ya que la recibieron
solamente con los recursos identificados en la inversion del Estado
Central en la época, como una foto fija de los recursos. En el caso
de los municipios de la tipologia 2, la mayoria asumieron también la
competencia de revision vehicular y matricula, lo que constituye una
fuente de financiamiento (Alvarez, 2022).
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En el tema de Habitat y Vivienda se establecen entre sus
estrategias: “Garantizar tenencia de la vivienda asequible, accesible
y segura; Promover la articulacion de la vivienda con las politicas
de habitat; y, Acompafar y dar soporte financiero a procesos de
autogestion habitacional” (Naciones Unidas, 2016). Al respecto, la
agenda incluye estrategias de apoyo a los gobiernos locales, no
obstante, en el Ecuador la competencia de las politicas y la dotacion
de vivienda es exclusiva del Estado Central, no de los gobiernos
autonomos descentralizados.

Al respecto, José Maria Egas en su testimonio afirma que los
gobiernos locales han dejado de intervenir en temas de vivienda,
promocién de la salud, educacién, entre otros temas claves para el
desarrollo, debido a un modelo rigido que incluso plantea el riesgo
para las autoridades locales de que si invierten en temas que no
son de su competencia estan violando la ley (Egas, noviembre,
2022). Si bien, las politicas de regulacion y control del uso del suelo
son de responsabilidad municipal, se requiere concurrencia entre
diferentes niveles de gobierno para evitar la gentrificacion, el
crecimiento del limite urbano, la ocupacion ilegal de la tierra, entre
otros aspectos.

En el eje de derechos e inclusién, se plantean dos grandes
objetivos: “Fomentar una cultura ciudadana inclusiva que garantice
el acceso universal al uso y disfrute del territorio, servicios y
equipamiento para grupos de atencion prioritaria; garantizar los
derechos de las personas” (Naciones Unidas, 2016). Entre los
indicadores propuestos para medir estos temas estéan los temas de
pobreza por necesidades basicas insatisfechas, la desnutricion
global, nifios de 0 a 5 afios; la afiliaciéon a la seguridad social, el
porcentaje de adultos mayores con seguridad social, diferencia
entre el salario mensual entre hombres y mujeres, entre otros
(Naciones Unidas, 2016). Al respecto, a excepcion de algunos de
los servicios de agua, saneamiento o tratamiento de residuos, que
si son competencia de los municipios, los temas de lucha contra la
desnutricion infantil son de competencia nacional.
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En el &rea de gestion 5 en torno a la Conservacion Ambiental y la
Gestidn Sostenible de Recursos y Residuos, la Agenda propone
gue la gestion urbana se planifiqgue priorizando la proteccion,
recuperacion y conservacion ambiental; asi como gestionar y usar
de manera sostenible los recursos naturales (Naciones Unidas,
2016). Esto traducido al régimen competencial implica la
responsabilidad estatal en los recursos naturales y las areas
protegidas, que es su gestion exclusiva, al respecto existen pocos
casos, como por ejemplo el “Parque Nacional el Cajas”, cuya
responsabilidad le corresponde al Municipio de Cuenca por un
proceso de descentralizacion previo a la Constitucion del 2008,
competencia por la que no recibid, ni recibe recursos (Egas,
noviembre, 2022).

En la gestion de riesgos, si bien es competencia exclusiva
municipal, son pocos los gobiernos autbnomos descentralizados los
gue han asumido la competencia a cabalidad ya que la mayoria de
cantones pequefios no cuentan con recursos necesarios para
prestar el servicio conforme las necesidades de sus territorios.

En el tema de la economia y el fomento productivo, en el Ecuador,
son los gobiernos provinciales los que tienen la competencia
exclusiva, sin embargo, tienen fuertes limites de accion ya que
tienen una reducida capacidad para generar recursos propios.

En los temas de ordenamiento territorial y uso de suelo, tema de
competencia exclusiva municipal que como se explico
anteriormente cuenta con normativa especifica y avances a nivel
cantonal. En las areas 9 y 10 la Agenda, trabaja sobre la cultura y
convivencia ciudadana, asi como la gobernanza, participacion y
transparencia. Siendo estos temas concurrentes a los niveles de
gobierno. Este dUltimo eje incorpora entre sus estrategias el
promover la coordinacion intersectorial, la articulacion multinivel,
autonomia y descentralizacion (Naciones Unidas, 2016) Para lo
cual, propone entre otras cosas el fortalecimiento del régimen
autébnomo descentralizado en el manejo y autogestion de recursos,
para reducir su dependencia del Estado Central.
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Como se desprende del analisis, la Nueva Agenda Urbana
incorpora grandes temas hacia la construccion de ciudades mas
sostenibles y sefala el desafio de los paises de construir politicas
urbanas que profundicen estos desafios y marquen rutas reales
para el trabajo de los actores publicos, privados y de la sociedad
civil.

Sin embargo, la Agenda Habitat Sostenible del Ecuador, es un
documento que luce débil, por varias razones, la primera es que no
tiene ninguna fuerza vinculante, tampoco esta atado a ninguna meta
del Plan Nacional de Desarrollo y no cuenta con lineas claras en
términos programaticos y presupuestarios, sus objetivos son
generales y no identifican el entramado institucional hacia su
implementacion. Lo que hace muy dificil que sea un documento que
cumpla el papel solicitado por las Naciones Unidas (Barrera,
diciembre, 2022).

Esta realidad es diferente en distintas partes del mundo, es asi
como en Europa, existe la Nueva Agenda Urbana Europea que
incluye una cantidad importante de metas e indicadores con sus
posibles fuentes de financiamiento. Lo propio en el caso de Espafia,
cuya Nueva Agenda Urbana cuenta con objetivos, metas,
indicadores y mecanismos de articulacion y coordinacién que
constituyen un documento muy robusto.

CONCLUSIONES

El objetivo planteado en este trabajo fue identificar la relaciéon entre
el proceso de descentralizacion y la Nueva Agenda Urbana,
expresada en el Ecuador a través de la Agenda Habitat Sostenible
2036. ElI analisis permite concluir que el proceso de
descentralizacion ha tenido diversas miradas conceptuales y
politicas que han sido funcionales a los momentos politicos
ideolégicos de los gobiernos en el Ecuador, transitando de una
descentralizacion de corte neoliberal que tenia como horizonte la
reduccion del tamafo del Estado y caracterizada por ser a voluntad
del gobierno local que la solicitaba, a una descentralizacion, que en
términos conceptuales, se planteaba como un proceso de
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democratizacion del poder; y, que sin embargo, se constituyé como
un proceso de caracter administrativo sin transferencia de recursos.

A su vez, a partir de la Constitucion del 2008, un modelo de estado
caracterizado por una descentralizacion reglada, obligatoria y
progresiva, con institucionalidad propia y una ruta para que la
transferencia de competencias se realice con recursos. No
obstante, paradojicamente a pesar de la condiciones politicas,
institucionales y economicas favorables, entre el 2010 y 2016
existieron experiencias de competencias descentralizadas,
principalmente entendidas como un proceso administrativo, no
acompafiado de un real poder de toma de decisiones y sin
financiamiento suficiente.

No obstante, el periodo evidencié un fortalecimiento el Estado
Central que reconcentro el poder politico y econdmico y acerco su
accion en el territorio. A partir de las zonas de administracion
desconcentrada que, con una propuesta de organizacion territorial
diferente de la division politica administrativa, goberno.

Las competencias descentralizadas en este periodo no se
acomparfaron de descentralizacion fiscal y politica, lo que significd
gue los gobiernos autbnomos descentralizados se debiliten y sean
aun més dependientes del Estado Central, y que la concentracion
de la inversion esté nuevamente en las tres ciudades polo de
desarrollo (Guayaquil, Quito y Cuenca).

Esta realidad ha tenido una correlacién espacial, ya que el modelo
constitucional implicaba la creacibn de nuevos espacios
territoriales. Entre ellos, las regiones, los distritos metropolitanos y
las circunscripciones territoriales indigenas y amazénicas. Espacios
gue, con sus diferencias, o no han tenido avances, o estos han sido
muy modestos, ello debido a que la creacion de un nuevo espacio
territorial, que a su vez crea un nuevo gobierno, con nuevas
autoridades, implica acuerdos politicos que apuntan en ultimo
término a distribuir poder, democratizarlo, tema que al parecer no
fue una prioridad para el gobierno central entre 2010 y 2016 y desde
el 2016 menos aun. En tanto la intencion no ha sido descentralizar,
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para trasladar competencias hacia lo local, sino para trasladarlas
hacia el sector privado.

Es asi que a partir del 2017 el Ecuador inici6 un proceso de
reduccién del tamafio del Estado, una reduccion de la presencia del
Ejecutivo a través de la contraccion paulatina de su administracion
desconcentrada, para llegar a realidades tan extremas como los
cadaveres en las calles en la pandemia, las niflas y nifios de las
escuelas publicas recibiendo clases en el suelo por la inexistencia
de bancas o los hospitales desabastecidos. Sin que los gobiernos
locales puedan invertir un doélar sin ser observados por las
autoridades de control, por no ser su competencia.

En ese contexto, cabe la pregunta en qué escenario politico
institucional se debe implementar la Nueva Agenda Urbana en el
Ecuador, ya que, si bien sus contenidos constituyen un horizonte
programatico que ha logrado introducir en la agenda puablica temas
centrales hacia la construccion de ciudades sostenibles. En la
practica, nos encontramos frente a un estado desmantelado,
deslegitimado en su accionar y con poca voluntad politica de
avanzar en un proceso de descentralizacion ordenado que permita
construir gobiernos locales fuertes, que cuenten con capacidad
institucional y financiera para trazar su ruta de desarrollo en
articulaciéon con lo nacional.

La implementacion de la Agenda Habitat Sostenible 2036 requiere
un pacto en términos politicos, sociales y de fiscalidad, que
permitan identificar con claridad quién es responsable de cada tema
en el territorio y qué mecanismos de coordinacion requieren
desarrollarse para avanzar de manera ordenada y decidida en su
implementacion. No obstante, la misma agenda, nada dice sobre el
mecanismo de financiamiento, asi como tampoco si su
implementacion implicara reactivar el proceso de descentralizacion
de competencias especificas, que les permita a los gobiernos
autonomos descentralizados tomar decisiones en torno a sus
territorios y asi avanzar de manera mas real en la democratizacion
del poder.
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Sin estas definiciones concretas la Agenda Habitat Sostenible 2036
corre el riesgo de convertirse en un instrumento meramente
declarativo, como tantos otros, que permite cumplir al Ecuador con
las obligaciones establecidas con los organismos internacionales a
partir de Habitat Il pero que se vuelve inaplicable para los actores
locales. Por lo tanto, con limitados impactos o nulos en la
construccién de ciudades sostenibles y, en definitiva, en el
mejoramiento de la calidad de vida de la gente.
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Lista de acronimos:

« AME: Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas.

« AHSE: Agenda Habitat Sostenible

* CNC: Consejo Nacional de Competencias.

« COOTAD: Coddigo Organico de Organizaciéon Territorial,
Autonomia y Descentralizacion.

« DMQ: Distrito Metropolitano de Quito.

« GAD: Gobierno Auténomo Descentralizado.

« LOTUS: Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo.

« MIDUVI: Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

* NAU: Nueva Agenda Urbana.

* ODS: Objetivos de Desarrollo Sostenible.

« PDyOT: Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

* PND: Plan Nacional de Desarrollo.

« PUGS: Plan de Uso y Gestion del Suelo.

« Senplades: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
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