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RESUMEN

Con el propésito de apoyar al fortalecimiento de la capacidad institucional de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados de la provincia del Carchi; se realiza una contextualizacién del
Estado, basada en las categorias del neo institucionalismo; del mismo modo, se configura
epistemoldgicamente la teoria general en un sentido amplio y desde la visién ecuatoriana, de los
mecanismos de organizacion territorial.

En este marco se efectia un andlisis de los déficits de capacidad institucional, evaluando
en primera instancia la situaciéon del Sistema Descentralizado de Planificacion Participativa,
instituido en el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas.

Luego se aplica un diagnodstico de la situacion institucional mediante las metodologias
SADCI (Sistema de Andlisis de Déficit de Capacidad Institucional), e ICO (fndice de Capacidad
Operativa), con el propdsito de determinar el impacto de las brechas de desempefio en la prestacion
y calidad de los servicios publicos en los Gobiernos Auténomos Descentralizados en estudio.

Asi también, se hace una evaluacion de los procesos de gobernanza y gobernabilidad en la
gestion institucional, segun la cual se evidencia que los procesos de reforma y transformacion
politica no han tenido impactos significativos en la descentralizacién y autonomia. Del mismo
modo se detectan carencias en el liderazgo politico y el gerenciamiento publico, corroborando que
los recursos financieros son elementos no determinantes de la gestion institucional.

Por ultimo, se presenta el Modelo de Fortalecimiento Institucional, circunscrito en el marco
metodoldgico, del Observatorio de Cooperacion Descentralizada de la Unién Europea-América
Latina, que contiene un ciclo de gestion; a partir del cual se realiza un compendio con otros marcos

de referencia que garantizan la sostenibilidad metodoldgica.
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INTRODUCCION

Segin el Modelo de Organizacion Territorial dispuesto en la Constitucién Politica, el
Ecuador es una Republica Unitaria Descentralizada, con una estructura politica Administrativa
compuesta por parroquias, cantones, provincias, regiones y régimen especiales. En este contexto
se ubica a la Provincia del Carchi, que tiene como Gobiernos Auténomos Descentralizados al
Gobierno Provincial, seis Gobiernos Cantonales y Veintiséis Gobiernos Parroquiales. Con el
propésito de garantizar la autonomia politica, administrativa y financiera en el ejercicio de las
competencias exclusivas, concurrentes, adicionales y residuales, el Coddigo Organico de
Organizacion Territorial, COOTAD determina un conjunto de principios, facultades, funciones y
atribuciones.

No obstante, los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD’s) del Carchi aquejan una
serie deficiencias en la capacidad institucional que influyen en los servicios publicos; con este
proposito se propone desarrollar un Modelo de Fortalecimiento Institucional que propicie la
reduccion de las brechas que afectan al desempefio organizacional.

Este estudio se circunscriben en primera instancia en la contextualizacion epistemoldgica
del objeto de estudio, dentro de la cual se describen paradigmas de la administracion publica como:
La Gobernanza, la Gobernabilidad, la Nueva Gestion Publica y el Neoinstitucionalismo; asi como
las categorias de: Las teorias del Estado con una vision amplia que abarca los Estados Moderno y
su evolucién con los Estados Liberal y de Derecho, que para su perfeccionamiento adoptaron
algunas formas de organizacion y administracion de los elementos constitutivos como el territorio,
el poder y la poblacién. En el dmbito de la organizacion territorial y el sistema de transferencia de
competencias se abordan las categorias de la centralizacion, descentralizacién, autonomia,

desconcentracion, delegacion, deslocalizacion y avocacion. Para el efecto se demanda de un
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andlisis y comprension de su instrumentacion; entre ellos se refieren al Gobierno Central como
responsable de la administracién del Estado y los demds poderes que se configuran a partir del
régimen politico, desde donde se da cabida a la distribucién horizontal y vertical del poder con
énfasis en los gobiernos regionales, provinciales, cantonales y parroquiales, sus competencias,
facultades, funciones y atribuciones.

Luego se realiza un diagndstico de la situacion interna de los GAD’s de la provincia del
Carchi, con una evaluacion de la estructura del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion.
Se efectiia ademds una revision de algunos modelos de diagndstico de capacidad institucional y se
aplica la evaluacion, a través del Sistema de Andlisis de Capacidad Institucional que permite
identificar los déficits relacionados con las leyes, normas y reglas de juego; relaciones
interinstitucionales; la estructura organizacional interna y distribucion de funciones; la capacidad
financiera y fisica; las politicas de personal y sistemas de recompensas; y, la capacidad individual.
También y con el mismo propésito se aplica el ICO para evaluar el Indice de Capacidad Operativa
que involucra los componentes de Planificacion del Ordenamiento y Desarrollo Territorial;
Gestion Financiera y Participacion Ciudadana.

Por otra parte, se analizan los procesos de Gobernanza, Gobernabilidad abordando un
conjunto de estrategias y normas complementarias a la descentralizacion y autonomia y dentro de
ellas: las Leyes de Régimen Provincial; Régimen Municipal; Modernizacion; Descentralizacion y
de Participacion Social; Juntas Parroquiales Rurales y la planificacion de la descentralizacion; vy,
el Plan Nacional de Descentralizacion. Esta dispersion normativa generé incidentes negativos en
la gestion institucional, dando paso a su consolidacion en el Codigo Organico de Organizacion

Territorial, COOTAD vy la Ley Organica De Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo.
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Por udltimo se presenta el Modelo de Fortalecimiento Institucional, basado en el marco del
Institucionalismo Normativo e instrumento metodolégico del Observatorio de Cooperacién
Descentralizada Unién Europea-América Latina; el cual se circunscribe en el ciclo de gestioén con
cada una de sus fases que permiten conocer y analizar la situacion inicial; definir objetivos;
establecer el modelo de ciudad con los correspondientes programas de gobierno; disefiar la
estructura organizacional; establecer los marcos fiscales, econdmicos y presupuestarios;
estructurar el portafolio de bienes y servicios para gobierno local; determinar los objetivos de
produccion para los servicios; establecer el presupuesto operativo; identificar los procesos de
prestacion de servicios y de cooperacioén publico privado; evaluar las actividades; evaluar y

analizar los resultados y el cambio social generado.



CAPITULOI:

1 EL PROBLEMA

1.1  Planteamiento del Problema

La Asamblea Nacional del Ecuador (2008), ratifica al Ecuador como republica unitaria y
descentralizada, con una estructura politica administrativa dividida en regiones, como el nivel
jerdrquico de mads alto nivel, seguido provincias y cantones integrados por parroquias rurales y
urbanas. Al mismo tiempo, determina que el sector publico se compone, entre otras, por entidades
que integran el régimen auténomo descentralizado, como de personas juridicas creadas mediante
actos normativos expedidos para la provision y generacién de servicios a la ciudadania. La
administracion publica, constituye un servicio a la colectividad; en este sentido se le atribuye un
deber del Estado, con el cual promueve el desarrollo de carécter equitativo y solidario en toda su
suscripcion territorial; por tanto, debe desarrollar un conjunto de acciones encaminadas al
fortalecimiento de los procesos de descentralizacién y autonomia.

Los GAD’s, se encuentran formados por: Juntas Parroquiales Rurales; Concejos
Municipales y Metropolitanos; Consejos Provinciales y Regionales; cada uno de ellos goza de
autonomia politica, administrativa y financiera. El COOTAD (Cédigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacién) constituye en primera instancia el instrumento legal
que instituye y fortalece el Sistema Nacional de Competencias, mediante mecanismos que intentan
compensar los desequilibrios territoriales en el proceso de desarrollo. Deben generar sus propios
recursos financieros y participar de las rentas del Estado, en base a criterios como: El tamafio y
densidad poblacional; las necesidades bdsicas insatisfechas; el nivel de vida; esfuerzo fiscal y
administrativo; y, cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y los Planes de

Ordenamiento Territorial.



No obstante, en el Carchi, asi como sus Cantones y Parroquias; no se han superado las
limitaciones que entre otras causas se originan en su ubicacién de frontera internacional con
Colombia. Por otra parte, al ser la quinta provincia méas pequeia del Ecuador, en cuanto a su
extension territorial, se pone en una situacidon de desventaja frente al Gobierno Central y demads
poderes del Estado; sus habitantes representan el 1,01% con relacién a la poblacién total. No se
evidencia voluntad politica en la atencion a sus requerimientos; dejando entrever que aquellas que
tienen mayor presencia territorial, asi como un mayor nimero de votantes captan mas interés.
Cuenta apenas con el 1,16% de electores (Consejo Nacional Electoral, 2017); sin un
posicionamiento significativo en el mapa politica.

Por lo demas, se evidencian problemas de cardcter general que restringen el crecimiento y
desarrollo, tales como: Una baja cobertura en agua potable, alcantarillado, salud, educacion,
vivienda, vialidad y seguridad. Siendo indiscutibles los fallos de mercado del sector publico es
necesario identificar las causas recurrentes. En lo socioecondmico se observa un estancamiento
productivo, con actividades agricolas y ganaderas incipientes; proliferacion del comercio informal
y el contrabando; crecientes flujos del transito migratorio y narcotrafico. Sobre estos hechos, la
participacion del Gobierno Nacional no es suficiente, ante estas problematicas que han trascendido
las fronteras provinciales y generan efectos adversos a nivel regional nacional e internacional.

Con referencia al Valor Agregado Bruto (VAB) que representa la contribucion de la mano
de obra y el capital a los procesos productivos se ubica en el lugar 19 de 24. Del mismo modo, las
NBI (Necesidades Baésicas Insatisfechas) consideradas como una medida de pobreza
multidimensional por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) que
abarcan cinco dimensiones (capacidad econdmica, acceso a la educacion bdsica, acceso a la

vivienda, acceso a los servicios basicos y hacinamiento), segin el (Instituto de Estadisticas y



Censos, 2023) a nivel provincial reflejan un indice del 57,2%; en el ambito cantonal se identifican
los siguientes indicadores: Tulcan 47.3%; Montufar 63%; Bolivar 89.5%; Espejo 63.7%, Mira
74.7%;y, San Pedro de Huaca 64.1%. Respecto de las parroquias, los indices de pobreza més altos
estan en: Maldonado 90,0%; San Vicente de Pusir 92,8%; El Chical 92,9%; El Goaltal 93,6%;
Jijon y Caamaio 93,9%; Concepcion 94,1%. Vale destacar que el promedio nacional es de 60.1%.
En este sentido, el cantén mas afectado es Mira, dos de sus tres parroquias rurales experimentan
los indices mds altos.

Sin embargo y a pesar de que los Planes de Ordenamiento Territorial son consistentes con
la estructura establecida en el Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas (COPLAFIN)
y la Secretaria Técnica de Planificacion en las Guias para la Formulacion y Actualizacion de los
Planes De Ordenamiento y Desarrollo Territorial para los Gobiernos Provinciales, Municipales y
Parroquiales; no han sido eficientes en la generacion de los resultados e impactos de orden social
y econdmico que la poblaciéon demanda. Las cifras de pobreza sefialadas siguen latentes sin
evidenciar criterios minimos de objetividad en los modelos econémico-productivos, ambientales,
de infraestructura y de conectividad, que respondan a las expectativas. En otro orden, la falta de
entendimiento de las competencias exclusivas, concurrentes, adicionales y residuales, asignadas
en la Constitucion, el Cdédigo Orgéanico de Organizacion Territorial COOTAD; y otros
instrumentos del CNC; al igual que normas establecidas desde la funcidn ejecutiva, resultan
confusas y contradictorias, convirtiéndose en trabas burocraticas que limitan el fortalecimiento
institucional en las distintas instancias de gobierno local.

A la par, dicho fortalecimiento se agrava con estructuras organizacionales que generan
duplicidad en los procesos, conflictos permanentes entre los entes desconcentrados vy

descentralizados, notdndose ademads limitaciones de capacidad en los servidores publicos para la



formulacion participativa de los planes de desarrollo que demandan la intervencién de expertos
con conocimientos y experticia en aspectos relacionados con las competencias correspondientes.
Estos temas resultan més complejos a nivel parroquial; mientras que en los gobiernos cantonales
y provincial se nota una predominante influencia de aspectos politicos sobre asuntos técnicos y
administrativos. Las constantes reformas a la estructura juridico-administrativa del Estado,
dispuestas por norma constitucional, habrian generado cambios en su forma por encima de las
necesidades estructurales agudizando la gestion institucional.

Ante estas situaciones, se han instrumentado ordenanzas y resoluciones con limitada
capacidad de ejecucion frente a las restricciones financieras; no se han logrado poner en préctica
reglas fiscales que faciliten la autogestion y el financiamiento; a esto se suma la falta de
cumplimiento del gobierno nacional respecto de la oportuna transferencia de los recursos que
corresponden por mandato legal. Segtn la estructura financiera se priorizan los gastos corrientes
por encima de las inversiones.

Resulta imperioso realizar un estudio de las reglas de juego, asi como de algunos
paradigmas de la administracion publica, a fin de propiciar escenarios adecuados para el desarrollo
institucional. Se sefiala ademds que la administracién de hoy es distinta a las anteriores que se
circunscribian a asuntos elementales como la prestacion de servicios basicos; ciertas obras de
infraestructura, como, coliseos, casas comunales, empedrado de calles y el trabajo social con los
patronatos.

De acuerdo con la Constitucion y las normas subsidiarias deben coordinar la planificacion
con los diferentes niveles de gobierno; garantizar el desarrollo equilibrado de su territorio
propiciando igualdad de oportunidades, politicas de fomento a la produccién y generacién de

empleo; acceso y calidad en la dotaciéon de servicios publicos; y, la priorizaciéon de las



potencialidades, capacidades y vocaciones de cada localidad. Por tanto, los viejos dogmas
burocraticos para la toma de decisiones y limitados conocimiento del neo institucionalismo y la
gobernanza; los conflictos por la dispersién en la representatividad politica; entre otros, son
también motivaciones que sustentan el planteamiento de un modelo de gestiéon que permita la
sostenibilidad y continuidad de los procesos. Vale acotar que los gobiernos auténomos
descentralizados no tienen Unicamente la tarea de formular y ejecutar los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial, sino que deben ademds impulsar modelos de gestiéon que incorporen
criterios de eficiencia, efectividad, transparencia y participacion ciudadana.

Por dltimo, es necesario mencionar que para avanzar no se requiere de ingentes cantidades
de recursos; se debe priorizar lo que se tiene, a partir de las necesidades y las acciones que la
ciudadania demanda en espacios de participacion. Es indispensable que las autoridades sustenten
su desempeio con resultados y el cumplimiento de metas y objetivos de impacto. La simple tarea
de la ejecucion presupuestaria, ciertas competencias o la realizacion de obras y servicios no son
garantias para el desarrollo. Se debe ir mds alla; esto es asumir el compromiso local de fortalecer
la democracia, potenciar el desarrollo y mejorar la calidad de vida de la poblacion. Se reitera que
esto no es un asunto solo de presupuesto, sino primordialmente de liderazgo politico, capacidades
directivas gerenciales y profesionales, calidad en el talento humano, sistemas de informacién, una
estructura organizacional consistente con las competencias y la participacion ciudadana.

1.1.1 Formulacion del Problema

(Los problemas estructurales de orden geopolitico, sociales y econdmicos en los Gobiernos

Auténomos Descentralizados de la Provincia del Carchi, propician desajustes coyunturales

vinculadas con el ejercicio de las competencias y la autonomia; pueden solventarse en gran medida



con un modelo de fortalecimiento institucional que apoye al mejoramiento de los indices de

capacidades operativas?

1.1.2 Sistematizacion del Problema

a) (Qué factores criticos de la autonomia y la descentralizacién influyen en la capacidad de
gestion de los Gobiernos Auténomos Descentralizado?

b) (De qué metodologias disponen los GAD’s para identificar déficits de capacidad?

¢) ¢Qué orientaciones metodoldgicas vinculan al neo institucionalismo, la gobernanza y la
gobernabilidad en el contexto geopolitico de la autonomia y la descentralizacion de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados?

d) (Con el desarrollo del marco metodoldgico para el fortalecimiento institucional se puede
robustecer las capacidades de los Gobiernos Autonomos Descentralizados para reducir las
brechas de desempefio?

1.1.3 Objetivos de la Investigacion

1.1.3.1 Objetivo General

Disefiar un modelo de fortalecimiento institucional para el ejercicio de las competencias y
la autonomia de los Gobiernos Auténomos Descentralizados de la provincia del Carchi, bajo el
contexto institucionalista del COOTAD, el Sistema Nacional de Competencias; asi como, los
principios fundamentales del neo institucionalismo y la gobernanza, que promueva el
mejoramiento de los déficit de capacidad operativa y la minimizacion del impacto de las cuestiones
estructurales y coyunturales que agravan la situacion socioecondmica.

1.1.3.2 Objetivos Especificos
a) Construir el marco de referencia de la administracién publica, con una visién de la autonomia

y descentralizacidn, el neo institucionalismo, la gobernanza y gobernabilidad, asi como del



fortalecimiento institucional con el propdsito de contextualizar el rol de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados.

b) Realizar un diagndstico sobre el desempeiio de las capacidades internas, los recursos
organizacionales, los nexos y relaciones entre los niveles de gobierno centralizado y auténomo
descentralizados tendientes a la evaluacidon de las potencialidades y limitaciones que los
vinculan.

c) Evaluar aspectos relacionados con la gobernabilidad, la gobernanza y el neo institucionalismo
a fin de determinar los marcos de referencia y reglas cognitivas que orientan el comportamiento
social.

d) Estructurar el marco tedrico conceptual del modelo de fortalecimiento institucional,
vinculdndolo con estrategias de la gobernanza, la gobernabilidad y el neo institucionalismo.

12 JUSTIFICACION

1.2.1 Justificacion Teorica

En Ecuador existe un marco institucional que refiere un conjunto de normas de caricter
politico legales, disposiciones técnico administrativas y regulaciones financieras muy dispersas,
que por su amplitud y reformas constantes dificultan su entendimiento y aplicacion; como ya se
menciond, estas, configuran un conjunto de trabas burocréticas que restringen la definicién de un

modelo de gestion consistente con las realidades de los gobiernos locales, que deben responder a

sus propias dimensiones histdrico geograficas. En tal sentido se plantea que en primera instancia

se realice una recopilacion y consolidacién del marco de referencia, descartando ambigiiedades,
debilidades y amenazas para enfatizar en las potencialidades del &mbito geogréfico en estudio. Se

establecen reglas para la generacién de politicas publicas acorde a los desafios del neo



institucionalismo. Es necesario que desde la mirada politica se tome conciencia de la importancia
y beneficios que representan estos instrumentos en el gerenciamiento publico.

Surge la necesidad de profundizar en varios enfoques tedricos vinculados con el objeto de
estudio, a partir de los cuales se pretende avanzar en el conocimiento para encontrar nuevas
explicaciones que se circunscriban a las propias realidades. En este sentido los elementos tedricos
principales sobre los cuales se desarrolla la investigacion serdn: La Administracién Publica, Sector
Puablico, Gestiéon Publica, Gobernanza, Gobernabilidad, Neoinstitucionalismo, Autonomia y
Descentralizacion. Dentro del campo legal se realizara el abordaje de lo pertinente con la situacion
problematica contenida en las siguientes normas: La Constituciéon de la Republica, Codigo
Orgédnico de Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizacion, Codigo Orgénico de
Planificacién y Finanzas Publicas, Reglamento Interno del Consejo Nacional de Competencias,
Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y Ocupacion del Suelo; Ley Orgénica de Participacion
Ciudadana; Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los GAD’s; y, Fortalecimiento
Institucional.

1.2.2 Justificacion Prdctica

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados pequefios, no cuentan con recursos
econdmicos para estructurar un sistema de gestion publica, tampoco con el talento humano
capacitado en procesos de gobernanza y gobernabilidad; y, por lo tanto, sus acciones se enmarcan
en la solucion del dia a dia, mas no asuntos estratégicos que garanticen el sostenimiento técnico
administrativo a mediano y largo plazo. De alli la necesidad de fomentar desde la academia nuevas
practicas de administracion eficientes de la cosa publica.

Los objetivos y los resultados de la investigacion permitirdn encontrar soluciones a los

problemas de capacidad institucional. Es necesario enfatizar que al tener comportamientos



politico-administrativos distintos en cada uno de los niveles de gobierno (provincial, cantonal, y
parroquial), se desarrollard un modelo de fortalecimiento institucional que aglutine estas
particulares diferencias.

1.2.3 Justificacion Metodologica

El desarrollo de la presente investigacion se sustenta en un marco metodolégico que
determina de manera descriptiva el comportamiento del objeto de estudio y para ello se aplicardn
instrumentos y técnicas de investigacidn apropiados para cada situacion.

Respecto de los métodos de investigacion, se aplicardn el inductivo, deductivo y analitico;
mientras que para la recoleccion de datos se utilizan fuentes primarias y secundarias. Para el
tratamiento de la informacion se aplicardn técnicas y descriptores estadisticos, el anélisis
matematico, cuadros o tablas y graficos, imigenes y diagramas que permitan generar una
contextualizacion racional de los fendmenos y procesos que constituyen el objeto de estudio.

1.3 MARCO DE REFERENCIA
1.3.1 Marco Teorico
La propuesta de desarrollo del Modelo de Fortalecimiento Institucional para los

Gobiernos Auténomos Descentralizados de la provincia del Carchi, aplicando el paradigma

del Neoinstitucionalismo; amerita el abordaje de un marco de referencia que se circunscribe

al tratamiento de la administracién publica, el sector publico, la autonomia y la
descentralizacion.

1.3.1.1 La Administracion Publica

Segun lo citado por (Guerrero, 2020); la palabra “administraciéon publica” tiene una

trayectoria muy antigua, su procedencia se atribuye a los romanos. Una referencia es el discurso
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de accion de gracias de Claudio Mamertino en el afio 302 D.C. quien habria utilizado el término
“administracion de la cosa publica”.

Asi mismo, Johannes Althusius (Juan Altusio), citado por (Guerrero, 2020), habria
mencionado que en 1603 se distinguian dos tipos de administracidn: una universal y otra particular.
A la primera lo llamé administracién publica por su vinculacién con la estructura del Estado y la
segunda correspondia a la administracién privada.

De acuerdo con (White, 1964), la administracion es un proceso comun a todos los esfuerzos
de grupo, publico o privado, civil o militar, en grande o en pequefia escala. La administracion de
los asuntos publicos y privados difieren en muchos puntos, pero existe una analogia fundamental.
La administracion publica consiste en todas las operaciones que tienen por objeto la realizacion o
la observancia forzosa de la politica del Estado. Un sistema de la administracion publica se
compone de todas las leyes, reglamentos, précticas, relaciones, c6digos y costumbres que
prevalecen en un momento y en una jurisdiccion para la realizacién o ejecucion de la politica del
Estado; demanda de un administrador que es quien dirige, coordina y controla las actividades de
los otros.

Continuando con el proceso de evolucion de la administracion publica como ciencia, se
toman en cuenta los aportes de: Juan Enrique Von Justi (1717-1771), Lorenz von Stein (1815-
1890) y Max Weber (1864-1920) en Alemania; Charles Jean Bonnin, (1772-1846) en Francia; y,
Woodrow Wilson (1856-1924) en los Estados Unidos. Sus contribuciones se exponen a
continuacion:

a) De acuerdo con (Galindo, 2000), Juan Enrique Von Justi, estudioso del absolutismo prusiano
hoy Alemania, inicia el tratamiento de la Administracion Publica Moderna, a partir del

cameralismo y la ciencia de la policia. Considera al cameralismo como un movimiento politico
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intelectual formado por administradores publicos empiricos vinculados con el Estado, que
sintieron la necesidad de contar con conocimientos en finanzas reales; politicas econémicas;
el desarrollo de sistemas para recaudar impuestos y tributos; politicas y précticas fiscales que
con el mercantilismo se orientaban al fortalecimiento del Estado. Con estos propdsitos se
habria promovido la creacién de escuelas profesionales en administracién publica dedicadas a
la formacion en asuntos de gobierno, economia y finanzas.

Segin (Cortes & Martinez, 2003), Christian Wolff habria fundado en Alemania el
concepto de “la Ilustracion”, basdndose en ideas filoséficas y politicas de Gran Bretana y
Francia durante los siglos XVII y XVIII, dando inicio con ello a uno de los periodos més
revolucionarios de la historia en lo intelectual, destacado por la confianza plena en la razon, la
ciencia y la educacion para mejorar la vida humana.

Del mismo modo, (Guerrero, 2015), expone que Von Justi plante6 que la ciencia de la
policia surgi6 por la necesidad de instrumentar mayor gobernabilidad con una administracion
integrada de funcionarios con altos niveles profesionales en servicio publico, diplomacia,
finanzas, economia, retérica y hermenéutica. Se habria hecho una distincion entre la policia y
politica. La politica asumi6 una tarea negativa por sus pretensiones de defender al Estado de
sus enemigos; mientras que la policia tenia una funcidn positiva, esto es, mantener felices a los
ciudadanos. La palabra policia tenia dos sentidos, uno amplio y otro estricto. El primero
engloba a las leyes y reglamentos que coadyuvaban al aumento del poder al interior del Estado.
El segundo, refiere todo lo que contribuia a la felicidad de los ciudadanos a través del orden y
la disciplina. La ciencia de la policia llega a su fin con el establecimiento del Estado de

Derecho, donde fue reemplazada por la administracion publica.
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b) No obstante, de los aportes de Juan Enrique Von Justi; se abordan los postulados de Lorenz

9

Von Stein en cuanto a la Teoria de Administracién Publica. Segin el cual (Guerrero, 2015) la
ciencia de la policia se consideré como una disciplina del pasado. Su desvanecimiento también
habria dado origen a la administracion interna por su relacion entre gobierno y administracion.
Cabe mencionar que, en Italia, Augusto Barbieri, citado por (Guerrero, 2015) defini6 a
la ciencia de la administracion como el instrumento con el cual el Estado ejerce su accién sobre
la sociedad con el propésito de lograr su desarrollo econémico, fisico e intelectual, haciendo
una distincion entre administracion interna y administracién publica. A la primera le
corresponde el estudio del modo y los medios con los cuales el Estado actia en provecho de
los intereses comunitarios, en tanto que la segunda comprende toda la actividad del Estado en
su relacion con la sociedad. Con este propdsito se demandan de conocimientos en economia
politica, hacienda publica, politica y la administracion de justicia; configurando el objeto de la
administracion publica a partir del Estado y su interaccion con el aspecto social.
En el contexto histérico moderno, (Guerrero, 2020), manifiesta que la administracion publica
surgié en Francia, durante la Revolucion Francesa con Charles Jean Bonnin en 1808, quien
habria expuesto que la ciencia de la administracion guarda relacion con los asuntos del
ciudadano como miembro del Estado, de tal manera, que tiene sustento en lo puiblico como un
problema central de la sociedad; es una consecuencia natural del estado social y de la
sociabilidad natural del hombre. Para Bonnin, desde que existe el pacto social hay
administracion. En el siglo XVIII se habria generado una confusién entre administracion,
justicia, economia y finanzas, debido al rol plurifuncional que tenian las organizaciones
gubernamentales, de alli que la administracion publica se origina de la necesidad de considerar

lo publico como un problema central de la sociedad.
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Se resalta que Bonnin habria desarrollado y perfeccionado la definicion de
administracion publica con tres enfoques: El primero manifiesta que esta se refiere a la gestion
de los asuntos comunes respecto de las personas, los bienes y las acciones del ciudadano como
miembro del Estado. (Guerrero, 2020), advierte que los aspectos singulares del ciudadano son
de interés de la administracion publica. En el segundo menciona que es la autoridad comun
que, dentro de cada departamento, ejecuta leyes de interés general establecidas sobre las
relaciones de cada administrado con la sociedad y de esta con cada uno de ellos. Finalmente,
y el tercero, hace alusiones distintas a las anteriores y considera a la ciencia de la
administracion publica como una disciplina que estudia el espacio publico y las relaciones
entre este y el espacio privado; asumiendo como el campo del saber que tiene como objeto de
investigacion la gestion de lo publico. En sintesis, es una potencia que arregla, corrige y
mejora, dando una direccion mas conveniente a los seres organizados y a las cosas.

En cuanto al desarrollo de la administracion publica en los Estados Unidos, de acuerdo con
(Shafritz & Hyde, 2000) se menciona a Woodrow Wilson como precursor del pensamiento
administrativo norteamericano, influenciado por los aportes de Prusia y su perfeccionamiento
en Francia con Napoledn Bonaparte. Destaca que las actividades administrativas del Estado no
eran objeto de estudio, no existia una ciencia de la administracion dedicada al anélisis del
sistema de ingresos y la deuda publica; subraya que era una época de mucha politica y poca
administracion. Wilson mantiene la postura que los gobiernos como los Estados requieren de
una ciencia que procure enderezar los caminos del gobierno para corregir la parte operativa,
reforzar y limpiar sus estructuras. La evolucion de la administracion publica se caracteriza por
tres procesos de crecimiento: gobierno y administracion absolutista, gobierno y administracion

popular y gobierno y administracion constitucional. En cuanto a la dicotomia entre politica y
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administracién, establece que la administracion se encuentra fuera de la esfera de la politica y
que las cuestiones administrativas no corresponden a la misma, aunque fija sus tareas; ésta no
debe tolerar que se manipulen sus funciones. La politica se encarga de las actividades grandes
y universales: A lo administrativo le competen las acciones pequefias e individuales. También
hace una distincion entre la administracion y el derecho constitucional, en los gobiernos
democraticos es mas facil crear leyes constitucionales que su ejecucion detallada y sistematica.
En otro orden, la administracion publica por medio de los actos administrativos representa la
parte operativa por la cual se aplican las leyes constitucionales. Definitivamente, refiere que la
voluntad popular y la administracion eficiente podian corromperse si la politica llegaba a ser
demasiado partidista; por ello, el administrador politico partidista tenia que transformarse en
un administrador publico profesional; por tanto, no bastaba Unicamente separar a la
administracion de la politica, tenia que llegar a ser cientifica para aplicar principios técnicos a
los asuntos del gobierno y legitimar la centralizacion de la autoridad en la rama ejecutiva.

De acuerdo con (Galindo, 2000), en el &mbito Germanico, también se enfatiza el legado de
Max Weber (1864-1920) quien da una explicacion al estatuto cientifico de la administracion
publica desde la perspectiva de la burocracia; se le considera como el padre de esta, con una
mencion especial tanto a nivel publico como privado.

Para Weber, la burocracia se fundamenta en seis principios de accion: La
especializacion, la jerarquizacion, la formalizacion, el personal operativo, la impersonalidad,
la carrera profesional. Para Carlos Marx la burocracia se constituyé en la expresion de la
voluntad del Estado capitalista enfermo y decadente, en tanto que Max Weber la consider6

como un elemento humano indispensable e imprescindible.
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Considerando que la administracion es un elemento de vital importancia desde la vision de
la descentralizacion; (Hall R. , 1996), sostiene la necesidad de desarrollar una administracion
participativa, la cual involucra formar parte de las decisiones, mientras que la administracion por
participacion, al igual que la autoadministracion determinan que son los trabajadores quienes
asumen la administracion organizacional; aflade que la administracion participativa es una forma
funcional de descentralizacion con mayor nivel de eficiencia y efectividad; en tanto que la
administracion por participacion y la autoadministracion significan una desconcentracion
estructural que permite la nivelacion del poder. Desde el punto de vista de las consideraciones
micropoliticas, las organizaciones son parte del sistema politico que contienen su propio sistema,
aspecto que considera importante para la centralizacion.

Aunando a lo expuesto, Guzman (2005), dice que la administracion publica es el ejercicio
del gobierno enfocado al acatamiento y empleo de leyes y normas para impulsar el bien publico
en todas sus expresiones, sean €stas: economicas, educativas, de seguridad y proteccion, integridad
territorial, vialidad; entre otras, todas orientadas a dar soluciones a las demandas ciudadanas. Al
mismo tiempo, sostiene que es el conjunto de Organos e instituciones jerdrquicamente
subordinados y coordinados de conformidad con la Ley.

Es adecuado sefialar la version ecuatoriana respecto de la administracion publica, y en este
sentido, (Guzman, 2005), expone que a la administracion el derecho le provee de la estructura
juridica necesaria para que toda entidad social pueda ser administrada; y, por otro lado, le brinda
la eficacia juridica de la normativa, principalmente de todas aquellas que despliegan la
organizacion social.

Un elemento fundamental que contribuye a la administracion es la regulacion. De acuerdo

con (Isuani, 1998) actia como guia que condiciona a todos sus miembros, siendo el producto de
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las relaciones sociales y técnicas presentes en un determinado momento. El conjunto de
regulaciones organizacionales conforma un marco de normas que no solamente tiene origen en el
interior de la organizacién sino en su contexto.

(Gordillo, 2013), refiere que el propdsito de administrar se circunscribe a asegurar la
aplicacion de las leyes de manera diaria; asi como, el cuidado de las relaciones entre ciudadanos
con la administracién sea esta de nivel central o local y de las distintas administraciones.

En resumen, para (Guerrero, 2020) la administracién ptblica surgié de un conjunto de
divergencias entre las ciencias de la policia y el cameralismo en el Estado absolutista. Era
considerada como la parte del gobierno responsable de la direcciéon y armonia de las personas en
sus relaciones sociales. La accion de la policia estaba restringida a la seguridad publica, era el ojo
que vigilaba y prevenia esa armonia y las acciones que podian perjudicar aquellas relaciones
reprimiéndolas. Se consideran como dos medios de la accién administrativa; siendo la una lo
principal y la otra lo accesorio.

A pesar de que existen indicios de que la administracion se habria iniciado en la comunidad
primitiva, no es menos cierto que este estudio se circunscribe a evaluar aspectos mds relevantes a
partir de la edad moderna, con mecanismos de fortalecimiento de las capacidades del Estado, como
el cameralismo y las ciencias de la policia, tanto en el contexto alemdn, francés y norteamericano.
Para tal efecto llama la atencion el aporte de Juan Altusio (Johannes Althusius) respecto a la
diferenciacion entre administracion publica y privada; vale introducir la metéfora de que la primera
es responsable del cuerpo humano en su totalidad y que la segunda tiene connotacién sobre sus

partes.
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1.3.1.2  Sector Piiblico.

Tanto la administracién puiblica como el sector piblico tienen sus origenes en los inicios
de la organizacion politica y social de la humanidad, en el devenir de la historia diferentes culturas
y civilizaciones han desarrollado sistemas de administracién y gobierno para gestionar los asuntos
publicos y satisfacer las necesidades colectivas.

Para (Barzelay, 1992), se origina en los albores de la civilizacion y sus relaciones con el
desarrollo de las estructuras gubernamentales y la sociedad organizada. En la Edad Media, el poder
politico se encontraba en manos de lideres religiosos y nobles; en tanto que el sector publico estaba
enlazado con las instituciones eclesidsticas y los sistemas feudales, donde el rey era la autoridad
suprema; su poder estaba limitado y compartido con los sefiores feudales que recibian tierras o
feudos del rey a cambio de servicios militares y lealtad. Adicionalmente surgieron estructuras
gubernamentales mas centralizadas, como las monarquias absolutas, que consolidaron el poder en
manos de una sola persona o una pequefa élite gobernante.

Asimismo, para (Barzelay, 1992), 1a Revolucion Francesa (1789-1799) fue uno de los hitos
importantes en la evolucidn del sector puiblico moderno. A través de la declaracion de los derechos
del hombre se proclam¢ la igualdad de todos los ciudadanos ante la ley y el derecho a participar
en los asuntos publicos. Este evento histérico sentd las bases para el desarrollo de sistemas
politicos méds democraticos y el reconocimiento del papel del gobierno en la provision de servicios.

Igualmente, (Alba & De Reguero, 2014); mencionan que el sector publico cobra un rol
preponderante en la época moderna; concretamente con la Revolucién Francesa, donde la
consolidacion del Estado Moderno fue uno de los cambios sociopoliticos importantes. En esta

consolidacion, se recogen los postulados de Hobbes, Leviatdn y Rousseau en el Contrato Social.
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Segtn (Vichinkeski, 2014), el contrato social era el pacto a través del cual los individuos
renuncian a su libertad natural para establecer un gobierno central que garantice la paz y la
seguridad, el estado natural del hombre es la guerra y el conflicto, siendo por tanto el instrumento
necesario para escapar de esta condicion.

Igualmente, (Vichinkeski, 2014), sostiene que Locke en su obra "Segundo tratado sobre el
gobierno civil" (1690), que el objetivo principal del contrato social es la proteccion de los derechos
naturales del individuo, como la vida, la libertad y la propiedad. El gobierno debe basarse en su
consentimiento y puede revocarse si no cumple con su funcién de proteger los derechos
individuales.

Para (Vichinkeski, 2014), Rousseau en su obra "El contrato social" (1762), planteé que el
contrato social es un acuerdo colectivo en el cual los individuos se asocian libremente para formar
una comunidad politica basada en la voluntad general que representa el interés comun y debe ser
el fundamento de todas las decisiones politicas. Sin duda, estos preceptos constituyeron un marco
de referencia en la configuracion de un sector publico que responda a las demandas sociales.

Mientras que (Alba & De Reguero, 2014), destacan que el sector publico es la
denominacion que reciben el conjunto de instituciones del Estado que existen o se crean para
implementar y administrar las politicas, leyes y programas que garanticen su buen desempefio.
Representa a la sociedad organizada; tiene como competencia garantizar el funcionamiento de la
economia, la educacion, la salud, los servicios publicos, la seguridad nacional a nivel interno y
externo. En el sector publico se encuentran todas las instituciones que para su funcionamiento
dependen del presupuesto del Estado y le rinden cuentas de manera directa aun cuando gocen de

autonomia.
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En otro orden, para (Tanzy, 2000); las instituciones del sector publico resuelven conflictos,
mientras que los mercados o las redes de actores tienden a ocultar y disimularlos. Es necesario
destacar las formas de configuracién del sector publico a efectos de determinar sus alcances y
limitaciones.

Segin (Maroto & Rubalcaba, 2005) existen tres definiciones de sector publico: Legal;
incluye a las organizaciones gubernamentales y de derecho publico. Financiera; se encuentran las
organizaciones financiadas con fondos ptblicos, asi como, aquellas que no tienen fines de lucro y
que proporcionan educacion y asistencia sanitaria. Funcional; corresponden las organizaciones de
la administracion publica, la seguridad social, la ley y el orden, educacién, salud, y servicios
sociales y culturales.

Asi mismo, en cuanto al tamafio del sector publico (Thomas & Rusell, 2006) realiz6 un
andlisis desde dos cualidades econémicas: La categoria del ciudadano sobre el Estado y del Estado
sobre el ciudadano:

A la primera lo relaciona con una vision de libertades individuales y derechos
fundamentales que deben ser respetados, los cuales son concordantes con los postulados de
(Friedman & Friedman, 1962) que dan fe a la importancia de la libertad personal y econémica
como cimientos de la sociedad; esto implica, reconocer la capacidad de las personas para tomar
decisiones auténomas siempre y cuando no interfirieran con los derechos y la libertad de los demés.
Entre estas se refieren las libertades de expresion, de asociacion, de religion y de propiedad. El
papel del gobierno debe limitarse y restringirse a proteger los derechos individuales y garantizar
el cumplimiento de contratos; la intervencidon gubernamental excesiva en la economia y las
restricciones en este sentido eran perjudiciales para el bienestar general y generaban distorsiones

en el funcionamiento del mercado. Abogaban por politicas econdémicas liberales, como la
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reduccién de impuestos, la eliminacion de regulaciones innecesarias y la promocién de la
competencia, con el objetivo de fomentar la libertad de eleccién y estimular el crecimiento
econdmico. Sostenian que la libertad econdmica y la propiedad privada eran fundamentales para
la prosperidad y el progreso individual y colectivo.

Sobre la categoria del ciudadano sobre el Estado, a este se le ubica al como subsidiario del
mercado, destacandose el enfoque tedrico de la eleccion racional, también conocida como "public
choice" o "eleccidn publica”, desarrollada por (Buchanan, 1987). Esta teoria se basa en la premisa
de que los individuos actian racionalmente y buscan maximizar sus intereses personales en los
sectores publico y privado. Los actores politicos, como los burdcratas y votantes se comportan de
manera similar a los actores econémicos en el mercado. Los politicos buscan su propio interés, ya
sea en términos de obtener reeleccion, poder, prestigio o beneficios personales. Los burdcratas por
su parte buscan maximizar su presupuesto y expandir su influencia y autoridad. Los votantes
actian egoistamente y votan por los candidatos o politicos que creen que les beneficia
personalmente.

Ademas, para (Buchanan, 1987); la teoria de la eleccion racional en el sector publico
cuestiona la idea tradicional de que los politicos y burdcratas actiian exclusivamente en beneficio
del interés publico. En cambio, que las decisiones y politicas del sector publico son el resultado de
una competencia entre diferentes grupos de interés, cada uno de los cuales busca maximizar sus
propios beneficios. También enfatiz6 la importancia de los incentivos y las restricciones
institucionales en el comportamiento de los actores politicos. Sostuvo que las instituciones y las
reglas del juego determinan las formas de toma de decisiones y asignacion de recursos Segun su
enfoque, disefiar las instituciones adecuadas puede ayudar a alinear los incentivos de los actores

politicos con el interés publico.
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Vale destacar la Ley de Wagner, (Maroto & Rubalcaba, 2005), conocida como la "ley de
crecimiento del gasto publico". Teoria formulada por Adolph Wagner en el siglo XIX, segin la
cual, a medida que una sociedad avanza en términos de desarrollo econdémico y social, el tamafo
y la complejidad del sector publico tienden a aumentar. Este crecimiento se debe a varias razones:
En primer lugar, a medida que una economia se industrializa y se vuelve mds compleja aumentan
las demandas de bienes y servicios publicos como educacidn, salud, infraestructura y seguridad;
estos sectores requieren una mayor intervencién y financiamiento del gobierno para satisfacer las
necesidades de la sociedad. En segundo lugar, en la proporcion al progreso de la sociedad, los
ciudadanos suelen demandar una mayor participacion del gobierno en la provisiéon de servicios y
la regulacion de la economia debido a la necesidad de garantizar la equidad social, proteger los
derechos de los trabajadores, regular los monopolios y promover el bienestar general. Por tltimo,
Wagner argumentaba que cuando aumenta la riqueza y el ingreso per capita de una sociedad, las
personas tienden a una mayor disposicion a pagar impuestos para financiar el gasto publico. Esto
se debe a que los ciudadanos esperan recibir beneficios y servicios del gobierno, y estan dispuestos
a contribuir con una parte de sus ingresos para financiarlos.

Finalmente se destaca la ley de Baumol; propuesta por William J. Baumol, conocida
también como la "enfermedad de los costos" (Baumol, 1967) sostiene que donde la productividad
es baja como en algunas ramas del sector publico, los costos tenderdn a aumentar mas rapido que
en sectores de alta productividad. Los salarios aumentan con el tiempo en todas las industrias,
independientemente de su nivel de productividad. La aplicacién de la ley de Baumol, implica que
los costos de los servicios como educacidn, salud o la administracién publica aumentardn con el

tiempo a un ritmo maés rapido que la inflacién o el crecimiento econémico. Esto obedece a que los



22

servicios requieren una cantidad de mano de obra y no pueden aprovechar plenamente las mejoras
tecnoldgicas o la automatizacién para aumentar la productividad.

En sintesis, el sector publico se refiere al &mbito de la economia y la sociedad compuesto
por instituciones y organizaciones controladas y financiadas por el gobierno. Se ocupa de los
servicios publicos y la regulacion de actividades econdmicas y sociales para el bienestar y el interés
general de la sociedad. El abordaje de esta institucién tiene una mirada social, tal como lo
plantearon Hobbes en el Leviatdn, Rousseau y Hegel. En el contexto econdmico se destaca el
aporte de la Teoria de Eleccion Racional; la Ley de Wagner y la Ley de Baumol.

1.3.1.3 La Gobernanza 'y la Gobernabilidad

Desde la posicion de (Osborne & Ted, 1994); cuando la nueva gestion publica ya no fue
suficiente en el quehacer de la administracion del Estado en los afios 90 y mientras las reformas
financieras y administrativas estaban en apogeo, aparece el término gobernanza como la accién y
efecto de gobernar o gobernarse; estas nuevas pricticas incorporan a actores privados y sociales a
la provision de bienes y servicios con nuevos mecanismos de coordinacion de mercados y redes
de la sociedad civil; entre las nuevas funciones del gobierno se promovié la asociacion con
empresas privadas y organizaciones sociales, abandonando el tradicional modo jerarquico
burocratico. En efecto, el proceso de gobernar hace alusion a los sujetos, principios, reglas,
instrumentos y patrones de comportamiento que actdan sobre las instituciones, bajo supuestos de
calidad del gobernante, la legitimidad de su cargo y legalidad de su actuacion.

Desde la posicion de (Mayntz, 2006), un componente importante de la gobernanza en el
Estado Moderno son las instituciones de autorregulacion social, que surgen voluntariamente o por
su disposicion y se conoce como la autorregulacion delegada. La gobernabilidad y la gobernanza

son dos enfoques complementarios que se derivan de la capacidad o incapacidad de los gobiernos



23

para dirigir la sociedad que evoca problemas de ingobernabilidad que generan desorden,
inseguridad y conflictos. Al mismo tiempo se menciona que para asegurar la aplicacién de estos
enfoques se debe reorganizar las formas de Estado.

A juicio de (Aguilar, 2008), el gobierno es incapaz de conducir la sociedad si ésta no le
concede autoridad o superioridad de mando; conjuntamente con el sector privado y el tercer sector
forman parte de los actores de la gobernanza, entre ellos existian intereses que generaban tensiones
internas y para reducirlas o controlarlas fue necesario el establecimiento de politicas, planes de
inversion, proyectos para la generacion de servicios publicos con una adecuada division del trabajo
o de tareas entre los sectores publico y privado; siendo necesario ademads: la determinacion de la
cantidad y tipo de aporte de recursos de cada uno de ellos.

Para (Aguilar, 2008), a la gobernanza se lo define como el conjunto de arreglos
institucionales orientados hacia la preparacion, adopcidn y ejecucion de decisiones en el ambito
publico, incluyendo las estructuras, los procesos, relaciones con los actores; asi como, un conjunto
de reglas y mecanismos de control y la rendicion de cuentas. Se citan tres perspectivas relacionadas
con la gobernanza: gobernanza democritica, gobernanza eficaz y buena gobernanza. La
gobernanza democrdtica se basa en principios donde el poder politico es ejercido por el pueblo o
sus representantes; la gobernanza eficaz refiere la capacidad de los gobiernos o las instituciones
para lograr resultados orientados a la satisfaccion de las necesidades de la sociedad; y, la buena
gobernanza es una combinacion de las dos.

Segun (Longo, 2009), el término gobernanza, se atribuye a una teoria académica neo
institucionalista y los cambios de la gestion publica en el Estado relacional. El surgimiento de
nuevas necesidades sociales que se trasladan a los gobiernos y que las personas, organizaciones y

los mercados son incapaces de resolverlos debido a su complejidad, demandan una agenda publica;
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los gobiernos y sus organizaciones carecen de capacidades y legitimidad para dar respuesta. En la
gobernanza el gobierno sigue siendo actor central y debe compartir la accién con otros actores
publicos y privados. Para ello las formas de intervencion e interaccion deben ser revisadas.

Es evidente que existe una dicotomia entre gobernanza y corrupcion y que en este sentido
se han planteado las categorias de buena y mala gobernanza, para referir las acciones del gobierno.
La buena gobernanza, (Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, 2023) es la
manera legitima, responsable y eficaz de obtener y usar el poder y los recursos publicos para
alcanzar objetivos; asocia esta definicion al estado de derecho, la transparencia y la rendicion de
cuentas, que demandan de la colaboracién entre el Estado, la sociedad y los ciudadanos. A través
de ella las instituciones publicas dirigen los asuntos publicos, gestionan los recursos comunes y
garantizan la realizacion de los derechos humanos mediante una actuacion libre de abuso y
corrupcion y el debido respeto hacia el estado de derecho. Para (Rothstein & Teorell, 2008), los
principios basicos para una buena gobernanza son el estado de derecho, la transparencia, la
capacidad de respuesta, el consenso, la eficacia y eficiencia, la equidad e inclusién y la rendicién
de cuentas.

Los origenes del concepto de “gobernabilidad” o “governance” se situan en la década de
los setenta, cuando el economista neomarxista, James O’ Connor, preludié en su obra “The fiscal
crisis of the State” (O'Connor, 1973), problemas de gobernabilidad debido a una importante crisis
fiscal en los paises mds avanzados. Los problemas de gobernabilidad suponian el resultado de las
contradicciones estructurales del propio Estado Capitalista para compatibilizar la acumulacion de
capital con la legitimacion politica. Los problemas de gobernabilidad en Europa Occidental,
Estados Unidos y Japon resurgen por los desafios que suponia hacer frente a una creciente brecha

entre el incremento de demandas sociales y la escasez de recursos.



25

Desde el surgimiento del término gobernabilidad en la década de los 70s, hemos sido
testigos de sus numerosas miradas interpretativas, lo que hacen de éste un concepto algo ambiguo
y difuso. En las siguientes lineas se presentardn algunos de las interpretaciones que se han dado de
este concepto, para posteriormente abordar sus conceptos fundamentales y describir la realidad de
este fenémeno.

En cuanto a la gobernabilidad, (Bobbio N. , 2002), opina que es la capacidad de ser
gobernable, asi como la relacién del poder politico vinculado con la atencién a las demandas
sociales y capacidad de los gobiernos para atenderlas de forma eficaz, estable y legitima. A tal
punto que la crisis de gobernabilidad tiene su origen en dos situaciones: En la primera los
gobernantes presentan niveles de incapacidad para llevar a cabo un gobierno legitimo, lo que
propicia descontento y presion social de los gobernados; y, la segunda tiene que ver con las
demandas sociales. La una estd vinculada con la ilegitimidad y la otra con la ineficacia en la
gestion. Implica que existen relaciones complejas entre gobernantes y gobernados; coexiste una
dualidad entre gobierno y sociedad que concuerdan los puntos de equilibrio donde se expresan sus
relaciones. Cuando existe crisis de gobernabilidad, las instituciones experimentan problemas en la
gestion administrativa, limitado apoyo politico de los ciudadanos hacia sus autoridades. En tal
virtud el sistema administrativo deja de ser compatible con los mecanismos de control del sistema
econdmico y el sistema legitimario al no mantener en dptimas condiciones la lealtad de las masas.

1.3.1.4 Gobernanza Corporativa de la Administracion Publica.

Para (Aguilar, 2013), el gobierno o gobernanza corporativa de la administracion publica,
es el mecanismo con el cual el gobierno dirige las organizaciones o entidades de su sistema

administrativo; tiene como elementos a la gobernanza publica; la gobernanza del sector publico o
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gobernanza de la administracién publica; y, la gobernanza corporativa piblica o gobernanza
corporativa del sector puiblico.

Ilustracion 1.

Procesos de Gobernanza

Gobernanza del sector puiblico/ Gobernanza corporativa publica o
Gobernanza publica Gobernanza de la administracion gobernanza corporativa del sector
publica publico

El proceso mediante el cual el
gobierno dirige o gobierna su
sistema administrativo o a la
Es la forma como el gobierno administracién publica en su

Los metodos mediante los cuales
el gobierno gobierna y dirige sus
corporaciones u organizaciones
administrativas, encargadas de
realizar funciones publicas
especificas y proveer bienes y
servicios publicos.

gobierna o dirige a la sociedad. conjunto y en sus diversas
modalidades (central,
descentralizada, desconcentrada,
paraestatal).

Nota: Enfoca la Corporacion Publica como el conjunto de organizaciones que componen

la administracion publica o el sistema administrativo de gobierno. (Aguilar, 2013).

Fuente: elaboracién propia.

A criterio de (Aguilar, 2013), el enfoque de corporacion publica se refiere al conjunto de
organizaciones que componen la administracién publica o el sistema administrativo del gobierno,
que desempefian funciones y ofrecen servicios publicos. En tanto que una organizacion, es el
conjunto de actores y acciones que persiguen asociadamente y de manera continua la realizacion
de objetivos de su interés colectivo o personal. La importancia del gobierno corporativo publico
se da en tanto y en cuanto dirige a su sociedad, a través de acciones que ejecutan sus organizaciones
administrativas a fin de realizar las funciones publicas del Estado para implementar las politicas,
programas y servicios que el plan de gobierno o de desarrollo establece y que dan contenido
concreto a las funciones publicas. Probablemente esto obliga a distinguir en el sector publico la
direccion y administracion, entre la direccion y la gerencia de la administracion publica, las cuales
se entienden y utilizan frecuentemente como sinénimos.

Asi es como, (Aguilar, 2013), establece acciones que orientan la direccion y la gerencia de

los entes publicos sustentados en los siguientes procesos de la gobernanza:
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Definir y decidir la visién estratégica de la organizacién o corporacion publica sustentada en
el mandato legal y en los objetivos y estrategias del plan de gobierno;

Desagregar a partir de la vision los objetivos y metas especificas tanto a nivel organizacional
como de las unidades operativas y determinar sus actividades;

Establecer los valores y estdndares para los objetivos y las lineas de accidn;

Determinar y distribuir los recursos para la realizacion de las actividades y cumplimiento de
los objetivos; poniendo énfasis especial en los recursos financieros;

Establecer mecanismos de coordinacion entre las acciones de las distintas unidades de la
organizacion con el propdsito de evitar el desorden, la incoherencia y el desperdicio de recursos
traducidos en la inefectividad y establecer los sistemas o procedimientos de control de gestion,
auditoria y evaluacion del desempefio;

Diseiiar los planes de contingencia para evitar situaciones no deseadas tanto en el entorno como
al interior de la organizacion.

Estos elementos son el marco de referencia que vincula las decisiones administrativas.

Ademas, tienen como propdsito, establecer un proceso formal de direccion o gobierno de las

organizaciones a través de lo siguiente:

a) Describir la forma como ejecutan los procesos de decision los altos ejecutivos de la

administracion publica que dirigen las entidades u organizaciones.

b) Citar las normas que definen la estructura de la alta direccion del gobierno; y dentro de ellas

las siguientes:
e Identificar los requisitos para ocupar las posiciones directivas.
e Plantear la composicion de la alta direccién y dar a conocer si esta es unipersonal o

colegiada.
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e Establecer el tipo de composicién de la alta direccion para identificar si estos son miembros
de esta; parte de otras organizaciones del gobierno; miembros de otros niveles de
gobiernos; o, corresponde a la sociedad econémica y/o civil.

e Identificar los requisitos de los miembros de la alta direccion de gobierno; sus atribuciones
y facultades; especificar si son de cardcter deliberativas o consultivas, asi como el derecho
a voto (voz y voto o solo voz); sus responsabilidades; y, los procesos de designacion,
remocion y sustitucién como directivos.

e C(Citar el grado de autonomia, descentralizacion, desconcentracién con relacion a los
superiores inmediatos o del Poder Ejecutivo.

¢) Conocer las normas que regulan los procesos de decision de la alta direccién. Citando para
ello:

e Las normas que regulan los procesos directivos y evaluar su claridad o ambigiiedad;

e Averiguar si existen normas que obliguen a los altos ejecutivos de gobierno a informar,
dialogar y deliberar sus decisiones con otras instancias de autoridad politica o
administrativa, con los miembros de la organizacién y con los destinatarios de sus
Servicios.

e Indagar si las normas incluyen o no controles del proceso decisional directivo para fines
de su validacion y mejora institucional o técnica:

e Detallar el tipo de control, asi como las obligaciones al respecto y el perfil de los agentes
responsables.

e En caso de que las decisiones se preparen o tomen en reuniones especificas; identificar su

periodicidad, los requisitos establecidos antes de la reunion en la que se delibera y se toma
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la decisiéon sobre un asunto publico, tales como: convocatoria, agenda, entrega de
materiales, lista de asistentes, etc.

e Establecer los requisitos de la reunién, como quorum, minuta e indagar si existen o no
reglas de debate y reglas de aprobacién de la decisidn, entre las cuales pueden ser:
unanimidad, mayoria simple, mayoria calificada, voto de calidad.

e Identificar si hay prescripciones sobre el cardcter publico o privado de las reuniones que
obliguen a transparentar total o parcialmente el proceso de decision directiva y a rendir
cuentas.

Conocer si los procesos de decision se respaldan en reglas y procedimientos que se ponen de

manifiesto en las deliberaciones, las mismas que deben servir de apoyo en las discusiones y la

toma de decisiones; entre ellas se citan: presentaciones, exposiciones (informacion, célculo,
evidencias, mejores practicas), presencia de los altos ejecutivos o del staff, de otros mandos de
linea, de invitados externos, de ciudadanos interesados.

Identificar las relaciones intergubernamentales, gubernamentales y sociales que estdn

presentes a lo largo del proceso decisorio, determinar si son relaciones obligatorias u

opcionales y si existen formas multiactor y multinivel de codecision, concurrencia,

coordinacion o registrar mas bien la auto referencia de las decisiones.

Identificar el formato de comunicacion para informar, explicar y justificar el proceso y

contenido de la decision tomada a fin de implementarla con éxito; averiguar si la comunicacion

es una actividad obligatoria u opcional, asi como citar las normas de transparencia y rendicién
de cuentas de un gobierno abierto.

Identificar si la decision directiva es entendida como un acto de autoridad que por supuesto

serd obedecida y llevada a cabo por los mandos medios y operadores de la administracion
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publica sin desviaciones y si es una actividad continua que mantiene supervision, seguimiento,
evaluacion y de fiscalizacion del uso de los recursos publicos.

h) Identificar si las decisiones tomadas incluyen medidas de contingencia frente a la eventual
ocurrencia de hechos diferentes u opuestos a los supuestos u ocurrencia de situaciones
naturales y sociales imprevistas o imprevisibles de alto riesgo publico.

i) Con base en los resultados de los estudios realizados proceder de forma recapitulada a elaborar
los principios, las normas y los procedimientos que la alta direcciéon de la administracién
publica debe incorporar para asegurar y mejorar su calidad institucional, técnica y gerencial.

Al realizar un acercamiento de estos elementos se aprecia que existe una gran coincidencia con un

conjunto de lineamientos establecidos en el Cdédigo Orgénico de Organizacién Territorial,

Autonomia y Descentralizacion y la Ley Organica de Participacion Ciudadana. Sin embargo,

existen algunas carencias, sobre las cuales los GAD’s deben articularlos con normas de cardcter

interna como ordenanzas y resoluciones.

1.3.1.5 EI Neo institucionalismo.

De acuerdo con (Cérdova, 2017), emerge entre los afos cincuenta y sesenta del siglo XX,
por la decadencia y limitaciones tedrico-metodoldgicas del viejo institucionalismo dominante en
la ciencia politica. Se configura como un movimiento conductista debido a que los individuos
definen su comportamiento en las coyunturas y actuaciones de las instituciones sean formales e
informales y en su propia capacidad de decidir como actuar y hacer sus propias elecciones.

Segin (March & Olsen, 1993), uno de los criticos del institucionalismo, David Easton,
considera que el empirismo y la comprobacion son las bases para el desarrollo de la ciencia. A
inicios de la década de los ochenta, empez6 el debate sobre el nuevo institucionalismo en respuesta

a la revolucién conductista y la necesidad de superar algunas limitaciones del viejo paradigma
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institucional. Con el neo institucionalismo surge la preocupacién por el desarrollo de teorias y
métodos analiticos, que permitan determinar la 16gica de la estructura y organizacién de las
instituciones como variables dependientes y explicar su incidencia en otros fenémenos o variables
independientes. El neo institucionalismo hace énfasis en el comportamiento de las instituciones,
en tanto que el viejo institucionalismo se introdujo en los aspectos formales y estructurales.

En otro orden, el paradigma neo institucionalista, (March & Olsen, 1993) se estructura a
partir de seis componentes: Primero, la tendencia de las organizaciones a operar bajo un conjunto
de reglas que guian y determinan su comportamiento y actuacion de sus actores. Segundo, las
organizaciones disponen de aspectos formales e informales, que en la vida politica pueden ser tan
importantes como los procedimientos. Tercero, parten de una estructura estitica hacia una
concepcion dindmica; lo cual tiene que ver con su creacion como imperfectas y temporales, que se
sostienen en la vida politica con procesos que involucran a la acciéon humana y no como simples
entidades. Cuarto, existen mecanismos que configuran los valores de la sociedad, que se
encuentran en constante impugnacion y cambio. Quinto, parten de una nocién holistica hacia una
concepcion desagregada, con la cual el andlisis no se circunscribe unicamente al sistema general
de gobierno sino a los componentes de la vida politica, tales como los sistemas electorales, el
presupuesto, elaboracion de politicas, las normas de contratacion, etc. Sexto, desde la concepcion
de independencia hacia el arraigo; las instituciones no son entidades independientes que existen
fuera del espacio y el tiempo, sino que se encuentran inmersas en contextos muy especificos.

A lo expuesto, se afiade que (March & Olsen, 1993), caracteriza a las instituciones a partir
de tres aspectos: Son generadas por individuos que imponen sus decisiones; involucran un
conjunto de reglas o leyes formales, pero también abarcan normas y costumbres informales; vy,

poseen legitimidad mds alld de las preferencias de los actores individuales, en tanto son valoradas
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en si mismas y no solo por sus propdsitos inmediatos. Lo anotado nos lleva a pensar que no es
posible entender el comportamiento de los individuos y de las organizaciones sin ubicarlos en el
contexto social especifico, es decir, en un sistema interinstitucional.

Bajo las premisas expuestos (March & Olsen, 1993), cita que se definen a las instituciones
como un conjunto de pautas y actividades supra organizativas mediante las cuales los seres
humanos rigen su vida material en el espacio y en el tiempo y como un conjunto de sistemas
simbdlicos de los que se sirven para categorizar esa actividad y dotarla de significado.

Se sefiala también que desde el punto de vista de (Rami6 C. , 2001), el neo
institucionalismo constituye un instrumento para la explicacion de fendémenos como el
isomorfismo, el decoupling y algunos planteamientos de la teoria de la regulacion relacionados
con la externalizacion de los servicios publicos como la base de la administracion relacional. Al
mismo tiempo, explica que el neo institucionalismo redefine el concepto de institucion asociandolo
a la idea de reglas del juego, que conforman la interaccion entre los distintos agentes implicados
en un determinado entorno sociopolitico. Una institucion estd conformada por normas, procesos y
valores que configuran una manera de hacer y genera una logica de lo apropiado para alcanzar
resultados. (March & Olsen, 1993), establece los parametros para el desarrollo de la actividad de
los distintos actores; el conjunto de elementos que componen la institucion permite también poner
de manifiesto sus propios intereses, expectativas, responsabilidades institucionales y relacionales.

En tanto que (Jaime et al., 2013), menciona que una estructura politica es un conjunto de
instituciones, reglas de comportamiento, normas, roles, instalaciones fisicas, edificios y archivos
que son relativamente invariables frente a la sucesion de los individuos que son impermeables a

las preferencias idiosincréticas y las expectativas individuales. A las instituciones estatales les
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alinea como estructuras que a través de distintos incentivos estimulan la cooperacion entre los
individuos y contribuyen al desenvolvimiento de la sociedad y la economia

En este mismo contexto, (Vargas, 2008) cita que el institucionalismo ha evolucionado con
distintas orientaciones y perspectivas como: el institucionalismo histérico, el institucionalismo
normativo, el institucionalismo econémico y el institucionalismo sociolégico.

En efecto (Vargas, 2008), refiere que el institucionalismo histdrico fue una de las primeras
corrientes neo institucionalistas; sostiene que el Estado estd formado y organizado por una
compleja red de grupos de interés y organizaciones diferenciadas con ciertas asimetrias en su
capacidad de influir; analiza las estructuras y procesos politicos de largo plazo, donde las
instituciones y las ideas que las sustentan son arenas de lucha y materias de disputa entre los
diversos actores. El institucionalismo historico y la eleccidon racional explican por qué los
individuos consideran a las instituciones como un sedimento de la historia e interacciones
sociales; para reconstruirlas es necesario documentarlas a fin de poder realizar un anélisis
institucional del pasado y proyectarlas hacia épocas contemporaneas.

Mientras tanto (Vargas, 2008) menciona que el institucionalismo normativo redescubre
las instituciones en la Teorfa de las Organizaciones y en la Ciencia Politica. El funcionamiento
de los organismos reguladores se determina por reglas formales e informales en una légica de lo
mas apropiado. La teoria neo institucionalista argumenta que la importancia de los marcos de
referencia normativas y las reglas de comportamiento que sirven para guiar y crear poder en las
organizaciones deben establecer estructuras y actividades cognitivas, normativas y regulativas
para dar significado al comportamiento social. Las instituciones regulan este comportamiento y
su ambiente econdmico; el cambio de este entorno requiere también de reformas institucionales

que se producen a través de procesos de adaptacién complejos que transforman incrementalmente
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las reglas, las normas y los mitos que regulan la organizacién. Segun el institucionalismo
normativo, los actores no toman decisiones en funcién del cédlculo racional de sus preferencias,
sino de las normas y las tradiciones de la organizacion. Asi, las decisiones publicas se legitiman
por las formas en que se obtienen y no por los resultados logrados. Los actores respetan las
normas institucionales porque simplifica la realidad limitando los cursos de accion posibles y
predice hechos futuros.

Respecto del institucionalismo sociolégico (Vargas, 2008) expone que las formas y
procedimientos de la vida social se desarrollan en contextos culturales especificos. Las reglas de
funcionamiento de la sociedad son limitaciones que dan forma a la interrelacion de los individuos.
Considera que las instituciones son construcciones sociales que norman las interacciones de los
individuos que se van convirtiendo en habitos o convenciones sociales. Sefala que las
instituciones son el resultado de negociaciones a través de multiples interacciones entre los
actores. Para que exista una sociedad debe haber un sistema de valores socialmente aceptados por
el conjunto de los individuos como un producto de la historia de la sociedad; de no ser asi vendria
el caos. La internalizacion de los valores sociales es la aceptacion por parte de los individuos
cuyas decisiones carecen de intencionalidad, porque no son tomadas con base a un célculo
racional del beneficio que se obtendrd de ellas. Desde la perspectiva de la antropologia
sociocultural o de la sociologia antropoldgica, las instituciones se arraigan con procesos
econdmicos y politicos, pero también de procesos intelectuales; es decir en la formacion de
convenciones paralelas sustentadas en 6rdenes cognitivos. Para que las instituciones realicen sus
tareas reductoras de entropia, requieren de principios estabilizadores que se establecen mediante

mecanismos cognitivos basados en la naturalizacion de las clasificaciones sociales.
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Finalmente, respecto del Neo institucionalismo Econémico (Vargas, 2008) formula que
es un enfoque individualista de las instituciones que no toma en consideracion su caracter social.
El nuevo institucionalismo econémico, soporta la tesis de que los grupos de interés tratan de
cooptar a las agencias reguladoras en sus redes de relaciones de poder econdmico y politico. La
regulacion se considera una prerrogativa de los actores para llevar a cabo una autorregulacion de
sus funciones. En la nueva economia institucional, los aspectos politicos limitan los beneficios
del comercio, como en las situaciones especificas de negociaciones asimétricas debido a que
prevalecen intereses creados que originan conflictos distributivos.

En este contexto y de acuerdo con (Torres, 2015); el neo institucionalismo es considerado
como un instrumento de orientacion metodoldgico en la difusion y aceptacion del concepto de
gobernanza que ademds permite el fortalecimiento del consenso cientifico respecto de la hipdtesis
de la nueva economia institucional como una condicion del desarrollo econémico

1.3.1.6 La Autonomia y la Descentralizacion

a) La Autonomia

En opinién de (Zuiiga, 2007); la autonomia en el Derecho Publico es un concepto
polisémico que se refiere a la distribucion territorial y funcional del poder que guarda relacién con
la forma juridica y politica del Estado. En cuanto a la distribucidn territorial se relaciona con el
grado de descentralizacion. Mientras que en la distribuciéon funcional se configura con la
independencia de los 6rganos estatales como la potestad de autoformacion reglamentaria de sus
organos.

La doctrina espafiola relaciona a la descentralizacion politica con el "Estado Integral" de la

II Republica; se emplea en su Constitucion para referirse a las comunidades autonomas,
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municipios, provincias y universidades. Para (Zuiga, 2007) la autonomia es la cualidad de un
sujeto o una organizacion, con la cual adquieren una cierta capacidad de autorregularse.

En la doctrina alemana contemporanea, estd presente en el Estado y en la sociedad civil.
En el Estado refiere la forma de organizacién intra estatal, expresada a través de la
descentralizacion, de la que emergen entes puiblicos o personas juridicas de derecho publico que
gozan de independencia, autodeterminacién y legitimacion democratica. En la sociedad civil,
concierne a ciertas categorias de asociaciones de carécter profesional o econémico.

Por ultimo, en la doctrina del derecho publico francés contemporédneo (Zufiga, 2007) la
autonomia, post reforma del Estado, se refiere a las colectividades locales y territoriales
(municipios, departamentos, regiones) y a la participacion de las comunidades territoriales. Es
limitada y se desenvuelve en el contexto de la descentralizacion administrativa territorial, a través
de colectividades locales que gozan de libre administracion de sus recursos y un ordenamiento
propio a lo que se une la personalidad moral.

A juicio de Insuani (1998), la autonomia es la capacidad que tienen los integrantes de una
organizacion, cualquiera sea su lugar, para decidir y actuar a partir de sus intereses profesionales
o personales; la regulacion y autonomia se disputan el campo de las decisiones y acciones de los
miembros de la organizacion.

En este mismo sentido, (Diaz, 2018); explica que la autonomia administrativa, implica la
existencia de 6rganos de dmbito territorial inferior que no forman parte del poder central que no
disponen de competencias legislativas; y, tampoco tienen capacidad para tomar decisiones
politicas. Son una administracion distinta al poder central, sin drganos legislativos ni judiciales
propios. La autonomia politica, en cambio, se caracteriza por la existencia de otros poderes que

les atribuye la posibilidad de aprobar normas legislativas dentro de su &mbito competencial; estas
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leyes no son inferiores a las del poder central, pero estan sometidas a su Constitucion. Esta
autonomia conlleva, la existencia de un poder legislativo y un poder ejecutivo distintos a los
centrales, y supone una capacidad de decisién politica. Implica un mayor grado de
descentralizacion, constituido a partir de la autonomia constitucional, que conlleva la capacidad
de los entes autébnomos de aprobar su propia constitucion subordinada a la carta magna del poder
central, que debe ser aprobada por el 6rgano legislativo auténomo sin la aquiescencia de ningtin
6rgano central. De esta forma, los poderes auténomos poseen, ademds de los poderes cldsicos, un
poder constituyente propio, aunque el mismo no implica soberania.

b) La Descentralizacion

Con respecto a la descentralizacion, (Palma, 1991); opina que es un proceso de
redistribucion de la legitimidad democrética entre varios entes del Estado, a quienes se les otorga
las mismas atribuciones del gobierno nacional; siendo imprescindible la designacion o eleccion
popular de sus autoridades.

Por su parte, (Hauriou, 1980); desde la doctrina clasica enfatiza que la descentralizacion se
caracteriza, por la participacion electoral que implica el ejercicio de la soberania mediante el
nombramiento de las autoridades locales a través de elecciones universales, confirmando de esta
forma que las decisiones se sustentan en la soberania popular. En un Estado Unitario
Descentralizado, las decisiones administrativas son tomadas por los interesados o al menos bajo el
control de autoridades elegidas.

Del mismo modo; (Palma, 1991); manifiestan que existe una estrecha relacion entre
régimen politico, sistema de gobierno y descentralizacion; de tal modo que en un régimen liberal
se desarrolla la descentralizacion, en tanto que un régimen autoritario la combate ya que en el

mismo predomina el centralismo. Bajo estos puntos de vista, las democracias serian
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descentralistas. Como formas de gobierno se aprecia una compatibilidad tanto en sistemas
centralizados como descentralizados. En concreto se manifiesta que no existe descentralizacion
cuando las autoridades regionales y locales no son elegidas a través de procesos democraticos.

Cabe destacar que segtiin (Palma, 1991): a través de la descentralizacién se propicia la
democratizacién del Estado, en la medida que se auspician diversos mecanismos de participacion
de la sociedad civil, que no estan relacionados con la representacion parlamentaria, como es el
caso del reforzamiento del derecho al sufragio. En este sentido, los ciudadanos no solo participan
en la eleccion de autoridades de la administracion central, sino también de quienes lo hacen en
espacios territoriales mds reducidos. Un aspecto importante que permite comprender la relacion
de la descentralizacion con el régimen politico es la estructura de los sistemas europeos
(parlamentarismo) y América Latina (presidencialismo), que supone una fuerte influencia hacia la
centralizacion mas que a la descentralizacion.

Desde la perspectiva espacial, para (Palma, 1991); la figura del presidente como jefe de
gobierno refleja su representacion territorial en un intendente o gobernador, como su delegado en
las circunscripciones departamentales, provinciales o regionales. En la medida que la economia
nacional crece y la sociedad se diversifica, se amplian las funciones estatales, generando recursos
de poder eventuales a ser utilizados por el gobierno presidencialista. En un Estado regulador se
imponen normas homogéneas desde el centro; igualmente, se impulsan planes o programas desde
una dependencia ministerial u oficina del presidente.

Por ende (Palma, 1991), refieren que la descentralizacion como elemento que afecta a la
administracion del Estado podria analizarse desde los puntos de vista politico y administrativo;
estableciendo diferencias conceptuales inclusive con la privatizacién y la deslocalizaciéon. La

privatizacion es un fenémeno que afecta al sistema econdmico, con efectos distintos de la
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descentralizacion, ya que no se trata de una redistribucion del poder del Estado entre diversos entes
publicos, sino de reducirlos a través de la transferencia a entidades privadas, propiciando la
contraccién de la administracién publica. Con la descentralizacion el poder de la administracion
se distribuye en distintas instancias del gobierno. Generalmente la privatizacion, estd acompafiada
de descentralizacién en doble via; reduciendo el tamafio y el poder del Estado distribuyéndolo
entre diferentes entes, reduciendo las capacidades de la administracion central. La deslocalizacion
se establece como la descentralizacidn geografica, se refiere a la redistribucién del poder, la toma
de decisiones y los recursos de una organizacién, gobierno o sistema, de manera que no estén
centralizados en una ubicacion o entidad especifica, sino dispersos en diferentes lugares
geograficos.

Mientras tanto, (Palma, 1991), cita, que otra forma de descentralizacion es la funcional,
que procura una transferencia de competencias desde el gobierno hacia corporaciones, fundaciones
y otros establecimientos publicos, responsables de ciertos servicios. Un establecimiento publico
dispone de un conjunto de asuntos administrativos los cuales los distribuye a otra persona juridica
u otras dreas. En tanto que la descentralizacion territorial es una distribucion de asuntos
administrativos de acuerdo con los intereses sociales y politicos del pais.

Por otra parte (Palma, 1991), menciona que la descentralizaciéon y la desconcentracion,
desde el punto de vista institucional ponen de manifiesto la complejidad democrética de los
gobiernos, lo cual exige una delimitacion en cada pais de una serie de comunidades més pequefias
como: municipios, departamentos, provincias, regiones y otros, que se autogobiernan. Con esta
aseveracion se reafirma que la descentralizacion desde la dimension espacial busca organizar un
sistema de redistribucion del poder democratico del Estado en beneficio de comunidades locales;

en tanto que; en la dimensién politica se pretende armonizar aspectos de cardcter organizativo y
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administrativo con el propdsito de producir transformaciones en los espacios de decision,
sometiéndolas al control de la poblacioén.

Cabe considerar, por otra parte, que (Herndndez, 2011) menciona que existen dos metas
relacionadas con el éxito de los gobiernos auténomos descentralizados en el contexto
latinoamericano:

La primera estd vinculada con el mejoramiento de la eficacia y la eficiencia en la
prestacion de bienes y servicios publicos, es consistente con la proximidad existente entre los
gobiernos subnacionales o locales que permite conocer de primera mano las necesidades
ciudadanas, con lo cual pueden construir objetivos comunes, priorizar el gasto publico para
alcanzar dichos objetivos, y evitar el rechazo social que pudiera surgir por medidas adoptadas
desde el gobierno central. Las grandes ciudades gozan de mads recursos, mayor autonomia y
capacidad de gestion desde el punto de vista funcional; los pequefios municipios rurales y
periféricos, tienen altos nivel de dependencia en los contextos regionales y nacionales respecto
de los recursos; no disponen de la infraestructura administrativa indispensable que permita
ejecutar sus funciones a cabalidad, tienen grandes desventajas y no pueden asumir mayores
responsabilidades ante los ciudadanos cada vez més exigentes.

La segunda meta estd relacionada con la construccién y consolidacién de una ciudadania
democratica derivada de la proximidad administrativa. El fin de la descentralizaciéon es el
involucramiento de los ciudadanos en el quehacer publico y la consolidacion de los valores civicos
en la poblacién acostumbrada al centralismo y la jerarquizacion.

En cuanto a los resultados de la funcionalidad de la descentralizacion en América Latina
(Herndndez, 2011) manifiesta que estos resultan contradictorios. Las reformas estatales han

hecho énfasis en el protagonismo de los gobiernos locales, para lo cual se han establecido
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mecanismos formales, legislaciones y traspaso de competencias, mismas que eran administradas
a través de politicas de desarrollo centralizadas. Se ponen de manifiesto ciertos avances como la
eleccion de representantes por voto popular, mecanismos participativos de planeacién e impulso
al desarrollo local, que han propiciado ciertas ventajas. Estas no son generalizadas, de este modo,
se ve a la descentralizacién como un problema antes que como una solucion.

A la transferencia de competencias no se acompaiia la asignacion de capacidades a los
entes gubernamentales locales, frente a lo cual deben afrontar con dificultad la responsabilidad de
cumplir los objetivos sin las herramientas necesarias. Para (Castillo F. , 2008), la verdadera
reforma del Estado en América Latina equivale al fortalecimiento de las instituciones municipales.

Sobre la base de lo expuesto, se corrobora que la autonomia y la descentralizacion van de
la mano. (Jiménez, 1970), establece que la descentralizacion o autonomia politica es una
prerrogativa que el ordenamiento juridico otorga a ciertas instituciones para decidir por si
mismas. En el Estado Unitario el Gobierno Central y el Municipal definen sus fines con
independencia uno del otro, sin perjuicio de la intervencion que por la via financiera suele
otorgarse al primero sobre el segundo. La descentralizacién administrativa corresponde a las
actividades que asume la autoridad delegada por el orden politico; se convierte en la delegacion
de autoridad administrativa por decision del gerente institucional en favor de sus Organos
auxiliares o de linea, sobre los efectos pragmaticos para lograr mayor eficiencia funcional;
recomendable por la naturaleza de la actividad o por la dispersion geografica del dmbito
institucional. Cualquier entidad centralizada o descentralizada, puede desconcentrar sus 6rganos.
Estos procesos son muy comunes en los paises de geografia extensa y que enfrentan dificultades

en cuanto a las comunicaciones. Cualquiera de los Organos auxiliares puede descentrar



42

selectivamente algunas de sus funciones cudndo su volumen rebasa las posibilidades de una

concentracion eficiente.

1.3.2 Marco Conceptual

a)

b)

d)

ACCOUNTABILITY. Aspectos relacionados con la cultura, asi como con él valor interno, que
dan fe de la forma de trabajar de las organizaciones; asi como las maneras de actuar de los
lideres, los equipos y las personas que tienen a su cargo el cumplimiento de obligaciones y
atribuciones sobre procesos internos. Entre los referidos por la accountability; se encuentran:
compromiso, proactividad y responsabilidad. (Gilio, 2016)

ADMINISTRACION RELACIONAL. Estd dada por un conjunto de procesos mediante los
cuales, se configura un modelo que permite controlar las acciones de las organizaciones
privadas en la prestacion de servicios publicos. Esto implica pasar de una administracion
centralista a una administracion relacional. Los procesos de descentralizacion administrativa
se han generalizado en muchos paises europeos con la finalidad de conseguir mayores niveles
de eficacia. A través de la administracion relacional, se busca un acercamiento entre la sociedad
y los agentes sociales. (Ramio C. , 2001)

ANTROPOLOGIA SOCIOCULTURAL. Es un estudio del ser humano, como parte de un
grupo social y como parte integrante de su cultura; esto es un conjunto de realidades con
caracteristicas similares. La antropologia sociocultural estudia a las sociedades y sus culturas
humanas; a través de estos mecanismos se trata de descubrir la manera como estos interfieren
en la conducta humana. (Vargas, 2008)

CONTRATO SOCIAL. Se considera como tal al acuerdo que se realiza entre los miembros de
un grupo, donde se expresan los puntos de coincidencia adoptados por voluntad propia y

admiten la existencia de la autoridad y normas de caracter moral. (Diaz, 2018)
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h)

7

k)
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CONTROL SOCIAL. Se considera al derecho y al deber que tienen cada uno de los ciudadanos
de manera individual y colectiva para vigilar y fiscalizar la gestion puiblica con el propdsito de
acompaiiar al cumplimiento de los fines del Estado. (Melossi, 1991)

ECONOMIA POLITICA NEOCLASICA. Es la escuela de pensamiento econémico que se
sustenta en la idea de que el valor de los bienes es una funcion de la utilidad o satisfaccién que
le asignan los consumidores. Dentro de los aspectos que diferenciaron al neoclasicismo de la
escuela cldsica es la forma en que explicaban los precios y el valor relativo de los bienes.
(Ferraro, 2009)

ESTADO MODERNO. Este concepto, surge entre los siglos XV y XVI, cuando la prevalencia
de los reinados se aprovechd de la crisis del feudalismo para retomar su poder. Con su
surgimiento se acelerd el desarrollo del Renacimiento que estuvo respaldado por la burguesia.
(Diaz, 2018)

GASTO PUBLICO. Se conoce como tal al dinero que se ocupa en el sector publico en
actividades orientadas a la generacion de bienes y servicios. Lo contrario del gasto es el ingreso
publico. (Vallés & Salvad, 2020)

GOVERNANCE. Es la forma de gobernar; con el propdsito de alcanzar un desarrollo de
caricter economico, social e institucional, siendo necesario para el efecto la existencia de
equilibrio entre estado, sociedad civil y mercado. (Aguilar, 2008)

SOCIEDAD CIVIL. Esta conformada por un conjunto de personas situados fuera de las
estructuras gubernamentales que se agrupan colectivamente para tomar decisiones en el &mbito
publico. (Johnston, 2013)

SERVICIOS PUBLICOS. Estén dados por un conjunto de actividades y subsidios permitidos,

reservados o exigidos a las administraciones publicas por la legislacion de cada Estado, y que
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tienen como finalidad responder a diferentes imperativos del funcionamiento de la sociedad,
y, en ultima instancia, favorecer la realizacion efectiva del desarrollo personal, econémico, la
igualdad y el bienestar social. (Rozas & Hantke, 2013)
1) TERCER SECTOR. Es el segmento de la economia que no corresponde al sector privado que
buscan conseguir beneficios econdmicos para sus propietarios o accionistas. de (Aguilar, 2008)
1.3.3 Marco Legal
El desarrollo de la presente investigacion estard circunscrito a lo siguiente:
a) La Constitucion de la Republica
b) Cddigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
¢) Cddigo Organico Administrativo
d) Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas
e) Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo
f) Reglamento Interno del Consejo Nacional de Competencias
1.3.4 Marco Espacial
El estudio esta dirigido a estructurar un modelo de fortalecimiento institucional para los
treinta y tres Gobiernos Autonomos Descentralizados de la provincia del Carchi, entre los cuales,
se encuentran un gobierno provincial, seis cantonales y veintiséis parroquiales.
1.3.5 Marco Temporal
Dadas las constantes reformas a la estructura politica administrativa del Estado y por ende
del régimen seccional auténomo, se hace un abordaje de las transformaciones que sobre la
autonomia y la descentralizacion se han dado desde 1830, respaldandolo con las perspectivas del
institucionalismo histérico y el diacronismo. En tanto que bajo el sincronismo se realiza un estudio

a partir del 2008 que se marca una trasformacion radical de la estructura del Estado, el régimen de
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competencias, la autonomia y la descentralizacidn, con la aprobacién de la nueva Constitucion de
la Republica el Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion y el
Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas.
1.3.6 Formulacion de Hipotesis

Los déficits de capacidad operativa relacionados con el fortalecimiento institucional de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados de la provincia del Carchi se encuentran en el rango bajo
de los estandares establecidos por el Consejo Nacional de Competencias, por el impacto de las
dimensiones estructurales y coyunturales.
H1 = Indice de capacidad operativa esta en el rango bajo del estindar

Ho = Indice de capacidad operativa esta entre los rangos medio o alto del estandar

14  ASPECTOS METODOLOGICOS

1.4.1 Tipo de Estudio

Al tratarse de un asunto que aborda y se circunscribe en las ciencias sociales, corresponde
en esta investigacion la aplicacién de estudios descriptivos y explicativos.
a) Estudio Descriptivo

Es necesario mencionar que se realizard una identificacion de los elementos y componentes
del objeto de estudio, y la interrelacion entre ellos con el propdsito de delimitar los hechos que
conforman el problema de investigacion.
b) Estudio Explicativo

Estaran orientados a la comprobacion de las hip6tesis casuales. Amerita la identificacion y
andlisis de las variables dependientes e independientes y a partir de las mismas contribuir a la
formulacién del modelo de fortalecimiento institucional, vinculando estos aspectos con el marco

tedrico desarrollado.



46

1.4.2 Meétodos de Investigacion

Los métodos de investigacion que se aplicardn en la presente investigacion son:
a) Método Inductivo

A través de este se buscard realizar un anélisis ordenado de los elementos que forman parte
del problema de investigacidon para establecer conclusiones y recomendaciones que vinculen a
cada una de las partes en las variables generales
b) Método Deductivo

Con la aplicacion de este método se pretende identificar y dar explicaciones particulares
contenidas en situaciones generales; esto es, partir de teorias para explicar hechos o situaciones
particulares
c) Método de Andlisis

Para el abordaje de los distintos campos del conocimiento relacionados con la administracion

publica, se procede con el andlisis de cada una de las partes que caracterizan la realidad e identificar
la relacion de causa y efecto entre los elementos que conforman el objeto de investigacion

1.4.3 Fuentes y Técnicas de Recoleccion de Informacion

En este orden se acudird a fuentes primarias y secundarias. En el primer caso y vista la
necesidad de estudios descriptivos se utilizardn instrumentos técnicos para la recoleccion de datos,
reuniones con expertos y foros; asi como, matrices de levantamiento de informacion. En lo que
respecta a las fuentes secundarias se hard uso de textos, articulos cientificos, bases de datos;
informes y documentos relacionados con el objeto de estudio elaborados por otros investigadores.
Adicionalmente se aplicard la técnica del muestreo para la recolecciéon de informacidn, y la
informacion obtenida se somete a un proceso de codificacion, tabulacion y andlisis estadistico y

matematico, para la comprobacion de las hipétesis planteadas.
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1.4.4 Tratamiento de la Informacion

Con este propdsito se aplicardn técnicas y descriptores estadisticos que permitan tabular
los datos obtenidos y a la vez presentarlos en base del andlisis matemdtico de los mismos. De
forma complementaria para su presentacion se utilizard cuadros o tablas, asi como graficos,
imdgenes y diagramas. Adicionalmente se requerird el auxilio de las tecnologias de la informacién

y comunicacion.
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CAPITULO II:
2 EPISTEMOLOGIA DEL OBJETO DE ESTUDIO
Con este capitulo se aporta al marco de referencia con elementos como: Los antecedentes
del objeto de estudio y una descripcion de las categorias de: Estado; gobierno; régimen politico;
la estructura juridica y politica del sector publico ecuatoriano; y, la organizacién politica,

administrativa, como la naturaleza juridica de los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

2.1  Antecedentes

Segtin describe la (Prefectura del Carchi, 2024); el 9 de abril de 1851 se crea Tulcén, como
cantén de la provincia de Imbabura, con las parroquias de: Tulcan, Huaca, Tusa, Puntal y el Angel;
anexdndose posteriormente las parroquias de San Isidro, Mira, San Pedro de Piquer y La
Concepcion. El 6 de noviembre de 1880, este canton se transforma en provincia de Veintemilla.
La (Gobernacion del Carchi, 2024), al respecto menciona que el 19 de noviembre de 1880 el
General Ignacio de Veintemilla decreto la provincializacion de la provincia de Veintemilla, misma
que en 1884 a través de la Ley de Division Territorial del 23 de abril de 1884, cambia su nombre
por provincia del Carchi.

Desde su creacion, segun la (Asociacion de Municipalidades del Ecuador, 2024) se han
producido transformaciones en su division politica administrativa, hechos que se describen a
continuacion: El 19 de septiembre de 1905, se crea el canton Montufar, con las parroquias de San
Gabriel como capital y cabecera cantonal, La Paz, Puntal, Mira y San Pedro de Pisquer. Con fecha
a 27 de septiembre de 1934 se produce la creacion del Canton Espejo al cual correspondian las
parroquias del Angel como cabecera y capital del Cantén, la Libertad, San Isidro, Mira y la
Concepcion. La parroquia de Mira se transforma en cantén el 18 de agosto de 1980, con las

parroquias de la Concepcion, Juan Montalvo y Jijon y Caamafio. El Cant6n Bolivar se crea el 12
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de noviembre de 1985 con su cabecera cantonal Bolivar y las parroquias de los Andes, Garcia
Moreno, Monte Olivo y San Vicente de Pusir. El sexto Cantén, San Pedro de Huaca, con las
parroquias de Huaca, y Mariscal Sucre, se crea el 08 de diciembre de 1995. (Asociacién de
Municipalidades del Ecuador, 2024).

De esta descripcion se desprende que las parroquias que correspondian al cantén Tulcan
como parte de la provincia de Imbabura se fueron desmembrando, de tal modo que a este cantén
se crean y se suman las parroquias rurales de Pioter, Tufifio, Santa Martha de Cuba, el Carmelo,
Julio Andrade, Chical, Maldonado, Urbina, Tobar Donoso; en Montufar, Cristébal Coldn,
Fernandez Salvador, Piartal, Chitan de Navarrete; en Bolivar, San Rafael; y en Espejo la parroquia
de Goaltal.

Sobre esta base se menciona que los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD’s) de
la provincia del Carchi, afrontan tensiones estructurales y de coyuntura que influyen en el ejercicio
de la autonomia y la descentralizacion tal como refieren la Constitucion y el Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD). En cuanto a las primeras
se derivan de la situacion geopolitica y de la institucionalizacion de la organizacion territorial del
Estado. La segunda tiene que ver con los déficits de capacidad para el ejercicio de sus
competencias.

En lo geopolitico se sefiala que se encuentra ubicada en la parte norte del pais, en la region
interandina o sierra; limitada al norte con el departamento de Narifio, al sur con Imbabura, al este
con Sucumbios y por el oeste con Esmeraldas. Debido a su ubicacion en la zona fronteriza entre
Ecuador y Colombia, se ve expuesta a situaciones que restringen el crecimiento y desarrollo
socioeconémico. En este sentido se identifica que el comercio constituye la actividad mds

importante, que de acuerdo con un estudio de la (Flacso Sede Ecuador, 2011), ocupa el tercer lugar
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en la generacion de rentas provenientes de las importaciones y exportaciones, después de Guayas
y Pichincha.

A diferencia del territorio inter fronterizo y la frontera sur con Perd, segin la (Flacso Sede
Ecuador, 2011), 1a poblacién estd inmersa en una economia de frontera, con un aparente desarrollo
econémico en desmedro de otros componentes productivos como la agricultura, ganaderia,
transporte y turismo, generando un conjunto de inequidades vinculadas con la emigracidn,
violencia, inseguridad y contrabando. Se refiere ademds que en la zona prevalece una economia
asimétrica. En este orden, Fernando Carrién expone que:

La economia de frontera es parecida a una “economia de enclave”, pero
muy especial, porque no explota un solo producto o servicio de un capital
monopodlico, sino que es un complejo diversificado de intercambios comerciales,
legales e ilegales, que tienen enlaces superiores a los territorios transfronterizos. Se
trata de una economia invasiva que hace metéstasis en el sistema penal, en la
economia, en la sociedad y en la politica, asi como también desarrolla practicas
delictivas encaradas por nuevos actores (Flacso Sede Ecuador, 2011, p. 1).

Estas economias con sus consecuentes asimetrias distraen la atencion del gobierno central
que pretende controlarlas con las fuerzas del orden (ejército, policia nacional y aduanera), sin
acciones estratégicas orientadas a combatir sus causas. Para los GAD’s del Carchi, resultan un
contrasentido, sobre todo porque la linea de frontera extendida en 586 Kilometros se comparte 185
con ellos; siendo los mds transitados y un nexo para el comercio y la migracion ilegal.

Se afiade ademas que a propdsito de la globalizacion se ha incrementado la oferta de

productos prohibidos y los mercados ilegales; los contrabandistas actores centrales de la

economia invasiva propician la delincuencia e involucramiento de la poblacion vulnerable
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en estas practicas, imponiendo reglas de comercio fronterizo caracterizadas por la coima,

la extorsion, el secuestro y el homicidio. (Carrera et al., 2017), sefialan que las parroquias

con mayor incidencia de pobreza (57%-96%) a nivel nacional se concentran en la zona
noroeste del pais, entre ellas la provincia del Carchi.

Segtn la (Cdmara de Comercio de Tulcan, 2022), Carchi tiene la menor tasa de empleo
adecuado en la frontera debido al cierre de negocios producidos desde el 2015, por las
salvaguardias y el alza de aranceles. Por el lado de la produccién, en las cuatro provincias de la
ZIF ecuatoriana, al momento se concentra el 7,9% de empresas y negocios del pais. Para la Camara
de la Pequefia y Mediana Empresa de Pichincha (CAPEIPI), la poca presencia de empresas en la
ZIF ecuatoriana se relaciona con: largas distancias de los centros de distribucidn, altos costos de
movilizacion y escasez de mano de obra calificada. La facturacion en las provincias de la ZIF
representa menos del 1% del total nacional.

En esta misma linea, la extinta Ley de Régimen Municipal y la ratificacion en el COOTAD,
instrumentan la creacion de gobiernos municipales por excepcion y en estas condiciones determina
que uno de los requisitos es contar con al menos cincuenta mil habitantes, del cual se exonera a
aquellos que se ubican en provincias fronterizas y tinicamente deben acreditar 10.000 habitantes.
En virtud de lo expuesto, los cantones del Carchi para el afio 2001 segun el (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos, 2002) contaban con 77.175 habitantes en el caso de Tulcan, Bolivar 13.898,
Espejo 13.515, Mira 12.919, Montufar 28.576 y San Pedro de Huaca 6.856 habitantes. Respecto a
la creacion de nuevas parroquias, se establece que deben contar con al menos diez mil habitantes,
con excepcion de los cantones amazonicos y aquellos ubicados en la franja fronteriza, donde el
requisito serd de dos mil habitantes. De la revision efectuada, se describe que las parroquias que

se ubican en la zona limitrofe corresponden al cantén Tulcan (El Carmelo con 2.162, Tobar
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Donoso 1.393, Tufifio 2.692, Urbina 1.770 y el Chical con 4.403 habitantes). Cabe aclarar que en
todo el pais apenas el 24% de parroquias cumplen con esta condicidn.

La otra tension relacionada con la organizacidn territorial del Estado se aborda a partir de
lo dispuesto en la (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008), que determina que el Estado
se organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales. De esta
estructura se colige que en la actualidad existen en esta demarcacién territorial: Un gobierno
provincial, seis gobiernos parroquiales y veintiséis parroquias rurales:

Tabla 1.

Organizacion Territorial Provincia del Carchi

4 p 4 : 4 CANTON SAN PEDRO
CANTON TULCAN CANTON BOLIVAR CANTON ESPEJO DE HUACA

El Carmelo Garcia Moreno El Galal Mariscal Sucre
El Chical Los Andes La libertad
Julio Andrade Monte Olivo San Isidro

T _

Santa Martha de Cuba San Rafael Cristébal Colén

Concepcion Fernandez Salvador

Jijén y Caamafio La Paz
Juan Montalvo Piartal
Nota: Provincias, cantones y parroquias rurales de la provincia del Carchi con sus respectivos

nombres, segun la tltima organizacion politica administrativa.
Fuente: elaboracién propia

Tiene una extension territorial de 3.790 km?, ubicandose en el quinto lugar de entre las
jurisdicciones provinciales mds pequefias del Ecuador, por encima de Tungurahua, Caiiar, Santa
Elena y Santo Domingo de los Tséchilas; dentro de ella habitan 172.828 personas, siendo la quinta
provincia menos poblada, antes de las Galdpagos, Zamora Chinchipe, Pastaza y Napo; y la menos
poblada de la region interandina.

Este nuevo esquema de organizacion territorial compuesto de cuatro niveles merece una

discusion sobre la pertinencia y cantidad de Gobiernos Auténomos Descentralizados en un pais
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pequeiio como Ecuador, con apenas 18°226.512 habitantes y una extension aproximada de 256.370
kmy. Aparentemente resultaria excesiva la fragmentacion territorial y politica, considerando que
en la actualidad existen 1340 gobiernos auténomos descentralizados comprendidos en 24
provincias, 221 cantones y 1140 juntas parroquiales rurales. En su dmbito, los cantones de la
provincia del Carchi representan el 2,7% mientras que las parroquias significan en 2,3%. tomando
en cuenta la extension geografica del pais. En cuanto a su poblacién equivale al 1,3% en relacién
con el total nacional.

Sobre la base y acuerdo con €l (Codigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD,
2010), se configura el Sistema Nacional de Competencias como el conjunto de instituciones,
planes, politicas, programas y actividades relacionados con el ejercicio de las mismas. Las
competencias se ejercen a través de facultades, atribuciones y funciones. La Constitucion
institucionaliza las competencias exclusivas, mientras que el COOTAD propicia el régimen de
administracion de las competencias concurrentes, adicionales y residuales.

Augusto Barrera, citado por (Batallas, 2013), destaca que desde el punto de vista politico
administrativo, nuestro pais adolece de una gran fragmentacion y heterogeneidad en su tamano.
Basta observar como algunos municipios muy pequefios como es el caso del Canton Huaca
conducen su administracion bajo los mismos esquemas y reglas de juego de municipios medianos
y grandes, lo cual a la larga puede significar el afrontamiento de serios obstaculos en los procesos
de descentralizacion, no solo desde la perspectiva econémica (gasto publico), sino también por sus
propias capacidades y limitaciones, asi como las marcadas diferencias que existen entre unos y
otros, siendo gobiernos de un mismo nivel politico.

En lo coyuntural se han emprendido una serie de acciones orientadas a minimizar Yy

contrarrestar parte de las situaciones expuestas, la (SENPLADES, 2014), cita que entre Ecuador y
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Colombia se han planteado esfuerzos de planificacién conjunta, destacandose las siguientes: Las
iniciativas para dinamizar la relacién comercial, logistica y de desarrollo social, propuestas el 20
de junio de 1989 por los gobiernos de Rodrigo Borja y Virgilio Barco y la creacion de la Comisién
de Vecindad Colombo Ecuatoriana, restructurada el 22 de julio de 2011 entre los cancilleres de los
dos paises, denomindndolo Comisién de Vecindad e Integraciéon Fronteriza Ecuatoriana-
Colombiana. El 18 de abril de 1990, en Esmeraldas, se suscribe un convenio sobre el transito de
personas, vehiculos, embarcaciones fluviales, maritimas y aeronaves, estableciéndose que la Zona
de Integracion Fronteriza (ZIF) comprende las provincias de Carchi, Esmeraldas, Imbabura, Napo
y Sucumbios en Ecuador; y los departamentos de Nariio y Putumayo en Colombia.
(SENPLADES, 2014).

En otro orden (SENPLADES, 2014), refiere que la Decision 501 adoptada por la
Comunidad Andina (CAN) en junio de 2001, propone el establecimiento de estimulos y la
promocion de actividades en funciéon de las necesidades de los habitantes de las regiones
fronterizas, con la finalidad de estrechar vinculos sociales, econdmicos y programédticos debido al
nivel de abandono del sector ocasionado por el modelo de desarrollo centro-periférico.

De acuerdo con (SENPLADES, 2014), el 11 de diciembre de 2012 se lleva a cabo en
Tulcén el I Gabinete Binacional que buscaba atender temas relacionados con la seguridad, defensa,
infraestructura, conectividad, ambientales, socioculturales, econdémicos y comerciales.
Posteriormente, el 25 de noviembre de 2013, se realiz6 en Ipiales el segundo encuentro para revisar
los compromisos de la agenda e incorporar el Plan Binacional de Integracion Fronteriza (2014-
2022), en busqueda de erradicar la pobreza extrema en base de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. En este documento se pone de manifiesto que las condiciones de vida de la poblacion

fronteriza son significativamente inferiores a los promedios nacionales.
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A consecuencia de varios incidentes atribuidos al narcotrafico en la frontera norte, el
(Comité Nacional de Seguridad Integral Fronteriza, 2018), disefia el Plan Estratégico de Seguridad
Integral Fronteriza, a implementarse en las provincias de Carchi, Esmeraldas, Imbabura y
Sucumbios. Este plan contemplaba una intervencién en Politicas de Defensa, Seguridad y
Desarrollo para la Frontera Norte (PDSDFN); ademads prevé el desarrollo de planes, programas y
proyectos que permitan fortalecer las capacidades de las instituciones que participan en el control
fronterizo, instrumentando las siguientes acciones: Proporcionar a las instituciones que operan en
la frontera norte la tecnologia disponible para la ejecucion del control efectivo de esta zona;
incrementar la presencia de las instituciones en la zona de frontera en el dmbito de sus
competencias, para alcanzar un desarrollo sustentable y sostenible. Lo mds novedoso es que no se
contd con los actores principales en el territorio que son los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, siendo las fuerzas politicas de la funcion ejecutiva quienes plantean estas
soluciones. Se hace latente la falta de la sociedad civil y las fuerzas del mercado, demostrandose
ausencia de los mecanismos de la buena gobernanza. De hecho, las primeras voces de protesta e
insatisfaccién frente a la ineficiencia del plan ya se han hecho presentes'.

De cara a los problemas referidos en lo estructural, no es adecuado desde este proceso de
investigacion plantear alternativas orientadas a subsanar tales dimensiones, siendo por tanto un

escenario propicio referirse a los aspectos de coyuntura que permitan fortalecer la capacidad de

! (Diario el Universo, 2019)Con marchas y sin visos de didlogo se vive el cuarto dia de paralizacion en Carchi.... Contintia
inalterable el paro decretado por la Asamblea Provincial del Carchi, que cumple hoy el cuarto dia sin lograr ningun acuerdo. ....
Cristian Benavides, alcalde de Tulcédn, exhort6 a los carchenses a dejar de lado el vandalismo y los ataques a la infraestructura
publica y mantenerse unidos para lograr la atencién gubernamental. Mas tarde, las confrontaciones entre manifestantes y la fuerza
publica se reactivaron frente al Comando de Policia Carchi, extendiéndose hasta después de las 23:00, cerrando asi la jornada del
jueves
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gestion para instrumentar y adecuar el ejercicio de sus competencias a los problemas y realidades

de su territorio.

2.2 Corrientes epistemologicas
2.2.1 Teorias del Estado.

De acuerdo con (Zafra, 1967); el Estado es la organizacién politica constituida por un
conjunto de instituciones burocrdticas a través de las cuales se ejerce el monopolio del uso de la
fuerza, como sinénimo de soberania aplicada a una poblacion, dentro de unos limites territoriales.

Desde otra perspectiva, (Pardo, 2013); afirma que las formas de organizacién politica de los
territorios se denominan “Estados”, dentro de los cuales existen instituciones juridicas que
responden a necesidades sociales, tendientes a garantizar la soberania en una demarcacion
territorial determinada. Este término habria surgido a inicios del siglo XVI con Maquiavelo en su
obra “El Principe”, donde refiere la necesidad de una autoridad dentro del Estado que actie como
el gobernante de las personas que habitan en su territorio.

En opinion de Max Weber, citado por Pardo (2013); El Estado es la comunidad humana
que aspira con éxito el legitimo monopolio de la violencia dentro de un territorio en el que habitan
un grupo de personas con caracteristicas comunes como: costumbres, tradiciones, cultura; cuenta
ademds con organos politicos, administrativos y legales.

Asi mismo, (Povifia, 1978); destaca que en el marco tedrico del Estado se identifican dos
dimensiones: La socioldgica y la politica. A la primera se la reconoce como la superestructura de
la sociedad que propicia el ordenamiento juridico del poder y el establecimiento de funciones,
garantizando una correlacion entre Estado, Sociedad, Nacion y Pueblo. La sociedad es la base y el

supuesto indispensable para el surgimiento del Estado; por tanto, sin sociedad no hay Estado. En
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la segunda, se lo define como una forma de organizacién social, que cuenta con instituciones
soberanas que regulan la vida de una comunidad de individuos en el marco del territorio nacional.

Hay que destacar ademds, que (Povifia, 1978); menciona que de acuerdo con la teoria
clésica, el Estado tiene como elementos al territorio, la poblacién y el poder; mientras que para la
sociedad son el territorio y la poblacién; la nacién como la comunidad organizada asentada sobre
vinculos naturales tiene al territorio y la poblacién como elementos objetivos, y la unidad nacional
como elemento subjetivo; el pueblo es la comunidad en si misma sin una organizacién definida.
Ademas, refiere que el poder y el derecho son atributos del Estado. El derecho se vincula con el
orden y el control; mientras que el poder representa la autoridad, direccién y accion; de modo que
su valor supremo esta dado por: la justicia, el bienestar y el bien comun. Sus funciones en primera
instancia se dividen en sociales y politicas:

Tabla 2.

Funciones del Estado y su alcance

Ordenamiento dela = Social | Regula las actividades de los individuos y cuida el orden para que todo se

vida en sociedad cumpla de forma adecuada. El derecho de unos llega hasta donde empieza
el derecho de otros y de la sociedad.

Instituciones que Social | Es el conjunto de todo lo que se hace en la sociedad; tradicionalmente se

integran la sociedad traduce en los Ministerios del Gobierno: Politica Interior e Internacional,

Economia, Salud, Agricultura, Comercio e Industrias, Trabajo, Cultos
Educacion, Cultura, etc.
Juridicas y politicas  Juridico Se refieren al derecho y las politicas, a los Poderes del Estado:
Politica | Legislativo, Ejecutivo y Judicial
Administrativas y de | Politica | Es el poder de mando y el poder de decision. Es la esencia del Estado; se

autoridad traduce en el gobierno. Su ordenamiento es la burocracia
De orden Politica = Son las relaciones entre los Estados y sus vinculos de paz y de guerra: de
internacional comercio internacional y de economia mundial y monetaria; de tratados y

declaraciones; de diplomacia e ideologias: y, de las propia soberanias
inalienables e intransferibles. Forman parte de la globalizacion
Nota. El estado y los gobiernos fundamentalmente tienen dos roles: social y politico, cada uno de
ellos tien una funcion y sus correspondientes alcances (Povifia, 1978)
Fuente: elaboracién propia
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2.2.1.1 Contextualizacion de los Estados: Moderno, Liberal y de Derecho

En base de los planteamientos de (Naef, 1946) , la era moderna se habria desarrollado en
contextos sociales, politicos, econdmicos y religiosos, que marcaron hitos en la transicién del
feudalismo al capitalismo. Como un hecho politico destacado se menciona el surgimiento del
concepto de Estado Moderno durante el siglo XV, cuya existencia se circunscribia a un territorio
con fronteras determinadas, un gobierno comun e identidad cultural y nacional de sus habitantes.
En los siglos XVIy XVII se consolidan las monarquias absolutistas que dominaron Europa. Dentro
del campo de la economia surgen el mercantilismo y los Estado Nacion, caracterizados por la
organizacion politica dentro de un territorio determinado, una poblaciéon agrupada por rasgos
comunes y un gobierno aceptado y reconocido por todos.

Asi mismo en el Estado Moderno, de acuerdo con (Weber, 2003), las formas de autoridad y
administracion aplicados en el ambito privado pasan a formar parte de la administracion publica;
y a su vez, el poder de mando ejercido por el principe se introdujo en el Estado. Weber analiza el
funcionamiento de las empresas capitalistas y sefiala que éstas dependen del orden que s6lo puede
ofrecerles un Estado burocrético, enraizado en los pardmetros de un Estado Moderno que relaciona
al capitalismo con la burocracia, que surge en contraposicion al neo utilitarismo de los Estados
tradicionales, catalogados como ineficientes.

De la misma forma (Naef, 1946), resena que el Estado Liberal surgié como consecuencia
de las deficiencias del Estado Mondarquico Absolutista en los siglos XVII y XVIII. En sus inicios
el liberalismo estuvo caracterizado por dimensiones politicas, econdmicas y filoséficas, que
destacan los ideales de Jean Rousseau, Montesquieu, Diderot; entre otros, por sus criticas al
absolutismo que desencadenaron en procesos revolucionarios de orden politico social como las

Revoluciones Francesa y Estadounidense. En lo cientifico tecnoldgico se destaca la primera
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revolucién industrial. Estos acontecimientos dieron origen a la sociedad capitalista y al Estado
Liberal.

En tanto que para (Naef, 1946), el Estado de Derecho, surgié a partir de los ideales de los
movimientos liberalistas, que tenian la visiéon de salvar al pueblo de la opresidon sociopolitica,
propiciada por la concentracién del poder y el absolutismo. Dos hechos importantes se destacan
en este modelo: En primer lugar, se encuentra “el rule of law” que supone el imperio del derecho,
que es una de las formas de expresion soberana. En segundo lugar, se encuentra “el iusnaturalismo
racionalista” que proponia el alejamiento del derecho de las cuestiones éticas y morales; asi como
la vinculacién entre el Estado y el Derecho.

Se pone énfasis en el surgimiento de los Estados Modernos, debido a que a partir de estos
se introdujeron en Europa nuevas formas de administracion publica, como es el caso de los Estados
nacionales centralizados, el surgimiento de las burocracias estatales con los parlamentos,
ministerios, gobernaciones, embajadas, etc., que finalmente se enraizaron en los territorios
americanos luego de su descubrimiento y la conquista espafola.

Legados de estas formas de administracion siguen latentes hasta nuestros dias. Por otra
parte, estas connotaciones de Estado son importantes debido a la confusion que se genera en el
contexto de la politica, cuando se pretende introducir el concepto de que los Gobiernos Auténomos
descentralizados, son “mini estados”. El hecho de que preserven y se repliquen algunas de sus
caracteristicas, bajo las cuales deben mantener en esencia, no existen las mds minimas condiciones

ara sostener tales pretensiones, haciendo eco de elementos como: ‘“Plurinacionalidad”
b
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Pluriculturalidad”?. Bajo estos puntos de vista se considera necesario hacer alusién a las formas de
Estado.

2.2.1.2 Formas de Estado

Para (Tanzy, 2000), los seres humanos son animales sociales que tienden a congregarse
en grupos que generan mercados y crean la necesidad de instituciones sociales. Todo
conglomerado demanda de instituciones que forman parte del Estado Minimo. A medida que las
sociedades se hacen mds complejas, y los grupos mds grandes y menos homogéneos, el Estado
asume nuevas responsabilidades orientadas a promover el bienestar.

Segtin (Arlotti, 2007), las formas de organizacion del Estado surgen como consecuencia
de la crisis del modelo absolutista predominante en los regimenes monérquicos. En la Revolucion
Liberal se introdujeron algunos cambios; entre los cuales se mencionan: La defensa de las
libertades y de los derechos individuales de pensamiento, conciencia, asi como, la igualdad
juridica de todos los ciudadanos ante la ley; la separacion de poderes; el sistema econdmico de
libre mercado; el sometimiento absoluto a la ley y la constitucidn; la instauracién del Estado de
Derecho; el respeto a las libertades individuales y la propiedad privada. Como formas de Estado
se mencionan: Al Estado Unitario, donde los elementos como pueblo, territorio y poder son
uniformes; y, el Estado Complejo, que se caracteriza por la diversificacion del ordenamiento legal
y la heterogeneidad de pueblo, territorio y poder.

a) El Estado Unitario
De acuerdo con (Diaz, 2018); El Estado Unitario es aquel que posee un solo centro de

poder y de decision politico, en el que confluyen los poderes legislativo, ejecutivo y judicial. Existe

2 Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social, democrético, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de republica y se gobierna de manera
descentralizada. (Asamblea Nacional del Ecuador, 2008)
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ademds desconcentracion y autonomia administrativa. Por su connotacidn politica se distinguen
dos tipos: Unitarios simples y unitarios descentralizados. El primero, se concibe como la forma
mads pura, con un caracter mas tedrico que practico; supone la centralizacion total de los poderes
politico y administrativo. En el segundo, estdn aquellos que concentran el poder de decisién en el
Gobierno Central con unidades territoriales inferiores que tienen un amplio margen de actuacidn.
Los primeros Estados Modernos surgieron como Estados Unitarios, la centralizacién del poder
resultaba conveniente para las monarquias absolutas. Una cierta descentralizacion o autonomia,
permitia establecer centros de decision politica més proximos a los ciudadanos, acercando la
adopcion de las decisiones y facilitando su participacion.

b) El Estado Compuesto.

En cuanto a los Estados Compuestos, (Diaz, 2018) destaca que cuentan con varios poderes
de decision politica; su propia estructura organizativa y capacidad normativa. El reparto del poder
politico se traduce en una distribucién de competencias entre el ente central y los autonémicos.
Solo existe una persona juridica y una representacion a nivel internacional. El conjunto de 6rganos
se integra en un unico Estado dotado de unidad y sometimiento a la constitucion federal. La
soberania tnica conlleva la imposibilidad de cesion de las entidades que forman parte del Estado
compuesto. Estas caracteristicas permiten diferenciarlo de las uniones y particularmente de la
confederacion donde existen tantas soberanias como miembros; pudiendo separarse de ella si esa
es su voluntad. A nivel internacional, cada uno conserva su personalidad propia, aunque la
confederacion puede asumir también su representacion. Las relaciones entre los miembros se basan
en el derecho internacional, mientras que los que forman parte de una federacion se fundamentan

en el derecho constitucional, siendo asi un asunto de derecho interno.
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En este mismo sentido, (Diaz, 2018) ; expone que, en el Estado Compuesto coexisten entes
dotados de autonomia politica que se configura como el principio esencial; en un segundo nivel se
habla de la participacidon que supone la intervencion de los entes auténomos en la construcciéon de
la voluntad estatal. Para hacer realidad este principio suele establecerse una segunda cdmara
legislativa dentro del poder central que en lugar del pueblo representa a los entes auténomos de
los Estados miembros. El reparto del poder exige una distribuciéon de competencias entre el ente
central y los auténomos incluidas en la constitucidn, en la cual se reservan unas competencias
residuales a su favor. El ejercicio de las competencias puede provocar conflictos que deben
resolverse con criterios juridicos; para ello suelen existir tribunales especializados encargados de
la solucién de controversias.

De acuerdo con (Malberg, 1998) es importante establecer la diferencia entre Sociedad y
Estado; uno de los rasgos caracteristicos es la organizacion juridica dentro de un territorio al cual
se subordina la sociedad. Se menciona también la diferencia entre Formas de Estado y de
Gobierno. En los gobiernos absolutistas se distinguen: la tirania, la dictadura, el totalitarismo y la
aristocracia; en tanto que, las Formas de Estado refieren a los Estados Unitarios, sean
Centralizados o Descentralizados, Federales y Confederales.

Tlustracion 2.
Formas de Estado

—_—
FORMAS DE ESTADO
/K
ESTADO
UNITARIO ESTADO COMPUESTO

N ~—_—
SIMPLE DESCENTRALIZADO FEDERAL REGIONAL
N S~~~ N— N

Nota: Formas de Estado refieren a los Estados Unitarios, sean Centralizados o Descentralizados,
Federales y Confederales (Malberg, 1998).
Fuente: elaboracién propia
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2.2.1.3 El Estado como Organizacion

Desde el punto de vista de (Bobbio N. , 1996); la organizacién como niicleo social, surge
de la necesidad del hombre por sobrevivir y satisfacer sus minimos y elementales requerimientos.
Como elementos comunes y sobresalientes se enuncian: Un conjunto de estructuras y sistemas
administrativos. Las estructuras son la columna vertebral; mientras que los sistemas
administrativos, se identifican como flujos de trabajo y aspectos operativos para llevar a cabo una
actividad. La organizacidn se crea para generar bienes y servicios orientados a la satisfaccion de
necesidades individuales o colectivas; tienen como elemento comun la necesidad de alcanzar
metas y objetivos, con personas que interactian y contribuyen al logro de sus fines.

En el mismo sentido (Hall R. H., 1996), explica que se conoce como organizacion a las
estructuras y sistemas administrativos disefiados para alcanzar metas y objetivos; son entes
sociales donde las personas se relacionan e interactian para contribuir a estos fines.

De manera andloga, para (Jaques, 2006), la estructura organizativa es un sistema
interrelacionado de roles, de la cual forman parte: el organigrama, las funciones y
responsabilidades; y sefiala la coexistencia de cuatro tipos de estructuras: la estructura formal u
oficial; la estructura presunta, que es la que los miembros perciben como real; la existente, que es
la que efectivamente opera y puede ser inferida a través del andlisis sistemdtico; y, la requerida, es
la que todos los integrantes de la organizacion necesitan. Dentro de los roles y la estructura, se
establece una separacion entre persona y rol que es relativamente fijo y permanente, mientras que
las personas rotan, la inamovilidad de los roles permite describir la forma como funciona la
organizacion desde el punto de vista formal.

Igualmente para (Mintzberg, 1984), el primer tipo es: la estructura simple, donde la

supervision es directa y las organizaciones son pequefias; la burocracia mecdnica, donde se
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comparten las caracteristicas estandarizadas de trabajo, gran tamafio y ambientes estables; la
burocracia profesional, en la que el trabajo se estandariza mediante la capacitacion profesional, el
ambiente es estable y la clave es el conocimiento; y la adhocracia, es una forma compleja, su
ambiente es dindmico y desconocido, su estructura cambia rdpidamente a medida que la realidad
demanda de ajustes.

De acuerdo con (Schemelson, 1987), la organizacién es un sistema socio técnico creado a
partir de un proyecto para la satisfaccion de las necesidades de sus miembros y la poblacién en un
contexto socioecondmico y politico. Tiene como dimensiones: el proyecto que le sustenta, la
estructura organizativa, la integracion psicosocial, las condiciones de trabajo, el sistema politico y
el contexto.

En cuanto a sus clasificaciones, (Hall R. H., 1996); toma en cuenta la tipologia y
taxonomia. Segun la tipologia se clasifica en lucrativas y no lucrativas; tomando en cuenta un
sentido comun, pueden clasificarse segun el sector (social, educativo, salud, etc.,). Para clasificar
a las organizaciones se debe tomar en cuenta la funcidén o meta y el vinculo entre ellas y la sociedad.

Desde otro orden, para (Haidar, 2012), la organizacion politica es un organismo publico o
privado creado para desempefiar una labor determinada. Las instituciones son sistemas de indole
social y cooperativo, creadas bajo obligaciones legales, con las que se procura ordenar y normalizar
el comportamiento de un grupo de individuos, que bien pueden ser toda una sociedad. Trascienden
las voluntades individuales y se relacionan mediante un propdsito considerado como un bien social
que se constituye en algo normal para los fines del grupo. Los mecanismos de funcionamiento
varian en cada caso y para ello se desarrollan un conjunto de reglas o normas que resultan poco

flexibles y adaptables.
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Es necesario efectuar un andlisis de la organizacién desde diversas visiones, con el
propésito de determinar si el Estado es o no una organizacion; (Malberg, 1998) al respecto plantea
que es una organizacién sociopolitica creada en un territorio definido sobre el cual ejerce
soberania; estd habitado por una poblacién dispuesta a ejercer derechos y cumplir obligaciones;
ademds, se sustenta en un conjunto de disposiciones sobre las que no se permite la injerencia ni
intervencién de ninguna organizacién. Es administrado por el gobierno que ejerce el poder
ejecutivo; en tanto que el legislativo emite leyes sobre las cuales se instrumenta la soberania; y, la
funcidn judicial como responsable de aplicar la ley.

Desde el punto de vista del Estado como organizacion y concomitante con la generacion
de bienes y servicios se estima adecuado sustentar los modelos de fortalecimiento institucional en
la Cadena de Valor Publica, sobre la cual deben instrumentarse las estructuras organizacionales y
los sistemas administrativos. Con el propdsito de evitar el decoupling y el isomorfismo en las
instituciones publicas se hace necesario plantear un andlisis de la estructura organizacional dentro
del diagnodstico del modelo de fortalecimiento institucional, asi como en la evaluacién de sus
capacidades internas.

2.2.1.4 Elementos del Estado

(Diaz, 2018); coincide con la tendencia tradicional en el sentido de que se distinguen tres

elementos: El poder, la poblacion y el territorio.
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Ilustracion 3.
Formas de Administracion del Estado

7~

2 - =)

Poblacién

Nota: Tipologia de los elementos del Estado bajo el esquema tradicional (Diaz, 2018)
Fuente: elaboracién propia

a) Territorio

Como expresa (Diaz, 2018); el territorio esta presente en todas las formas de organizaciéon
politica, es el soporte para el ejercicio del poder. En la Edad Media era propiedad privada del rey,
a su muerte lo dividia entre sus hijos y herederos. Con el surgimiento del Estado Moderno, se
convierte en el elemento esencial definitorio y constitutivo; con este nuevo enfoque cambia la base
del poder personal al poder territorial. Del mismo modo, la coexistencia de varios Estados
determina la necesidad de delimitarlos, dando lugar al nacimiento de las fronteras como elemento
indispensable de la demarcacion territorial.

En otro orden, (Diaz, 2018) expone que bajo el enfoque juridico al territorio se considera
como un mero objeto sobre el que recae el poder del Estado y posee el derecho a la propiedad.
Esta teoria tiene raiz en las concepciones preestatales del feudalismo, estableciendo su dominio
como un derecho especial de cardcter publico. El Estado es propietario del territorio y ejerce
facultades de dominio uso y disposicidn.

Desde el punto de vista de (Diaz, 2018), la delimitacion del territorio se conforma a partir
de cuestiones, que van desde las relaciones entre Estados; dentro de las cuales se consideran a las

normas de derecho internacional puiblico, y en particular convenios bilaterales o multilaterales,
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que precisan la delimitacion de los territorios; la legislacion interna de cada Estado contempla
también aspectos relativos a sus limites; la normativa internacional, el derecho consuetudinario,
la Convencion de Ginebra de 1958 y del Derecho del Mar de 1982, estipulan que el territorio del
Estado no estd compuesto tnicamente por la tierra firme, sino que se anaden: El mar territorial,
o espacio de mar adyacente a las costas, las aguas interiores como rios, lagos o lagunas
comprendidos en el territorio de un Estado; el espacio aéreo; el subsuelo; las embajadas, buques
y aeronaves, la plataforma continental y la zona econémica exclusiva.

b) Poder

Segtn (Diaz, 2018); es la capacidad de modificar la conducta o la voluntad ajena mediante
la coaccion fisica o psicoldgica donde predomina lo politico que corresponde a la autoridad que
gobierna. Tiene como caracteristicas esenciales: La unidad e independencia; el poder estatal es
unico frente a la desconcentracion. Se hace hincapié en la superioridad del Estado como la
capacidad de imponerse a los demds poderes y actuar sobre la totalidad de la sociedad.

Adicionalmente, (Diaz, 2018) menciona que, para explicar la legitimidad del poder, en
primera instancia se recurrid al derecho divino y posteriormente a las teorias del contrato social,
para justificar la presencia de la monarquia absoluta (Hobbes), el respeto a los derechos
individuales y soberania del parlamento promulgada por (Locke); y, finalmente la soberania
popular (Rousseau), que implica una legitimacion democratica del poder.

Asi pues, Montesquieu citado por (Olarieta Alberdi, 2011), habria simplificado la divisién
de poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, como una forma de evitar la tirania o la monarquia
absoluta. Locke plantea separar en distintas manos las funciones ejecutiva y legislativa, de tal
manera que quienes hacen las leyes no sean los mismos que lo aplican, evitando beneficiar a los

gobernantes. (Arcaya, 2004)
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Tlustracion 4.

Poderes del Estado

JUDICIAL

LEGISLATIVO EJECUTIVO

PODERES
DEL
ESTADO

Nota: Enfoque de los poderes de Estado, segin Locke (Arcaya, 2004)
Fuente: elaboracién propia

¢) Poblacion

Teniendo en cuenta a (Diaz, 2018); es el elemento humano; sufre una modificacién
conceptual con el surgimiento del Estado contempordneo como estructuras de gobierno
centralizadas; sobre todo a partir de la Revolucion Francesa. Hasta entonces, el nexo de la
poblacién radicaba en la sumision al unico poder, que en la Edad Moderna era el real; el pueblo
podia ser elemento del Estado, pero no participaba en el ejercicio del poder. Sin embargo, desde
el inicio del Estado Constitucional, comienza el proceso de incorporacién del pueblo como sujeto
del poder estatal y titular de la soberania. Las declaraciones de derechos con las que se inicia la
Edad Contemporanea y las primeras constituciones escritas reflejan esta idea, en tanto que aluden
al pueblo o a la nacién como titulares del poder constituyente. El individuo pasa de ser subdito a
ciudadano.
2.2.2 Gobierno.

De acuerdo con Teissier, citado por (Gordillo, 2013), gobernar tiene como propésito velar
por el funcionamiento de los poderes publicos, toma como referencia para este propdsito lo
previsto en la constitucién de tal manera que se aseguran buenas relaciones internacionales; se

puede dar soluciones a los asuntos excepcionales y velar por los intereses nacionales.
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Como sefiala (Gordillo, 2013), en Francia, la Constitucion denomina “Gobierno” al
gabinete ministerial, representado por los més altos 6rganos ejecutivos del Estado. Asimismo,
(Heller, 1997), expresa que sus funciones estdn orientadas a la satisfaccién de los intereses
colectivos. Tiene como objetivos: el bienestar de la poblacion, atendiendo las necesidades de
alimentacién, educacidn, salud y vivienda. Comprende todas las instituciones dirigidas desde el
poder central y el nivel territorial o regional ubicado en provincias, estados o departamentos,
municipios, ciudades o localidades. La existencia del poder politico es necesaria para la direccién
de los gobiernos, como 6rgano colegiado formado por un presidente o primer ministro y unos
ministros, a quienes se le atribuye el poder ejecutivo a cargo de la direccion y administracion del
aparato estatal.

2.2.2.1 Formas de Gobierno

Montesquieu (1689-1775) citado por (Olarieta Alberdi, 2011), basiandose en la
clasificacion de Aristételes, distingue a las formas de gobierno segun las personas que ostentan el
poder y el modo de ejercerlo: La republica, como el gobierno de todos; democracia el gobierno
de una parte que ejerce el poder y lo asocia con la aristocracia; la monarquia, cuando el poder esta
en manos de una sola persona que gobierna sobre la base de leyes fijas y estables; y, el despotismo
cuando reside en una sola persona, que gobierna segtin su voluntad sin sujetarse a leyes o normas.
De acuerdo con la forma de gobernar, es decir la sujecion o no a leyes, se mencionan a la monarquia
y la tirania. Para evitar el despotismo y garantizar un gobierno moderado, debe separarse a los
organos que ejercen el poder de los que lo controlan. En su teoria de la “separacion de poderes”,

propicia el imperio de la Ley, sobre la base de la Constitucion. (Abal M. , 2010)
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Ilustracion 5.

Formas de Gobierno

Formas de
Gobierno

| |
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Al Al A Al A Al

Blgi e ] Monarqula] Presidencialismo ] Parlamentarismo ] Ll ] Semi ]

Constitucional Absoluto presidencialista presidencialista

Nota: Contextualizacion de las Formas de Gobierno, segin los postulados de Aristételes y
Montesquieu. (Olarieta Alberdi, 2011)
Fuente: elaboracion propia

Estas formas en opinién de (Abal M. , 2010), generan el principio de gobierno moderado,
que se instrumenta con tres mecanismos: una constitucion escrita que regula el funcionamiento de
las agencias del Estado que consagra los derechos de los ciudadanos; la superioridad constitucional
respecto a las normas legales ordinarias que para su modificacién requiere de mayorias calificadas;
y, un organo judicial que controle el cumplimiento de la ley. Esto permite que los gobiernos
constitucionales limiten su accionar al cumplimiento de las leyes y la divisién de poderes en
oposicién a los absolutistas que ostentan poderes arbitrarios e ilimitados.

En otro orden, Biscaretti di Ruffia (1973), distingue la existencia de una percepcion
erronea entre "forma de Estado" y "forma de gobierno", la tipologia cldsica de los "regimenes
politicos" o "formas de gobierno" (monarquia, republica, aristocracia, democracia, tirania,
oligarquia, etc.), que suelen utilizarse como "formas de Estado". La identificacién de los

elementos permitird establecer las diferencias para evitar la confusion
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2.2.2.2 Relaciones entre Estado y Gobierno
Estas surgen de la finalidad que ambos persiguen; esto es el bien comitin de la sociedad. El
Estado a través de sus organos define y determina los atributos del bienestar de la sociedad,
mientras que el gobierno debe instrumentarlos de la mejor manera y para ello la nueva gestién
publica ha planteado las alternativas de gobernanza y de gobernabilidad. En el concepto y principio
de coexistencia, el Estado sobrevive por la sociedad, mientras que el Gobierno coexiste por el
Estado.
2.2.2.3 Diferencias entre Estado y Gobierno

Tabla 3.

Diferencias entre Estado y Gobierno

Es la organizacién politica de la sociedad, que
actiia como instrumento de dominacién de clases
respondiendo a los intereses de la clase
econémicamente dominante.

El Estado es un ente politico que crea derechos y
obligaciones, tiene facultades para establecer
normas en la sociedad y hacer obligatorio su
cumplimiento.

El Estado cuenta con los poderes absolutos para el
ejercicio de la potestad

Las formas de Estado hacen referencia a la
estructura total y general de la organizacién
politica.

El Estado es permanente y conserva idénticas
caracteristicas.

El Estado es imperceptible e invisible y abstracto,
a él se integran sus elementos de territorio, nacién
y estructura politica administrativa.

Es una parte del Estado que tiene como objetivo lograr el
cumplimiento de sus fines; es el centro desde donde se ejerce el
poder politico sobre la sociedad.

El Gobierno instrumenta las decisiones que toma el poder
estatal; dichas decisiones son independientes de las funciones
legislativa y judicial.

El Gobierno representa tnicamente un poder del estado
encaminados a la ejecucion de las leyes, a realizar los atributos
fundamentales del Estado

La forma de gobierno es la manera de organizar y distribuir las
estructuras y competencias de los drganos que componen el
gobierno.

El Gobierno cambia y sufre transformaciones en su estructura,
sistemas y formas, lo cual cambia su esencia.

El nivel de abstraccién es otra caracteristica que los hace
diferentes, en el sentido de que el gobierno es perceptible y por
tanto se puede reconocer quienes forman parte de él y se pueden
identificar a las personas fisicas.

Nota: Existen dicotomia que hacen la diferencia entre el Estado y Gobierno (Biscaretti di Ruffia, 1973)

Fuente: elaboracion propia
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2.2.3 EIl Régimen Politico

En opinién de (Abal M. , 2010); el régimen politico estd constituido por un conjunto de
reglas e instituciones del sistema politico que determinan la forma como se implementan las
decisiones; asi como, los mecanismos de designacién de las autoridades que ocupan las estructuras
de poder del Estado; mismas que forman parte de la burocracia. Con estos propdsitos, se
desarrollan un conjunto de relaciones en lo social, econémico, cultural, ideolégico e histérico;
entre otros. En el régimen politico se incorporan las formas y mecanismos de acceso al gobierno,
el ejercicio del poder y sus interacciones; a partir de estas dimensiones se distinguen los tipos de
regimenes en democrdticos y no democraticos. Varias corrientes plantean un sinénimo entre
régimen politico y formas de gobierno. (Centro de Capacitacion Judicial Electoral Mexicano,
2011).

De modo similar (Duverger, 1963); manifiesta que, en la determinacion del régimen
politico, convergen las instituciones estatales y su relacionamiento con la sociedad, dentro de este
involucra: Al sistema de partidos con los mecanismos de mediacién entre la sociedad y el Estado;
la toma de decisiones del sistema electoral; y, el sistema de administracion publica, donde se
organiza la gestion estatal. Para (Abal M. , 2010); las instituciones estdn conformadas por un
conjunto de normas, costumbres y reglas de juego imperantes conocidas y aceptadas por un
conglomerado de habitantes que forman parte de una sociedad determinada. Son ademds redes que
enlazan relaciones econdmicas, sociales y politicas entre las partes del sistema; se clasifican en
formales e informales. Las formales se establecen a través de procesos de codificaciéon y se
encuentran escritas como: La Constitucion y las Leyes. Las informales no pasan por este proceso
y pueden tener la misma importancia que las formales; prescriben determinadas conductas que

condicionan el comportamiento de los actores sociales. Segtin el neo institucionalismo lo que hace
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diferentes a las sociedades, a las economias y los Estados no es su territorio, o los recursos
naturales y su poblacidn; sino la calidad y eficiencia de las instituciones.

Bajo estas premisas, (Abal M. , 2010); sefiala que el gobierno estd constituido por los
cargos de la ctipula del Estado a cargo de la toma de decisiones, que se diferencian en funcién del
grado de concentracién del poder en un solo depositario, lo que implica el miximo nivel de
concentracion o entre distintas instituciones que equivale a la desconcentracién, con lo cual se
determinan dos dimensiones: horizontal y vertical.

2.2.3.1 Distribucion Horizontal del Poder

Como expresa (Sartori, 2005); la distribucion horizontal del poder entre estructuras de toma
de decisiones, en los regimenes democréticos se subdividen: en parlamentaristas, presidencialistas
y semi presidencialista, que consideran tres aspectos vinculantes entre el ejecutivo y el legislativo:
La fuente de legitimidad sea esta directa o indirecta; la estructura de gobierno, que puede ser
colegiada o unipersonal; y, las atribuciones, destacdndose la separacion o fusion.

Tlustracion 6.

Distribucion Horizontal del Poder

PARLAMENTARISTA
SEMIPRESIDENCIALISTA PRESIDENCIALISTA

Nota: Esquematiza la distribucién horizontal del poder tomando como referencia el régimen
politico. (Sartori, 2005)
Fuente: elaboracién propia

El Parlamentarismo, como sefiala (Sartori, 2005); tiene origen en la transicién de la

monarquia absoluta a la constitucional en Reino Unido en 1688, elimindndose las prerrogativas
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reales; las decisiones del rey y su consejo de estado se sujetaron a la aprobacion del parlamento.
Se crea la figura del primer ministro, como consejero principal de la corona, presidiendo el consejo
real, caracterizado por la soberania del parlamento; la relacion entre el ejecutivo y el legislativo
estd dada por la fusion; los gobiernos son designados, apoyados y destituidos por el voto del
parlamento. El jefe del ejecutivo adopta diversos nombres como primer ministro, premier o
canciller; es elegido por el legislativo, ante el cual es responsable juntamente con su gabinete que
depende de su confianza y puede revocarse su mandato a través del voto parlamentario de censura
o de no confianza. La duracion del mandato del ejecutivo no estd sujeta a plazo, se mantiene
mientras conserve el apoyo parlamentario. Como contrapartida a la potestad de investir y destituir
a los miembros del gabinete que posee el parlamento, el primer ministro tiene a su vez la facultad
de disolverlo y convocar a elecciones para la conformacién de uno nuevo.

En opinién de (Orlandi & Zelaznik , 1996), existe diferencia entre las funciones de jefe de
gobierno, encargado de la direccion politica y administrativa; y el jefe de estado, que ejerce un rol
simbolico y ceremonial, en las monarquias es ocupado por el rey y en las republicas por el
presidente elegido por el parlamento. En este contexto, Sartori; citado por (Lopez, 2003); destaca
que el jefe del ejecutivo puede relacionarse con sus integrantes de diversas formas. Un primero
por encima de sus desiguales, el jefe del ejecutivo dirige el gobierno, que a la vez es jefe del partido
y dificilmente puede ser destituido por el voto del parlamento, designa o remueve a los ministros
de su gabinete; un primero entre desiguales el jefe de gobierno puede destituir a los miembros de
su gabinete, pero éstos no lo pueden remover ; y, un primero entre iguales, el primer ministro cae
con sus ministros, generalmente en el gabinete existen ministros impuestos y tiene poco control
sobre el grupo. El modelo puro de parlamentarismo supone la soberania del legislativo y la

inexistencia de la revision judicial de leyes emitidas por éste. Se destaca que a nivel del continente
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Americano Canadd es el Unico que mantiene el régimen parlamentario con similares
caracteristicas al modelo del Reino Unido.

El Presidencialismo, segun Sartori (1994); es el régimen politico sustentado en el acceso
al gobierno a través de la eleccién popular mediante votacion directa de los ciudadanos; surge en
los Estados Unidos de Norteamérica, influenciando sobre los paises latinoamericanos. Por la
independencia y fundacién de los nuevos paises debieron elegir a sus jefes de Estado bajo el
régimen presidencialista. En EE. UU. Hubo interés por diferenciar a la figura presidencial del rey.
En este sistema, prevalece la separacion de poderes, en ejecutivo, legislativo y judicial con total
independencia; el periodo de mandato del presidente esta constitucionalmente prescrito, durante
el cual no estd obligado a dimitir por el voto parlamentario de censura; en contrapartida carece de
capacidad para disolver el congreso. Por la norma de la separacion de poderes el jefe de gobierno
no puede formar parte de otro, situacion que se hace extensiva a los miembros del gabinete. El
presidente dirige el ejecutivo, designa y remueve a sus miembros de manera discrecional. El
ejecutivo es una figura unipersonal, que se encarna en el presidente que concentra los roles de jefe
de estado y jefe de gobierno.

De acuerdo con (Orlandi & Zelaznik , 1996); en algunos paises, la eleccion del presidente
no se realiza de manera directa sino a través de colegios electorales elegidos por sufragio popular
como ocurre en los EE. UU y en Argentina antes de la reforma de 1994, lo cual no invalida el
caricter de eleccion directa, sustentdndose en los siguientes argumentos: El colegio electoral no es
permanente, se redne para la designacion del presidente; ratifica la decision mayoritaria del
electorado seleccionado en funcién de apoyar a un determinado candidato; los ciudadanos eligen
electores y no presidente, por tanto el elegido no es responsable ante el colegio electoral sino ante

el electorado.
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Bajo estos puntos de vista, seglin (Hauriou, 1980), el principio de legitimidad de la
descentralizacion, en el presidencialismo unitario latinoamericano se considera incompleto en
razén que abarca Unicamente hasta el gobierno comunal, se excluyen los niveles provincial o
regional; considerdndose esta como una descentralizacién de nivel y alcance menor. Reafirma que
el requisito de eleccioén de las autoridades por la soberania popular marca la diferencia en los
procesos de descentralizaciéon. Cuando estas son elegidas por votacién popular directa y sus
funciones son claramente definidas, los deberes y compromisos que se le impongan, asi como los
de sus colaboradores, no se pueden diluir como ocurre en el régimen centralizado, donde la
responsabilidad por las demandas sociales no satisfechas suele trasladarse a instancias
jerarquicamente superiores. Las autoridades que ejercen el gobierno en los entes descentralizados
se suponen son elegidas para resolver problemas que se encuentran cerca a los ciudadanos y que
corresponden a estas instancias locales y no por la administracion central.

Existe una nueva doctrina conocida como post presidencialismo que modifica el sistema
presidencialista. Dentro de este marco, en opinién de (Chalco Salgado, 2018), el Poder Ejecutivo
incrementa sus potestades; se agregan facultades que dan hegemonia personalista al presidente,
afectando la configuracion de la democracia confundiéndolo con el autoritarismo. A este sistema
se lo conoce como el hiperpresidencialismo. La concentracion de poder genera un debilitamiento
de las otras funciones; este sistema estd auspiciado por sus propias normas supremas. Se sostiene
que en la Constitucion del 2008 de Ecuador se adecud el sistema hiper presidencial debilitando y
tensionando la estructura democratica, republicana y el presidencialismo originario.

El Semi presidencialismo de acuerdo con (Abal M. , 2010), es la forma de gobierno que
combina elementos del presidencialismo y el parlamentarismo; se asocia al modelo francés de la

Quinta Republica surgida en 1958 con Charles De Gaulle. La nueva Constitucion pretendia dotar
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de la estabilidad y eficiencia inexistente en anteriores republicas, reforzando los roles del
presidente y primer ministro, reduciendo el poder del parlamento. Comparte con el
presidencialismo la eleccién directa y popular del presidente, elimindndolo como facultad del
parlamento. Se diferencia del presidencialismo por cuanto lo define como una estructura de
autoridad dual, con dos cabezas, asemejdndose al modelo parlamentario. El presidente no cumple
un rol dnicamente ceremonial y simbdlico, adopta un poder regulador, adquiriendo una mayor
relevancia en comparacién con el jefe de estado de los sistemas parlamentarios. Es una forma de
gobierno predominante en paises africanos; en América se destaca como tnico caso el haitiano.

2.2.3.2 Distribucion Vertical del Poder

Como lo hace notar (Abal M. , 2010) la division vertical del poder se da cuando existe una
distribucion de competencias entre, diferentes niveles de gobierno y autoridad, o sea, entre las
instancias central o nacional y las regionales o subnacionales. Existen dos formas de distribucion
vertical del poder: En la primera, el poder local o regional es controlado y ejercido por el central,
como es el caso de los gobiernos unitarios, donde existe una fusion del poder agrupando las
instancias de decision, limitando la capacidad de los gobiernos. En la segunda existe delegacion
de facultades del gobierno central a los locales o regionales.

Tlustracion 7.

Formas de distribucion vertical del poder

INSTANCIA CENTRAL O INSTANCIA CENTRAL O

NACIONAL NACIONAL

Control Delegacion de
facultades

—[ Poder local o regional —[ Poder local o regional

Nota: Esquematiza la distribucién vertical del Poder (Vallés & Salvad, 2020)
Fuente: elaboracion propia
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De manera més amplia (Vallés & Salvad, 2020); explica que los Estados Unitarios con
extensiones reducidas, el poder actda sobre la totalidad territorial; cuando abarcan
circunscripciones y poblaciones mds amplias, se ve la necesidad de incorporar territorios
subestatales. Las estrategias de desconcentracion, descentralizacion, autonomia, hacen viable la
administracion de los Estados en diferentes formas de organizacion politico administrativas. La
concentracion o dispersion depende del volumen de recursos publicos a ser administrados por cada
uno de los niveles. A mayor cuota del gasto publico que controla el gobierno central es mayor la
centralizacion.

2.2.4 Contextualizacion del Estado Ecuatoriano

El Estado Ecuatoriano nace a partir de la lucha por el distanciamiento politico, social y
econdémico de la Corona Real Espafiola, que colonizé gran parte del continente americano a partir
del descubrimiento de las Indias por Cristobal Colén en 1492; que le significé una gran época,
debido al encuentro del lugar propicio para obtener riquezas para solventar la crisis espafiola.

Luego de 68 afios del descubrimiento, Ecuador atravesé el primer avance hacia la
construccion de la republica, cuando en 1560, segin (Pinto, 2005), el Cabildo de Quito, pidi6 a la
Corona Espaiola la formacion de la Real Audiencia con autonomia del Virreinato de Lima del
cual dependi6 desde 1524. El Rey Felipe II, emiti6 el 29 de agosto de 1563 la Cédula creando la
Real Audiencia de Quito, la cual no tuvo ninguna relevancia en el contexto politico. “la corona
espaiola rest6 importancia, por lo que el Rey alquilaba la Presidencia de Quito, como si se tratara
de una granja, sin escripulos” (Andrade, 1944, p. 94).

A la jurisdiccion de la Real Audiencia pertenecieron las Gobernaciones y Presidencias de
Esmeraldas: Jaén, Quijos, Popaydn, Maynas y Pasto; en el siglo XVIII se crearon las de Guayaquil

y Cuenca y los corregimientos de Quito, Ibarra, Otavalo, Latacunga, Riobamba, Chimbo, Loja y
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Cuenca. Quito fue tan representativo y centralizado, que a su vez era presidencia, gobernacién y
corregimiento.

La dependencia al Virreinato de Lima, durante 34 afos, estuvo envuelta en problemas
politicos y econémicos. Una de las primeras manifestaciones del pueblo quitefio en contra de las
autoridades espaiiolas, fue la revolucién de las alcabalas. De acuerdo con (Gonzalez Suérez, 1891),
se produjo entre julio de 1592 y abril de 1593; Felipe 11, expidi6 la cédula real disponiendo el pago
del 2% sobre las ventas y permutas; impuesto creado para equipar la armada que vigilara los mares
de las indias y protegiera el comercio, las ciudades y puertos espafioles en América frente al ataque
de corsarios y piratas que saqueaban y quemaban las naves; este tributo no fue aceptado en Quito
y gener6 levantamientos. Luego de haberse liberado los impuestos la Corona ejecuté grandes
matanzas en la poblacién quitefia, generando temor, zozobra, y desconfianza; las relaciones entre
criollos y chapetones fueron cada vez mds tensas. Las alcabalas, segun el Cédigo Orgéanico de
Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizacién, atin se mantiene en el Ecuador®.

Un segundo acontecimiento fue la Revolucion de los Estancos; a juicio de (Burgos, 2010),
se lo conocia como la revolucion de los borrachos o revolucion de los barrios de Quito. Fue un
motin en contra de las medidas fiscales de 1765; la poblacion reclamaba por un incremento de los
impuestos a los licores y estancos. Varios nobles criollos de la Presidencia de la Real Audiencia
de Quito propiciaron el levantamiento en contra de las autoridades chapetonas, por el
establecimiento de una fébrica de aguardiente y una casa de aduanas destinadas a aumentar los

ingresos de la Corona. La fabrica tenia como proposito monopolizar la produccién de licores; la

(Asamblea Nacional del Ecuador, 2010) 3. Art. 527.- Objeto del impuesto de alcabala.- Son objeto del impuesto de alcabala los siguientes
actos juridicos que contengan el traspaso de dominio de bienes inmuebles :a) Los titulos traslaticios de dominio onerosos de bienes raices y buques
en el caso de ciudades portuarias, en los casos que la ley lo permita; b) La adquisicién del dominio de bienes inmuebles a través de prescripcion
adquisitiva de dominio y de legados a quienes no fueren legitimarlos; ¢) La constitucién o traspaso, usufructo, uso y habitacion, relativos a dichos
bienes; d) Las donaciones que se hicieren a favor de quienes no fueren legitimarios; y, e) Las transferencias gratuitas y onerosas que haga el
fiduciario a favor de los beneficiarios en cumplimiento de las finalidades del contrato de fideicomiso mercantil.
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casa de aduanas controlaba el contrabando en las importaciones mercantiles; estas medidas fueron
perjudiciales para los terratenientes que producian aguardiente y para comerciantes evasores. Los
conflictos empezaron a generar incrementos en los precios del alcohol, se diezmé la produccién
de los mestizos y se encareci6 el consumo de licor para los pobres que lo consumian. Las revueltas
desencadenaron en el incendio de almacenes del estanco y la casa de aduana. Para los espaioles,
estas medidas tenian como finalidad evitar la evasion tributaria y el contrabando, lo cual se calific
como perjudicial para el pueblo. La denominacion de la “revolucion de los borrachos” se atribuye
al consumo de licor por los nativos.

La inestabilidad politica y el descontento popular en contra de Espafia fueron tan
significativos; segiin (Nufiez Sanchez, 2010) durante estos acontecimientos la Audiencia de Quito
contd con dos gobiernos: el de las autoridades chapetonas que permanecian ocultas en haciendas
y monasterios; y, el gobierno de los aristdcratas criollos designados por el pueblo. La Real
Audiencia ordené el destierro de hombres espafioles solteros y el Virrey de Nueva Granada
suspendi6 el estanco y la aduana.

En cambio, para (Cevallos, 1886), la crisis socioecondmica de la Real Audiencia fue
provocada por: Las reformas Borbdnicas, que fueron un conjunto de medidas politicas,
administrativas, religiosas, culturales y econdmicas implementadas por los Borbones (casa real)
espanoles durante el siglo XVIII; se aplicaron en Espafia y en los dominios americanos; la invasion
Napoleodnica a Espafia en 1808; las revoluciones de las alcabalas y los estancos que motivaron el
descontento popular y propiciaron el derrocamiento del Conde Ruiz de Castilla como Presidente
de la Real Audiencia de Quito; y, la conformacion de la primera Junta de Gobierno Auténoma el
10 de agosto de 1809, evento conocido en el Ecuador y otros paises de la region como primer grito

de independencia hispanoamericano. La debilidad del movimiento y rechazo de varios sectores de
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Popayéan, Guayaquil, Cuenca y Lima, hicieron que el gobierno revolucionario durara apenas 77
dias. Luego de varios hechos, cientos de indianos y rebeldes se encarcelaron entre el 2 y el 4 de
agosto de 1809 y luego asesinados; volviendo el poder a manos del Conde Ruiz de Castilla.

Es importante destacar que Espafia no atravesaba buenos momentos, como se menciono,
fue derrotada por Francia bajo el mando de Napoledn, coyuntura que se aprovechd en América,
donde surgieron las primeras juntas revolucionarias en contra de los espafioles que habian
generalizado el descontento en el centro y sur. Adicionalmente, abundaron las situaciones de
panico y angustia que cred la independencia de los Estados Unidos de Norte América en junio de
1776, donde todavia se realizaban celebraciones y eventos conmemorativos que incitaban al
nerviosismo de los europeos. Otro hecho de conmocidn fue la sonada de la Revolucion Francesa
que atemorizaba a los espafioles.

Sin embargo, de la existencia del descontento popular, aparecieron grupos de criollos que
se declararon leales al rey y a la corona, y por lo tanto no apoyaban a los compatriotas;
atribuyéndoles que no defendian al pueblo, sino que estuvieron a favor de sus propios intereses, lo
cual sin lugar a duda contribuy6 a la derrota. Finalmente se apunta que para el vencimiento de las
fuerzas quitefias tuvieron que reforzar el ejército real con tropas de los Virreinatos de Lima y
Nueva Granada, porque los quitefios estaban tornandose invencibles.

Los cruentos enfrentamientos se prolongaron hasta 1812, (Cevallos Garcia, 1997), con el
derramamiento de sangre de muchos patriotas. El primer grito de independencia en Latinoamérica;
fue el punto de partida para la independencia de Espafia de paises como: Colombia y México en
1810; Venezuela en 1811; Argentina en 1816; Chile en 1818; Costa Rica, Nicaragua, Republica

Dominicana, El Salvador, Guatemala y Honduras en 1821.
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Cevallos (1886) describe que, el 24 de mayo de 1822 el ejército independista vencié a las
fuerzas realistas en la denominada Batalla de Pichincha, consiguiendo la liberacién e
independencia de las Provincias de la Real Audiencia de Quito. Por las primicias de libertad a
Quito se la conoce como "Luz de América".

Ecuador y Bolivia fueron los dltimos paises en independizarse del yugo espafiol; 1822 y
1825, respectivamente. Como hecho curioso, se menciona que Guayaquil se independiz6 primero
de la Presidencia de Quito el 9 de octubre de 1820 y se declar¢ territorio libre, por lo que cred su
propia Constitucion provisional y permanecié en condiciones de republica independiente entre
1820 y 1822, para anexarse luego a la Gran Colombia como una provincia del Departamento del
Sur; hecho que se dio gracias a la reunion pacifica de Simo6n Bolivar, presidente de la Gran
Colombia y José de San Martin presidente de Guayaquil en julio de 1822.

Asi mismo, (Liévano Aguirre, 1966), describe que luego de la liberacion de la Real
Audiencia de Quito, se inicia el proceso de anexién a la Gran Colombia; creado en 1819 por el
congreso de Angostura, mediante Ley Fundamental de la Republica y ratificada en Cucuta en 1821
como Republica de Colombia, a la cual se anexaron Panama y Venezuela en 1821; Quito y
Guayaquil en 1822.

El reconocimiento internacional se inscribié en un contexto diplomatico adverso en
Europa. Austria, Francia y Rusia reconocian las independencias en América si los Estados se
sometian a un sistema monarquico integrado por dinastias europeas. La Gran Colombia era el pais
hispanoamericano con mayor prestigio internacional, varios politicos de Europa y América, como
John Quincy Adams, secretario de estado y presidente de Estados Unidos, la vislumbraron como

una de las naciones mds poderosas del planeta. (Cevallos Garcia, 1997)
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La Gran Colombia conformada por: Perd, Panamd, Venezuela, Colombia, Quito y
Guayaquil; como organizacién politica disponia de un poder ejecutivo con un gobierno fuerte
conformado por el presidente y vicepresidente; designados por un colegio electoral elegido por
asambleas provinciales, cada region estaba representada por un intendente. El poder ejecutivo se
dividi6 en cuatro secciones: Asuntos extranjeros; del interior; de finanzas y aduana; y, de guerra y
marina. El poder legislativo residi6 en el Congreso Nacional, compuesto por dos cdmaras: del
Senado y de Representantes. El Poder Judicial estuvo representado por la alta Corte de Justicia,
con capacidades de hasta acusar al presidente y vicepresidente de la Reptblica ante el Senado.

Las relaciones entre Colombia y Pert fueron tensas por las disputas territoriales del Pera
para anexar Guayaquil, (Cevallos Garcia, 1997); asi como la intervencion de Bolivar en sus
asuntos internos y el reclamo de Tumbes, Jaén y Maynas como territorios peruanos. Pert habia
intervenido en Bolivia a inicios de 1828, negando la intervencion de Colombia en los asuntos de
la republica alta peruana. Colombia vivia un Estado de guerra civil por el alzamiento de los
generales José Marfa Obando y José Hilario Lopez. El 3 de junio de 1828, la Gran Colombia
declar6 la guerra a Peru. El ejército colombiano inicié una ofensiva terrestre que culminé en la
Batalla del Portete de Tarqui el 27 de febrero de 1829, con la victoria parcial gran colombina. El
28 de febrero se firmoé el Convenio de Girén y el 22 de septiembre el tratado de Guayaquil
propiciando una salida diplomaética.

La separacion de la Gran Colombia dejoé pendiente la suscripcion de un tratado de limites
que durante los afios venideros desemboc6 en el conflicto y la guerra colombo peruana (1932-
1934) y el conflicto entre Peru y Ecuador durante los siglos XIX y XX. Diferencias politicas entre

el federalismo y el centralismo; asi como las tensiones regionales, abonaron las crisis de cardcter
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econdmicas por las que atravesaba la republica. Se vertieron fuertes criticas al modelo de gobierno

centralista instaurado por Simén Bolivar como presidente de la Gran Colombia.

El 13 de mayo de 1830, (Cevallos Garcia, 1997) mediante acta firmada por una Asamblea
de Notables de Quito, se resolvid el retiro del departamento del sur de la “Gran Colombia” y se
cred el Estado independiente de la “Republica del Ecuador”. Se convoco al primer Congreso
Constituyente, el cual tenia que refrendar la decisidn, se instal6 el 14 de agosto de 1830 en
Riobamba; en septiembre de 1830 se eligi6 al general Juan José Flores como presidente del Estado
y José Joaquin de Olmedo como vicepresidente. La Constitucién definié los elementos
constitutivos del Estado y se establecio la division politica administrativa en tres departamentos
(Quito, Guayaquil y Cuenca). El gobierno se calific6 como popular, representativo, alternativo y
responsable. Respecto a la organizacion del Estado, éste contaba con las tres funciones
tradicionales:

a) El poder Legislativo, ejercido por el Congreso de Diputados, que ademas de legislar fue
responsable de: determinar los gastos publicos; establecer derechos e impuestos; crear
tribunales y empleos; promover la educacién; conceder premios y recompensas; otorgar
indultos; decretar la guerra y elegir al presidente del Estado.

b) El Poder Ejecutivo, liderado por el presidente y vicepresidente; debi6 estructurar el Ministerio
secretario de Estado y el Consejo de Estado. El primero tenia a cargo la seguridad interna y
externa, del mismo modo que la Hacienda Publica; para los casos de conflictos externos que
implicaron la adquisicion de material bélico se cont6 con el jefe de Estado Mayor General. El
Consejo de Estado estaba integrado por el vicepresidente, el ministro secretario, el jefe de
Estado Mayor General, un ministro de la alta corte de justicia, un representante de la iglesia, y

tres ciudadanos de reputacion.
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¢) El Poder Judicial y la justicia estuvo organizada por tres niveles de 6rganos jurisdiccionales,
coincidentes con tres instancias en las que se podian sustanciar los procesos. En el nivel mas
bésico se encontraban los juzgados de primera instancia, luego las cortes de apelacion ubicadas
en las capitales de cada departamento; y, por ultimo, la alta corte de justicia como maximo
tribunal y de tercera instancia.

En la capital del Estado existi6é una contaduria general, responsable de la revision de las
cuentas departamentales. En las capitales provinciales concurrian los consejos municipales, con el
prefecto y con aprobacion del congreso definian las politicas para cada departamento.

2.2.4.1 Naturaleza y Estructura Juridica Politica y Administrativa del Estado

Ecuatoriano.
La (Constituciéon de la Republica del Ecuador, 2008); estipula que el sector publico

comprende:

“Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial,
Electoral y de Transparencia y Control Social; las entidades que integran el régimen
auténomo descentralizado; los organismos y entidades creados por la Constitucion o la
ley para el ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para
desarrollar actividades econdmicas asumidas por el Estado; las personas juridicas creadas
por acto normativo de los gobiernos autonomos descentralizados”. Ciencia politica: un

manual (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008, p. 79).

Segun esta disposicion, los Poderes del Estado se encuentran circunscritos en Ejecutivo,
Legislativo, Judicial, Electoral y de Transparencia y Control Social, distinto al modelo de
Montesquieu; en tanto que los GAD’s se sustentan en la determinacion del “régimen auténomo

descentralizado”.
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Segin la (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008), el responsable de la
administracién publica es el presidente de la Republica y a su vez es el jefe del Estado y de
Gobierno. Del mismo modo ejerce la representacion extrajudicial del Estado; lo judicial le
corresponde a la Procuraduria General; el presidente tiene potestades reglamentarias. Son
atribuciones principales de la Funcién Ejecutiva el control, coordinacién, evaluacion, gestion,
planificacion, rectoria y regulacion.

Le compete al Presidente de la Republica (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008),
dirigir y resolver los asuntos de la Funcion Ejecutiva y dentro de ellas: orientar las actividades de
los organismos, entidades y empresas publicas, controlar y evaluar los resultados; dirigir la
administracion, la economia, la defensa nacional, el desarrollo social comunitario, y las relaciones
exteriores; designar a las autoridades conforme las atribuciones que le confieren la Constitucion y
las leyes; aprobar los planes de desarrollo econdémico y social; crear, suprimir y reorganizar
organismos, comisiones y entidades dependientes de la Funcidén Ejecutiva; transferir las
atribuciones, funciones o recursos; respetar y hacer respetar la Constitucion, leyes, decretos y
convenios internacionales. El vicepresidente de la Reptblica tendré las funciones y atribuciones
que le otorgan la Constitucion y la ley.

La Funcion Ejecutiva (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008), se encuentra
organizada en: Ministerios, entre los cuales se refieren: del Interior; Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana; Defensa Nacional; Economia y Finanzas; Educacion y Deporte; Transporte y
Obras Publicas, Trabajo Agricultura y Ganaderia; Industrias y Productividad; Hidrocarburos;
Salud Publica; Inclusién Econdémica y Social; Desarrollo Urbano y Vivienda; Turismo; Ambiente;
Cultura y Patrimonio; Electricidad y Energia Renovable; Comercio Exterior; Justicia, Derechos

Humanos y Cultos; Mineria, Acuacultura y Pesca. Los ministros son competentes para el despacho
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de todos los asuntos inherentes. Los Ministerios de coordinacidn, agrupan ministerios sectoriales
y se encargan de coordinar la gestion en las dreas de: la Produccién, Empleo y Competitividad; la
Politica Econémica; Desarrollo Social; y, Seguridad.

Las secretarias son 6rganos que tienen facultades de rectoria, planificacién, regulacion,
gestién y control sobre un determinado sector de la Administracién del Estado. Cuenta con las
Secretaria Nacionales: de la Administracién Publica; Planificacién y Desarrollo; Gestién de la
Politica; Comunicacion; Presidencia; Juridica; Educaciéon Superior, Ciencia, Tecnologia e
Innovacion; Inteligencia; Gestion de Riesgos; y, del Agua. Las secretarias nacionales son
organismos con facultades de rectoria, planificacion, regulacién, gestion y control sobre temas
intersectoriales de la administracion publica. Las secretarias generales son organismos con
facultad de gestion en temas de administracion y asesoria a la Presidencia de la Republica.

El Gabinete es el organo asesor, integrado por el vicepresidente, los ministros y los
secretarios generales de la administracion y de la presidencia. Cuando lo considere necesario el
presidente podrd ampliarse con otras autoridades de la Funcion Ejecutiva.

La estructura de estos 6rganos se complementa con subsecretarias, asesorias y direcciones;
cuyas atribuciones seran definidas por la maxima autoridad institucional, previo conocimiento del
secretario general de la Administracion Publica. La estructura organizacional de las entidades
dependientes se instrumenta mediante estatutos de gestion por procesos; estas entidades
establecerdn una cadena de valor a partir de los procesos gobernantes; habilitantes de apoyo y
habilitantes de asesoria; y, sustantivos o agregadores de valor.

Las entidades y empresas publicas adscritas a la Presidencia de la Republica,
Vicepresidencia o Ministerios: se rigen por sus normas de creacion y por los respectivos estatutos

orgdnicos. La estructura de los 6rganos, entidades de derecho y empresas publicas que no se
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encuentren formalmente adscritas a la Presidencia de la Republica o a algiin Ministerio, seran
controladas por la Presidencia o Ministerio con la presencia de sus delegados en los 6rganos de
direccion de dichas entidades y empresas publicas.

De acuerdo con €l (Estatuto de Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva,
ERJAFE, 2020); en cada provincia existe un gobernador nombrado por el Presidente de la
Reptblica; quien depende en el ejercicio de funciones del Ministerio del Interior y coordina sus
acciones con la Secretaria Nacional de la Gestion de la Politica: Tiene como atribuciones:
Supervisar la actividad de los 6rganos de la Administracion Publica Central e Institucional en la
Provincia y servir como agente de coordinacion y cooperacion de éstas con los entes y 6rganos de
la administracion publica seccional.

Con el proposito de velar por la observancia de la Constitucion y de las leyes y propender
a una eficaz administracion provincial, en cada una de ellas debe funcionar una comision ejecutiva,
bajo la direccion del respectivo Gobernador, integrada por: los funcionarios que ejerzan la mas
alta jerarquia en cada una de las dreas e instituciones adscritas de los ministerios; y, los
funcionarios que perteneciendo a la Funcidn Ejecutiva no dependan de algin ministerio.

En cada cantén existe un jefe politico subordinado jerdrquicamente al gobernador, le
corresponde ejercer todas las atribuciones que competen a los gobernadores en la circunscripcion
del Canton. Para el régimen politico y administrativo de las parroquias rurales en cada una de ellas
debe existir un teniente politico principal y un suplente, designados por el gobernador y
subordinados jerarquicamente al jefe politico. Son sus atribuciones ejercer en su jurisdiccion las
facultades del jefe politico. En cada provincia habréd un intendente general de policia, nombrado
por el gobernador, que supervisa y coordina el comando de la policia nacional acantonada en esa

demarcacion del territorio. Son atribuciones de los intendentes: ejecutar las disposiciones del
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gobernador de la provincia; y la defensa del consumidor. En cada cantén y en los que determine
el ministro de Gobierno, habré un subintendente de policia, nombrado por el gobernador, con las
atribuciones de los intendentes en sus correspondientes jurisdicciones.

2.2.4.2 Organizacion Politica, Administrativa y Naturaleza Juridica de los Gobiernos

Autonomos Descentralizados.

De acuerdo con el (Cédigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), los
GAD’s, al igual que los regimenes especiales gozan de autonomia politica, administrativa y
financiera, segun la cual adquieren el derecho y la capacidad para actuar mediante sus propias
reglas de manera exclusiva y dentro de sus correspondientes circunscripciones territoriales.
Implica el ejercicio responsable y solidario de acciones, sin poner en riesgo el cardcter unitario
del Estado ni la secesion del territorio nacional.

En cuanto al alcance y contenido de las distintas formas de autonomia, se menciona que
segiin €l (Cdodigo Orgédnico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), que la autonomia
politica, es la capacidad para impulsar procesos y formas de desarrollo acordes a la historia,
cultura y caracteristicas territoriales; estas se llevan a cabo mediante el ejercicio de: la emision
de politicas publicas territoriales; eleccion de autoridades a través del sufragio universal, directo
y secreto; y, la participacion ciudadana. Con relacion a la autonomia administrativa les
corresponde ejercer la facultad para organizar y gestionar los recursos humanos y materiales
orientados al ejercicio de las competencias y cumplimiento de sus atribuciones. En ejercicio de
la autonomia financiera, les corresponde recibir de manera directa, oportuna, automdtica y sin
ningun tipo de condicionamientos recursos, asi como, generar y administrar los que la ley les

permite.
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Asi mismo, la (Asamblea Nacional del Ecuador, 2008); al referirse a la Organizacién
Territorial garantiza la autonomia politica, administrativa y financiera de los GAD’S, bajo los
principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracién y participacién
ciudadana. Forman parte de estos: Las juntas parroquiales rurales, concejos municipales,
metropolitanos, consejos provinciales y regionales.

Por otra parte, la naturaleza juridica de los GAD’S, él (Cédigo Organico de Organizacién
Territorial, COOTAD, 2010); les categoriza como personas juridicas de derecho publico. Sus
funciones se circunscriben en los dmbitos de: Participacion ciudadana; legislacion y fiscalizacion;
ademads tienen la responsabilidad de la gestion ejecutiva. En base de los elementos descritos, se
puede apreciar la division territorial, conformada segtn la siguiente descripcion:

Tlustracion 8.

Organizacion Territorial del Estado

Regién Auténoma

Gobiernos Provincias

Gobiernos Cantones

Gobiernos de las
Parroquias Rurales

Nota: Esquema de ordenamiento territorial (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010)
Fuente: elaboracién propia

En cuanto a la conformacién de una region; de acuerdo con la (Asamblea Nacional del
Ecuador, 2010); es necesario que exista un equilibrio en el dmbito interregional; ademds de
concurrencia de una afinidad histérico cultural, la complementariedad ecoldgica y el manejo

integrado de cuencas hidrograficas; en base de lo cual, las provincias contiguas, con una superficie
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regional superior a 20.000 kmy y con més de 5% de habitantes de la poblacién nacional pueden
formar una regién auténoma. Estas dispondrdn de incentivos, sobre todo econdmicos para
fomentar la integracidn provincial. Para su conformacion es necesaria la iniciativa de los gobiernos
autébnomos descentralizados provinciales plasmada en una resolucién, adoptada cuando menos con
los votos de las dos terceras partes de los integrantes de cada consejo provincial. En cada regién
auténoma mediante votacién universal se designard un consejo regional presidido por un
gobernador, que actuard con voto dirimente. Los consejeros regionales se designardn por cuatro
afios y representaran proporcionalmente a la poblacion de la region autonoma, de entre ellos se
designard un vicegobernador.

Por otro lado, el (Cddigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010);
determina que una provincia es la circunscripcion territorial integrada por cantones; su creacion
depende de la iniciativa del presidente de la republica, en la cual se debe hacer constar la
descripcion territorial, sus limites, la designacion de la capital provincial. Como requisitos para la
creacion se especifican: Una poblacion de al menos el tres por ciento de la poblacion total nacional;
una extension territorial minima de diez mil kilémetros cuadrados; el establecimiento de la
delimitacion fisica detallada del territorio provincial; descripcion de los cantones promotores del
proceso de provincializacion con al menos diez afios de creacion; informe favorable del gobierno
autobnomo descentralizado regional, en caso de que exista y del organismo nacional de
planificacion; y, por ultimo la decision favorable de la ciudadania de los cantones de la nueva
provincia a través de una consulta popular.

La provincia cuenta con el consejo provincial, como el 6érgano legislativo acantonado en la
capital de provincia; en cuanto a su conformacién se encuentra integrado por: el prefecto y vice

prefecto que son designados por votacion popular en binomio; los alcaldes o concejales en
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representacion de los cantones; y, un representante de las juntas parroquiales rural. El prefecto
constituye la maxima autoridad administrativa, con facultades para presidir el consejo, en caso de
ausencia temporal o definitiva es reemplazado por el vice prefecto.

En el mismo orden, se cita a los cantones, (Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial,
COOQOTAD, 2010), como la circunscripcién territorial compuesta por parroquias rurales y la
cabecera cantonal con sus parroquias urbanas. Para la insercion de un nuevo cantén, es necesario
un proyecto de ley formulado por el Presidente de la Republica, que debe contener la descripcion
territorial, con sus limites, determinacion de la cabecera cantonal, asi como el cumplimiento de
requisitos, tales como: La poblacion residente en el territorio cantonal , minima de cincuenta mil
habitantes, de los cuales al menos doce mil deben residir en la cabecera del futuro cantén; debe
realizarse la delimitacion fisica territorial correspondiente. La o las parroquias que promuevan la
cantonizacion deben tener un minimo de diez afios antigiiedad; ademads son necesarios los informes
afirmativos del gobierno provincial y del organismo nacional de planificacién; asi como un
informe no vinculante de los GAD’s municipales involucrados; y, finalmente una constancia
favorable de la ciudadania del nuevo cantén expresada en una consulta popular. Si se trata de
creaciones en la franja fronteriza la poblacion sera de diez mil habitantes, acreditados en el dltimo
censo de poblacion. En cada Canton se elige por voto popular un alcalde que es la méaxima
autoridad administrativa y preside el consejo integrado por concejales, de entre los cuales se elige
un vicealcalde. Los concejales representan proporcionalmente a la poblacién urbana y rural.

Por dltimo y segun el (Cdodigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010); las
parroquias son circunscripciones territoriales que se encuentran conformando un cantén; para su
creacion se requiere de una ordenanza a ser expedida por el correspondiente gobierno municipal o

metropolitano, que tienen a su cargo la competencia de creaciéon o modificacion de estas unidades



93

territoriales. En el proyecto de ordenanza se debe hacer constar como datos relevantes el nombre
de la cabecera parroquial; el territorio con los limites correspondientes y la constancia sobre el
cumplimiento de los demads requisitos dispuestos en la Ley; tales como: poblacién residente de un
minimo de diez mil habitantes, de los cuales al menos dos mil deben ser domiciliarios de la
cabecera parroquial; su delimitaciéon territorial con la correspondiente descripcién de sus
accidentes geograficos que no implique conflicto con las parroquias; cuando la nueva creacién
resulte por iniciativa de sus vecinos, a la solicitud se debe acompaiiar las firmas de por lo menos
el diez por ciento; informe técnico del gobierno cantonal o distrital correspondiente; informe
favorable del organismo responsable de los limites internos sobre la extension; e, informe
favorable del organismo encargado de la gestion de estadisticas y censos sobre la constancia del
cumplimiento del nimero de habitantes. En el caso de cantones que se encuentran ubicados en la
franja fronteriza la poblaciéon minima necesaria es de dos mil habitantes. En tanto que para las
parroquias que se encuentren conformadas mayoritariamente por poblacién indigena,
afroecuatoriana y/o montubia, la poblaciéon minima es de cinco mil habitantes. En caso de que
tengan limites con otro pais se requiere el informe técnico del ministerio correspondiente.

Por otra parte, la (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010), estipula que por iniciativa propia
dos 0 mas parroquias rurales contiguas podrédn constituirse en una nueva, requiriendo para el efecto
el voto favorable de la mayoria absoluta de sus habitantes. Esta decision debe ser notificada al
alcalde correspondiente por parte de los presidentes de juntas parroquiales con el respectivo
proyecto de fusion. Este concejo debe emitir una ordenanza haciendo constar la denominacion de
la nueva parroquia, la determinacién de la cabecera parroquial, la circunscripcién territorial con

los limites. Las parroquias cuentan con su 6rgano legislativo a la junta parroquial que se encuentra
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conformada por vocales designados mediante eleccion popular; el mas votado de ellos serd quien
preside este organismo.

La (Constitucion de la Reptblica del Ecuador, 2008); garantiza que en el contexto de la
organizacion politico-administrativa se puedan conformar circunscripciones territoriales indigenas
o afroecuatorianas. Sus competencias serdn aquellas que corresponden al gobierno territorial
auténomo, sin dejar de lado los principios de interculturalidad, plurinacionalidad y los que
corresponden a los derechos colectivos. De igual modo, cuando las parroquias, cantones o
provincias se encuentren conformados mayoritariamente por poblacion indigenas, afroecuatoriana,
montubia o ancestrales pueden adoptar el régimen de administracion especial; para el efecto es
necesaria una consulta popular donde al menos dos tercios de los votos validos se pronuncien
favorablemente.

2.2.5 Régimen de Competencias, Facultades, Funciones y Atribuciones de los GAD’S

2.2.5.1 Competencias

La definicion de competencia que plantea (Gordillo, 2017), se enfoca a un conjunto de
facultades que ejerce legitimamente un agente, relacionadas con las actividades que corresponden
a cada oOrgano administrativo, los cuales comparan las competencia de los organos de la
administracion publica con los sujetos de derecho privado donde la capacidad es la regla; se
presume que existe en tanto una norma expresa no lo niegue; en derecho publico la competencia
de los 6rganos no se presume y debe estar expresamente otorgada por una norma juridica para que
pueda refrendarse como legalmente existente.

Ademas (Gordillo, 2017); argumenta que se encuentra regida por el principio basico de la
inderogabilidad, o improrrogabilidad; esto quiere decir, que no puede ser renunciada ni extendida

ni siquiera por acuerdo entre las partes sean estas privadas o publicas. Este principio solo puede
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ser objeto de excepcidn en casos de avocacion y delegacion. En estricto rigor, la inderogabilidad
es aplicable s6lo cuando se ha otorgado en forma exclusiva.

También (Gordillo, 2013), hace una diferenciacién entre competencias y funcion, a la que
le contextualiza como el conjunto de atribuciones otorgadas a un érgano; no son el conjunto de
actividades, sino s6lo aquellas que puede legitimamente realizar. Una diferencia fundamental es
que el ejercicio de la funcidn representa el género y la competencia la especie. A través de la Ley
se atribuye al 6rgano una funcién y establece que su ejercicio sélo serd legitimo cuando lo realice
seguin su competencia; cuando sea ejecutada fuera de ella, pero dentro de la funcion se considera
como un acto irregular, sin que esto implique que no sea un hecho que puede conducir a la
determinacion de responsabilidades clasifica a la competencia: En razon de la materia, es decir,
segun el asunto administrativo; en razon del territorio, esto es, de conformidad con la organizacion
politica de cada pafs, las cuales pueden ser competencias nacionales, provinciales y municipales,
o federales y comunales; en razén del tiempo se pueden distinguir en permanente, temporaria o
accidental; y , en razén del grado, cabe distinguirla en atribuida a los 6rganos maximos o
distribuida en distintos organos, diferenciados de los superiores. En este sentido, pueden
encontrarse las siguientes: centralizada, desconcentrada y descentralizada.

lustracion 9.
Clasificacion de las Competencias

En razén del En razon de
grado la materia

. En razon
En razon del del

tiempo o -
P territorio

Nota: Contiene un modelo que permite entender la distribucién de las competencias (Gordillo,
2017)
Fuente: elaboracién propia

Se habla de competencia centralizada cuando la misma es conferida unica y

exclusivamente a los 6rganos centrales o superiores; en tanto que es desconcentrada cuando es
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atribuida a un 6rgano inferior en la misma organizacién o ente del Estado; de igual manera, es
descentralizada, cuando es atribuida a entes que se encuentran separados de la administracion
central, los cuales estdn dotados de personeria juridica; cuentan con érganos propios que expresan
su voluntad. Fundamentalmente se acota como diferencia entre desconcentraciéon y
descentralizacion la existencia de personalidad juridica, que en el caso de la desconcentracién no
es necesaria, el 6rgano que lo recibe corresponde a la misma entidad. En tanto que en la
descentralizacion quien recibe la competencia es distinto de aquel a quien se resta.

Se toma en cuenta ademds la definicion expuesta en el (Codigo Organico Administrativo,
2017); segun el cual, es la medida que la Constitucion y la ley habilitan a un 6érgano para obrar y
cumplir sus fines, en consideracion de la materia, el territorio, el tiempo y el grado. En tal sentido,
cuando alguna disposicion atribuye competencia y la misma no especifica el 6rgano que debe
ejercerla, le corresponde a la méxima autoridad de la administracion determinarlo. Para su
distribucion se debe tomar en cuenta los instrumentos generales que regulan la organizacion, su
funcionamiento y los procesos. En cuanto al ejercicio se debe incluir, no solo lo definido de forma
expresa en la ley, sino todo lo que se estime necesario para el cumplimiento de sus funciones.

2.2.5.2 Las Competencias en un Sistema Descentralizado de Decisiones

(Arifio, 1972), senala que existen dos problemas al construir un sistema descentralizado de
decisiones: El primero es la distribucion entre la administracion central y la desconcentrada; y el
segundo son las distintas administraciones descentralizadas. Manifiesta ademds que no existe
descentralizacion politica ni administrativa si no se ha definido el marco de competencias entre el
Estado y las regiones; si constitucionalmente no se determinan los entes descentralizados; y, si no
se ha fijado los vinculos de coordinacion entre las distintas administraciones. Las competencias

posteriores de la administracion desconcentrada dependerdan de su distribucion previa. Otra



97

dificultad que se presenta es determinar el quantum de descentralizacidon; es decir los aspectos que
deben ser descentralizados y los que deben mantenerse en la administracion central.

Para (Arifio, 1972), las competencias a descentralizarse son aquellas que son relativas a los
asuntos locales; se reconoce que existen dificultades al determinar los mismos que deben ser parte
de un todo; por tanto, la concepcidn debe ser unitaria para el gobierno central y los entes locales
no pueden pretender una utdpica libertad y autonomia para decidir aisladamente lo que
supuestamente sean asuntos suyos, porque ademds de inviable seria perjudicial para su poblacién.
En la distribucion de competencias, se debe: Hacer un estudio técnico, funcional, administrativo y
financiero que permita establecer distintos niveles de decision y gestion; asi como requerimientos
y costes para cada caso; y, buscar una solucién politica que propicie una satisfacciéon a las
demandas de representacion y participacion.

(Arifio, 1972). Sostiene que es posible que en esta eleccion intervengan mds que los
criterios técnicos o juridicos, los intereses, las aspiraciones regionales y locales, la fortaleza o
debilidad del poder central. Un criterio recurrente que se aplica para la distribucion de
competencias es el principio de subsidiariedad; en este sentido es un requerimiento bésico que los
servicios se presten dentro de unidades de decisiéon del menor nivel posible, haciendo que la
opinioén de cada individuo pueda tener la mayor influencia.

Segun (Boyser & Silva, 1989), se busca una estructuracion piramidal de la sociedad,
organizada a partir de una complejidad creciente, desde la familia hasta el Estado que seria la
asociacion politica por excelencia. Con esto se pretende que la piramide asociativa debe crearse
para satisfacer necesidades colectivas que las de rango inferior no pueden o simplemente no deben
satisfacer; reservando al Estado no s6lo aquello que resulta de este principio general, sino también

las funciones que el interés aconseja no entregar a entidades menores, desde funciones vinculadas
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a la defensa, pasando por las econdmicas, hasta aquellas relacionadas con la coordinacidn, la
administracion de justicia y en general el bien comun.

Otro criterio importante que segiin (Palma, 1991), debe tenerse en cuenta es la necesidad
de informacién para tomar decisiones, lo cual exige conocimiento de variables determinantes. La
informaciéon en manos de los agentes de la organizaciéon debe compartirse, comunicarse y
transmitirse, a través de corrientes de informacion eficientes, para que puedan adoptarse decisiones
correctas. En la distribucion de competencias, se puede afirmar que la informacion es un factor
relevante, que debe manejarse de manera descentralizada.

De modo similar (Palma, 1991), indica que, en un sistema centralizado, resulta costosa la
transmision de informacién; por otro lado, el centro tomaria decisiones arbitrarias y alejadas de la
realidad. Hay aspectos o cuestiones que sélo desde el centro pueden juzgarse, como aquellos que
exigen una vision conjunta y conocimiento de la coyuntura nacional o internacional, que
dificilmente pueden llegar a tener los agentes periféricos y que ademads no resulta transmisible a
ellos.

Sin duda, para (Palma, 1991), sea cual fuere el grado de descentralizacidn, existirdn razones
para que el nivel central conserve determinadas competencias que los niveles locales no pueden
garantizar por si, la satisfaccion de las demandas de su comunidad. El problema se presenta cuando
el gobierno central asume y monopoliza funciones administrativas y operativas que no le
corresponden y que deben quedar en manos de los entes locales, que constituyen un sistema de
descentralizacion; asi como, centros auténomos de poder independientes de la administracion
central.

Por consiguiente, para (Palma, 1991); la competencia local debe ser la reserva legal de

participacion en la accién del Gobierno a favor de los ciudadanos afectados en una zona territorial
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o un sector del pais. El ente local debe ser quien formule, controle y gestione el presupuesto;
contrate y pague, nombre y autorice, apruebe o deniegue solicitudes; expropie o acuerde
subvenciones. Esto significa, disponer de capacidades de decidir cuantas cuestiones se presenten.
La forma de distribucién de competencias no deberia ser rigida; lo fundamental del sistema
descentralizado es la eficacia en la actuacion del conjunto de las administraciones y para ello es
preciso un sistema abierto, diversificado, susceptible de actualizacién y que permita acuerdos y
convenios. Es necesario tener en cuenta que los campos de actuacion de la administracion publica
son muy heterogéneos entre si y que ademas lo son las distintas administraciones o entes locales
con una capacidad de actuacion muy diferenciada.

En definitiva, para (Palma, 1991); lo que caracteriza a los 6rganos desconcentrados es la
capacidad de tomar decisiones sobre asuntos que antes correspondian a la administracion central,
por haberles sido transferida de forma definitiva; es decir, los 6rganos desconcentrados son
titulares de la competencia; por supuesto y debido a que mantienen una relacion de jerarquia con
la administracion central, ésta puede influir en la decision e incluso revocarla en caso de algtn tipo
de disconformidad o discrepancia. Los érganos desconcentrados cumplen un rol relevante cuando
existe descentralizacion; cuando el Estado toma la iniciativa en este proceso, su representante es
el actor y garante de la reforma con lo que se refuerza su rol de 6érgano desconcentrado. Desde este
punto de vista garantiza en el plano local el funcionamiento regular de los poderes publicos y es
delegado del gobierno y animador de las politicas nacionales. En principio, si hay
descentralizacion tiene que haber una separacidon nitida, incluso en ocasiones por norma
constitucional entre las competencias de la administracion central y descentralizada.

Finalmente, para (Palma, 1991), por tener los entes locales un dmbito minimo de

competencias corresponderd a la administracion desconcentrada todos los asuntos locales que no
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son resueltos a nivel central. En este caso pueden plantearse problemas por el hecho de que son
subordinados también a la administracién central, lo que implica menor claridad en las
competencias que en el proceso descentralizador. Aunque la descentralizaciéon y la
desconcentracién puedan ser procesos paralelos, resulta que una mayor descentralizacion se

corresponde con menores competencias para los 6rganos desconcentrados.

La (Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial, COOTAD, 2010), determina que las
competencias son capacidades de accion de un nivel de gobierno en un sector; se ejercen a través
de facultades segun la siguiente ilustracion:

Tlustracion 10.

Competencias de los GADs

Nota: Enlista las competencias de los GAD’s (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010)
Fuente: elaboracién propia

COMPETENCIAS

a) Competencias Exclusivas: Son aquellas que la titularidad se le asigna a un solo nivel de
gobierno, su operativizacion se instrumenta en forma concurrente entre distintos niveles, de
acuerdo con la Constitucién y la ley (Cédigo Orgéanico de Organizacion Territorial, COOTAD,
2010).

b) Competencias Concurrentes: La titularidad se asigna a varios niveles de gobierno debido al
sector o la materia, por lo tanto, su ejercicio se regulard en el modelo de gestion sectorial, sin
perjuicio de las resoluciones que obligatoriamente pueda emitir el Consejo Nacional de
Competencias con el propdsito de evitar o eliminar la superposicion (Cédigo Orgénico de

Organizacién Territorial, COOTAD, 2010).
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c) Competencias Adicionales: Forman parte de los sectores o materias comunes no asignadas
en la Constitucién o el COOTAD, se pueden transferir de manera progresiva por el Consejo
Nacional de Competencias (Cddigo Orgédnico de Organizacién Territorial, COOTAD, 2010).

d) Competencias Residuales: Son aquellas que no se encuentran asignadas en la Constitucién o
en la ley a favor de ninguno de los niveles de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, y
que por tanto tampoco forman parte de los sectores estratégicos, de las competencias privativas
o exclusivas del gobierno central. Estas competencias pueden ser asignadas por el Consejo
Nacional de Competencias, excepto las que por su naturaleza no sean susceptibles de
transferencia (Codigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010).

En lo referente al régimen de competencias exclusivas; la (Constitucion de la Republica
del Ecuador, 2008); menciona que corresponde al Estado central: La defensa nacional, proteccion
interna y orden publico; las relaciones internacionales; el registro de personas, nacionalizacion de
extranjeros y control migratorio; la planificacion nacional; las politicas econémicas, tributarias,
aduaneras, arancelarias, fiscal, comercio exterior; educacion, salud, seguridad social, vivienda;
areas naturales y recursos naturales; desastres naturales; tratados internacionales; espectro
radioeléctrico; puertos y aeropuertos; recursos energéticos, minerales, hidrocarburos, hidricos,
biodiversidad y recursos forestales; y, administracion de las empresas publicas.

Segun él (Codigo Organico Administrativo, 2017); siendo las competencias la medida
en la que la Constitucion y la ley habilitan a un 6rgano para obrar y cumplir sus fines, debido
a la materia, el territorio, el tiempo y el grado; son intransferibles e irrenunciables, salvo los

siguientes casos:
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Ilustracion 11.

Mecanismos de transferencia de competencias

Delegacion Avocacion Suplencia Subrogacion Descentralizacién Desconcentracion

Nota: Esquema del modelo de decisiones para la asignacién de competencias. (Asamblea Nacional del
Ecuador, 2010)
Fuente: elaboracién propia

a) Delegacion.

(Gordillo, 2017), manifiesta que la delegacion es una decision del érgano administrativo
que legalmente tiene una competencia y transfiere su ejercicio total o parcial a un érgano inferior;
difiere de la descentralizacion y de la desconcentracion, en estas existen decisiones legislativas,
que quitan total o parcialmente la competencia al érgano superior y le asignan a un inferior. En
tanto que en la delegacion el 6rgano que recibe la competencia la ejerce sin que deje de pertenecer
al superior que en cualquier momento puede retomarla y asignarlo o ejercerla. No se necesita
modificar la estructura administrativa, debido a que solo es un medio juridico concreto e
individual, ofrecido por el 6rgano a quien le compete una funcion determinada, que puede
temporalmente deslindarse de su ejercicio. Por tanto, esto no implica renuncia definitiva, debido a
que desde el punto de vista juridico no es posible; tampoco significa desentenderse de la
responsabilidad que originalmente le corresponde al 6rgano titular.

De acuerdo con €l (Cédigo Organico Administrativo, 2017), es el proceso que permite a
los 6rganos administrativos asignar sus competencias, incluyendo la gestion a: otros érganos o
entidades de la misma administracion publica, jerdrquicamente dependientes; otros 6rganos o

entidades de otras administraciones; los titulares de otros 6rganos dependientes para la firma de
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sus actos; sujetos de derecho privado, segin la normativa. Esta figura de cardcter administrativa
no implica la cesién de la titularidad. Por otro lado, se determina que no son delegables las
competencias reservadas por el ordenamiento juridico a una entidad u érgano administrativo
especifico y aquellas que se ejerzan por delegacion, salvo el caso de autorizacién expresa del
titular. Se extinguen por: revocacion, por cumplimiento del plazo o la condicién. Se estipula que
el cambio de titular del 6rgano delegante o delegado no extingue la delegacidn.

En tanto que la (Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), menciona
que los sujetos de derecho privado de manera excepcional y de forma motivada pueden ser objeto
de delegacion, siempre y cuando sea conveniente para la satisfaccion del interés publico, colectivo
o general, también puede considerarse los casos en que no existe por parte del estado la capacidad
técnica o econdmica o la demanda del servicio no pueda ser cubierta por empresas publicas o
mixtas con mayoria publica. El Estado o sus instituciones podran delegar a sujetos de derecho
privado, la gestion de los sectores estratégicos y la provision de los servicios publicos, para el
efecto se debe tomar en cuenta las normas o disposiciones legales del sector respectivo. Para la
delegacion de actividades econdmicas que no correspondan a servicios publicos o sectores
estratégicos que no se encuentren reservadas constitucional o legalmente al Estado, no se aplican
criterios de excepcionalidad, en estos casos se debe observar factores de eficiencia y eficacia
administrativa. La gestion delegada por autorizacion presume la existencia de precariedad y por
tanto no genera ningun tipo de derechos exclusivos a quien lo recibe.

Segun la (Codigo Organico de Organizacién Territorial, COOTAD, 2010), también los
GAD’s pueden delegar la gestion de sus competencias a otros niveles de gobierno, esto no implica
la pérdida de la titularidad de ellas. Con este propodsito deben emitir acto normativo por parte del

organo legislativo correspondiente, puede revertirse de la misma forma y en cualquier tiempo.
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Como complemento al acto legislativo deben suscribir un convenio en el que consten los
compromisos y condiciones. Se encuentra prohibido que un nivel de gobierno delegue lo que le
hubiere delegado otro nivel de gobierno.

b) Avocacion

Al respecto, (Gordillo, 2017); describe que la avocacion es el efecto inverso de la
delegacion, con la cual el nivel superior ejerce competencias que le han sido atribuidas al nivel
inferior; siempre y cuando exista autorizacion legal expresa, lo cual no es muy concurrente y por
tanto su aplicacion tampoco es frecuente; en vista de que se han identificado otros mecanismos
para alcanzar los mismos resultados. Es indiscutible el derecho que tienen los 6rganos superiores
de revisar de oficio o a peticidn de parte, sobre todo cuando existe interposicion de recursos legales
que generan la ratificacion, anulacién o modificacion.

Asi mismo la (Cédigo Organico de Organizacioén Territorial, COOTAD, 2010), explica
que la avocacion es el conocimiento que hace el érgano superior de un asunto que corresponde
resolver ordinariamente o por delegacion a sus érganos administrativos dependientes. Usualmente
se produce cuando circunstancias técnicas, econdémicas, sociales, juridicas o territoriales hacen
conveniente o necesaria esta accion. Asi mismo, el (Cédigo Organico Administrativo, 2017)
plantea que los 6rganos superiores pueden avocar el conocimiento de un asunto cuya resolucién
corresponda a sus 6rganos administrativos dependientes, cuando circunstancias de cardcter
técnico, econdmico, social, juridico o territorial lo hayan considerado conveniente o necesario. La
avocacion se notificard a los interesados en el procedimiento, con anterioridad a la expedicién del

acto administrativo.
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¢) La Suplencia.

Para el Cdédigo Orgdnico Administrativo (2017), las competencias de los oérganos
administrativos pueden suplirse en caso de ausencia temporal. La suplencia se regula a través de
los instrumentos de organizacién, funcionamiento y procesos de la respectiva administracién
publica.

Asimismo (Rios, s.f.) explica que la suplencia es una técnica a través de la cual, se permite
que un 6rgano administrativo del sector publico tenga continuidad en el desempefio de sus
competencias, aun cuando sus titulares estén impedidos de cumplir temporalmente sus funciones;
con esta figura, se garantiza que sean suplidos temporalmente ante determinadas contingencias,
como ausencia o enfermedad, esto ocurre también cuando los cargos se encuentren vacantes o
decretado una abstencion o recusacion de sus titulares. La suplencia no supone una alteracion de
las competencias ejercidas, pues la misma implica exclusivamente una sustitucion coyuntural del
titular, sin que se trasladen a otro 6rgano. En el dmbito aragonés, se ha establecido que la
designacion de suplentes es una alternativa para garantizar continuidad en las operaciones, la cual
se puede efectuar directamente en la estructura orgdnica de los distintos departamentos de la
administracion de la comunidad auténoma, o en los estatutos de los organismos publicos.

d) Subrogacion.

Esta accion de acuerdo con €l COA es cuando la competencia de un érgano administrativo
es ejercida por el 6rgano jerarquico inferior debido a la ausencia del nivel superior. De acuerdo
con la, (Ley Orgéanica de Servicio Publico, 2010) para el caso de los servidores publicos también
se ha establecido esta figura, pueden subrogar a otro comprendido en el nivel jerdrquico superior,
siempre y cuando su titular se encuentre ausente.

e) Descentralizacion.
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Al respecto, se realizé una descripcion tedrica de la descentralizacion. No obstante se
profundiza sobre el tema, dado que el (Cédigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD,
2010); hace mencién a la descentralizacion de la gestion del Estado como un mecanismo a través
del cual se realiza la transferencia de forma obligatoria, progresiva y definitiva de competencias
incluyendo los recursos humanos, financieros, materiales y tecnoldgicos, que se encuentren
asignados al gobierno central hacia los gobiernos auténomos descentralizados asuman las
responsabilidades facultades y atribuciones pertinentes ; el propdsito de la transferencia es el
impulso del desarrollo, asumiendo que se propiciard y se garantizard el buen vivir y la equidad
interterritorial, asi como un mejoramiento de la calidad de vida en todos los sectores de la
poblacidn, a través del fortalecimiento de los gobiernos autonomos descentralizados y el ejercicio
de los derechos de participacion ciudadana. Esta disposicion también es ratificada por el Codigo

Orgénico Administrativo.

En forma adicional a la descentralizacion., el COOTAD, instituye la figura de “la gestion
compartida entre los diversos gobiernos auténomos descentralizados”; a través de este mecanismo
se garantiza que dos o mas GAD’s de manera conjunta pueden llevar a cabo la ejecuciéon o
construccion de obras publicas de interés comunitario, siendo para el efecto necesario la
suscripcion de convenios de cogestion, los cuales deben contener de manera explicita los términos
de cooperacion y compromisos de cada una de las partes, el financiamiento, las especificaciones
técnicas y la modalidad de fiscalizacion y control social. Similares mecanismos también pueden
instrumentarse entre los gobiernos autébnomos descentralizados y la comunidad beneficiaria que
debe aportar con una contraparte que corresponde al trabajo y aportes comunitarios. Este sistema
permite que se excluya el pago de la contribucién especial por mejoras y del incremento del

impuesto predial por el tiempo que previamente se determine con la comunidad.
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f)  Desconcentracion

Teniendo en cuenta a (Gordillo, 2017) y de acuerdo con la doctrina clasica, la
desconcentracion es el proceso que permite la transferencia de competencias desde el Estado a
organos jerarquicamente subordinados. Esta definicion puede tener un significado doble segin el
rol que cumpla, puede responder a la necesidad de atenuar la centralizacién, en cuyo caso se
acompaia de procesos de descentralizacion, o responder al deseo de acrecentar eficacia en la
centralizacion. Puede en efecto existir desconcentracion atenuadora siempre y cuando se dote a las
autoridades desconcentradas de un dmbito de competencias amplio, de tal modo que las politicas
ejecutadas en el territorio sean més eficaces dada la intervencion de dichas autoridades.

De manera que, segtin (Gordillo, 2017) ; es preciso que la administracion estatal transfiera
la gestion o la ejecucion de competencias a otros 6rganos. Si esta se hace a un ente jerarquicamente
subordinado, estamos hablando de desconcentracién, la cual nos sitia frente a un modelo
absolutamente centralista, ya que las decisiones se toman desde el centro y se desconcentra para
ejecutar las decisiones. Igualmente, la doctrina francesa sefala que la desconcentracién es la
técnica que permite operativizar la centralizacién. Los dérganos desconcentrados no ejercen
Unicamente competencias de ejecucion, sino de decisiéon. Es natural que en la funcién
administrativa existan una serie de decisiones que no pueden mantenerse en la administracién
central, lo contrario implica sostener un poder de decision bloqueado.

También, (Gordillo, 2017), cita que al tomar decisiones los érganos desconcentrados estan
gestionando y ejecutando politicas decididas desde el centro. En este sentido, la desconcentracion
no es una declaracion de principios, implica auténticas decisiones a ser tomadas por los érganos
territoriales o periféricos del Estado. Aqui adquiere plenamente sentido hablar de grados de

desconcentracion, para referirse a una mayor o menor transferencia de competencias, el
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centralismo es atenuado desde el punto de vista administrativo y politico, siendo preciso que la
desconcentracion, o transferencia de competencias a drganos jerarquicamente subordinados esté
acompafiada de descentralizacion o transferencia de competencias a entes no ligados con vinculos
jerdrquicos con la administracién central.

Por consiguiente, (Gordillo, 2017) refiere que lo que caracteriza a los supuestos de
desconcentracion es que los érganos que toman las decisiones son dependientes de algiin modo de
la administracién central, por lo que su autonomia de decision es relativa. En primer lugar, en la
desconcentracion hablamos de 6rganos y no de entes, puesto que aquellos no tienen personalidad
juridica distinta de la del Estado; el 6rgano desconcentrado forma parte de la misma persona
juridica. En segundo lugar, sus autoridades son designadas directamente por la administracion
central inclusive su poder puede ser revocado por la sola voluntad de aquella. En tercer lugar, sus
decisiones son controladas no s6lo desde el punto de vista legal, sino que la administracion central
puede actuar discrecionalmente haciendo controles de oportunidad. La linea de division entre los
supuestos de descentralizacion y desconcentracion estd en la existencia, en la primera, de
autoridades democriticamente elegidas y en esa eleccion popular se basaria la independencia de
los 6rganos respecto de la administracion central. Los entes con personalidad juridica que
constituyen las colectividades locales pueden actuar por mandato legal, como si fueran 6rganos
desconcentrados; una situacion de este tipo puede ser recomendable o indispensable como paso
previo a la descentralizacion, porque en muchos casos las colectividades territoriales no estan
preparadas para tomar y ejecutar sus propias decisiones.

De acuerdo con el (Cddigo Organico Administrativo, 2017); a través de la

desconcentracion se propicia el traslado de funciones desde el nivel central hacia otros niveles
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jerdrquicamente dependientes de la misma, manteniendo la primera, la responsabilidad por su
ejercicio.

Por tltimo, para (Gordillo, 2017), las dogmadticas diferencias entre descentralizacion y
desconcentracion pierden parte de su radicalismo si el fendmeno se contempla a la luz de los
sistemas de gestion a los que estd llamada hoy la administracién moderna (gestién previsional,
gestion por objetivos y programas, gestion integrada). Cada unidad actia en base a una
competencia objetiva e irrenunciable atribuida por el ordenamiento, sin que desde este punto de
vista funcional puedan apreciarse grandes diferencias por el hecho de su pertenencia o no a la
misma persona juridica. En la desconcentracion los 6rganos que ejercen las competencias se
someten jerdrquicamente a la autoridad estatal, la tutela que ésta puede ejercer sobre aquellos
permite la toma de decisiones de ultima instancia en el Gobierno Central.

g) Deslocalizacion.

Otro aspecto importante para (Gordillo, 2017) es entender a la deslocalizacidn, a la cual
también se la conoce como descentralizacién geografica. Con este mecanismo, al crearse una
empresa o servicio en una localidad, se puede contribuir a la expansién de la aglomeracion ya que
esto implicarfa la creacion de empleo o aumento del consumo; en cuyo caso, no hay
descentralizacion en vista de que no existe distribucién de poder, aun si llegare a deslocalizar la
sede de uno de los poderes del Estado. La descentralizacién y la deslocalizacién no son
complementarios. En tal virtud, un Estado puede estar centralizado y contar con una politica de
deslocalizacién de sus empresas y servicios publicos. En suma, una politica de deslocalizacién
exitosa puede permitir el desarrollo del lugar donde se encuentra la empresa o servicio, sin dotarle

a ese espacio de una administracién propia.
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A la vez, para (Gordillo, 2017) los conceptos de deslocalizacién, y descentralizacion son
distintos, asi como también, los de delegacidn o sustitucién que Gnicamente permiten transferir el
ejercicio de la competencia y no su titularidad, que lo mantiene el 6érgano que la delega y puede
recuperarla en cualquier momento. Una diferencia entre descentralizacién, desconcentracion,
delegacion y sustitucion es el tipo de competencia a ejercerse. En las dos primeras se trata de una
competencia decisoria; en tanto que la tercera y cuarta tratan de una competencia de gestién. Se
genera cierto tipo de confusiones entre la delegacién y la desconcentracién por cuanto los 6rganos
desconcentrados, ademds de ser titulares de algunas competencias de decision, que las asumen y
ejercen por ley pueden a su vez obtener la delegacion para ejercer competencias de gestion que le
corresponden al ente central; con lo cual, los 6rganos desconcentrados pueden ejercitar a la vez
competencias de decision sobre las cuales mantienen la titularidad y competencias de gestion
mediante delegacion.

Tlustracion 12.

Clasificacion de las competencias

Competencias Competencias
decisiorias de gestion
Descentralizacién ] Delegacién ]
Desconcentracién ] Sustitucién ]

Nota: Explica la clasificacién de las competencias segin el nivel de decision y gestion. (Gordillo,
Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas, 2013)
Fuente: elaboracién propia

2.2.6 Competencias de los GAD's
La (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008) y el(Cédigo Organico de
Organizacién Territorial, COOTAD, 2010), concuerdan que los gobiernos auténomos

descentralizados, disponen de un conjunto de competencias de cardcter exclusivas a ser ejecutadas
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en sus jurisdicciones territoriales. Son comunes para todos los niveles de gobierno: La cooperacion
internacional; la planificaciéon del desarrollo y formulacién de los planes de ordenamiento
territorial, debiendo articularse con la planificacién nacional, provincial, cantonal y parroquial,
segun corresponda.

La competencia de fomentar actividades productivas de acuerdo con la (Asamblea
Nacional del Ecuador, 2010), corresponde en su respectiva jurisdiccion a los GAD’s regionales y
provinciales con énfasis en las actividades agricolas. En este mismo orden, los gobiernos
parroquiales deben incentivar el desarrollo productivo comunitario preservando la biodiversidad y
protegiendo el medio ambiente. En cuanto al trdnsito y el transporte terrestre; los gobiernos
regionales y cantonales deben planificar, regularizar y controlarlo. En lo concerniente a la vialidad,
el GAD regional debe, planificar, construir y mantener el sistema vial; el GAD provincial ejerce
la misma competencia inicamente en sus jurisdicciones rurales y el GAD municipal en el area
urbana; los gobiernos parroquiales rurales deben planificar y mantener la vialidad parroquial en
coordinacion con los gobiernos provinciales.

Segun el (Codigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), el GAD
provincial por su parte debe ejecutar, en coordinacion con los gobiernos regionales, municipales y
parroquiales obras en cuencas y microcuencas hidrogrificas. Asi mismo tienen a su cargo: La
gestion ambiental provincial; la planificacion, construccidon, operacidon y mantenimiento de
sistemas de riego; y la determinacién de politicas de investigacion e innovacién del conocimiento,
el desarrollo y transferencia de tecnologias para el desarrollo.

De la misma manera el (Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010),
expone que el GAD municipal, en forma adicional a las que se han citado como sus competencias

le corresponde: La regularizacion, el control del uso y la ocupacién del suelo urbano y rural; la
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prestacion de servicios de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas residuales, manejo de
desechos solidos, saneamiento ambiental; creacion, modificacidn, exoneraciéon o supresién de
tasas, tarifas y contribuciones especiales de mejoras; planificacidn, construccién y mantenimiento
de la infraestructura fisica equipamientos de los espacios publicos destinados al desarrollo social,
cultural y deportivo; preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitecténico, cultural y natural
del cantdén y construir los espacios publicos para estos fines; elaborar y administrar los catastros
inmobiliarios urbanos y rurales; delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de
mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas; preservar y garantizar el acceso de las personas al
uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas; regular, autorizar y controlar la
explotacion de materiales dridos y pétreos, ubicados en lechos de rios, lagos, playas de mar y
canteras; gestionar los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios.

Adicionalmente, segun el (Cddigo Orgédnico de Organizacion Territorial, COOTAD,
2010),los GAD’s parroquiales deben: gestionar, coordinar y administrar los servicios publicos que
le sean delegados o descentralizados por otros niveles de gobierno; promover la organizacion de
los ciudadanos de las comunas, recintos y demads asentamientos rurales con el cardcter de
organizaciones territoriales de base; vigilar la ejecucion de obras y la calidad de los servicios
publicos; planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los equipamientos y los espacios
publicos de la parroquia, segtin los planes de desarrollo y presupuestos participativos anuales.
2.2.7 Facultades de los GAD s

El (Cédigo Orgédnico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), menciona que las
facultades son atribuciones para el ejercicio de una competencia por parte de un nivel de gobierno.

Su ejercicio, a excepcion de la rectoria, puede ser concurrente.
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Tlustracion 13.

Clasificacion de las facultades

RECTORIA

PLANIFICACION

Nota: Se presenta una consolidacion de las facultades que son atribuidas a los gobiernos auténomos
descentralizados y que son comunes sin importar su nivel, (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010)
Fuente: elaboracién propia

La Rectoria de acuerdo con el (Cédigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD,
2010), es la facultad para emitir politicas publicas que orientan sus acciones para el logro
de los objetivos y metas; asi como para definir sistemas, dreas y proyectos estratégicos de
interés publico, en funcidn de su importancia econdmica, social, politica o ambiental.

La Planificacion segun el (Codigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010),
se define como la capacidad para establecer y articular las politicas, objetivos, estrategias,
y acciones como parte del disefio, ejecucion y evaluacion de planes programas y proyectos,
en el dmbito de sus competencias y de su circunscripcion territorial, y en el marco del
Sistema Nacional de Planificacion.

La Regulacion en base al (Codigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010),
se considera que es la capacidad de emitir la normatividad necesaria para el adecuado
cumplimiento de la politica publica, con el fin de dirigir, orientar o modificar la conducta
de los administrados.

El control basdndonos el (Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010),

es la capacidad para velar por el cumplimiento de objetivos y metas de los planes de
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desarrollo, de las normas y procedimientos establecidos, asi como los estindares de calidad
y eficiencia en el ejercicio de las competencias, atendiendo el interés general y el
ordenamiento juridico.

e) La gestion para el (Cédigo Orgédnico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), es la

capacidad para ejecutar, proveer, prestar, administrar y financiar servicios publicos

Segtn la (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010), la facultad ejecutiva es ejercida por la
méaxima autoridad del Gobierno Auténomo; esto es los presidentes de Juntas Parroquiales,
alcaldes Municipales y Metropolitanos y Prefectos Provinciales; mientras que la facultad
legislativa corresponde al drgano colegiado; en el caso de las juntas parroquiales son los vocales
de estas, en los municipios los concejos municipales y metropolitanos y a nivel de provincia el
consejo provincial. Cabe destacar que son electos con el voto popular y duran en sus funciones
cuatro afnos.

2.2.8 Funciones de los GAD’S

Conforme al (Cddigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), el ejercicio

de cada Gobierno Autonomo Descentralizado se realiza a través de tres funciones integradas:

Tlustracion 14.

Funciones de los GAD s

De ejecuciony
administracion

Funciones GASD'S

De legislacion,
normatividad y
fiscalizacion

Nota: Presenta un esquema de las funciones que corresponde a los GAD’s, permite diferenciarlas
de las competencias
Fuente: elaboracién propia



115

El GAD regional de acuerdo con el (Cdédigo Orgéanico de Organizacion Territorial,
COQTAD, 2010), tiene entre otras la funcién de dictar politicas para garantizar el derecho regional
al habitat y a la vivienda y asegurar la soberania alimentaria; asi como, el disefio e implementacién
de politicas de promocién y construccion de equidad e inclusidn en su territorio.

Los gobiernos regional, provincial, cantonal, parroquial, (Cédigo Orgénico de
Organizacién Territorial, COOTAD, 2010), en cada una de sus circunscripciones territoriales
tienen a su cargo: La elaboracién y ejecucion de los planes regionales de desarrollo de
ordenamiento territorial y de politicas publicas dentro del ambito de sus competencias, debiendo
coordinar con la planificacion nacional regional, provincial, cantonal y parroquial y realizar el
seguimiento y rendicion de cuentas; implementar un sistema de participacion ciudadana para el
ejercicio de los derechos; promocionar el desarrollo sustentable para garantizar el buen vivir a
través de la implementacion de politicas publicas; ejecutar las competencias exclusivas y
concurrentes, como la prestacion de servicios publicos y la construccion de obras ptblicas con
criterios de calidad, eficacia y eficiencia. EIl GAD provincial, debe ademds fomentar actividades
productivas; asi como gestionar la vialidad, gestion ambiental, riego, desarrollo agropecuario.

Los GAD’s regional, provincial y parroquial, (Cédigo Orgéanico de Organizacion
Territorial, COOTAD, 2010), deben coordinar con la Policia Nacional, la sociedad y otros
organismos, lo relacionado con la seguridad ciudadana; y promover los sistemas de proteccion
integral a los grupos de atencidn prioritaria para garantizar los derechos consagrados en la
Constitucion, en el marco de sus competencias.

Del mismo modo los GAD’s provinciales (Codigo Organico de Organizacion Territorial,
COQTAD, 2010), deben: Disefiar e implementar politicas de promocion y construccion de equidad

e inclusion en su territorio, en el marco de sus competencias constitucionales y legales; promover
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y patrocinar las culturas, las artes, actividades deportivas y recreativas en beneficio de la
colectividad en el drea rural, en coordinacion con los gobiernos auténomos descentralizados de las
parroquias rurales; desarrollar planes y programas de vivienda de interés social en el drea rural de
la provincia, aplicando la normativa urbanistica; fomentar las actividades productivas y
agropecuarias provinciales, en coordinacién con los demds gobiernos auténomos descentralizados.
Al gobierno parroquial le compete, ademds: Prestar los servicios publicos expresamente delegados
o descentralizados con criterios de calidad, eficacia y eficiencia; asi como, la elaboracién, manejo
y expendio de viveres; servicios de faenamiento, plazas de mercado y cementerios.

Al GAD cantonal (Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), le
corresponde: Regular y controlar el uso del espacio publico cantonal; asi como la publicidad, redes
o sefializacion; regular y controlar las construcciones con especial énfasis en las normas de control
y prevencion de riesgos y desastres; regular y controlar el desarrollo de la actividad turistica,
promoviendo la creacion y funcionamiento de organizaciones y empresas comunitarias de turismo;
regular, fomentar, autorizar y controlar las actividades econdmicas, empresariales o profesionales;
regular, prevenir y controlar la contaminacién ambiental articuladas con las politicas ambientales;
crear las condiciones materiales para la aplicacion de politicas integrales y participativas en torno
a la regulacion del manejo responsable de la fauna urbana promoviendo el bienestar animal; crear
y coordinar los consejos de seguridad ciudadana municipal, con la participacion de la Policia
Nacional, la comunidad y otros organismos relacionados con la materia de seguridad, los cuales
formulardn y ejecutaran politicas locales, planes y evaluacion de resultados sobre prevencion,
proteccion, seguridad y convivencia ciudadana; establecer el régimen de uso del suelo y
urbanistico, para lo cual determinard las condiciones de urbanizacidn, parcelacion, lotizacion,

divisién o cualquier otra forma de fraccionamiento de conformidad con la planificacion cantonal,
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asegurando porcentajes para zonas verdes y dreas comunales; fomentar actividades orientadas a
cuidar, proteger y conservar el patrimonio cultural y la memoria social en el campo de la
interculturalidad y diversidad del cantén; implementar el derecho al habitat y a la vivienda y
desarrollar planes y programas de interés social en el territorio cantonal; implementar los sistemas
de proteccidn integral del cantén que aseguren el ejercicio garantia y exigibilidad de los derechos
consagrados en la Constitucién y en los instrumentos internacionales, lo cual incluird la
conformacién de los consejos cantonales, juntas cantonales y redes de proteccion de derechos de
los grupos de atencidn prioritaria. Promover los procesos de desarrollo econémico local, poniendo
atencion especial en el sector de la economia social y solidaria.

Finalmente, el GAD parroquial (Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD,
2010), tiene como funciones adicionales: Articular a los actores de la economia popular y solidaria
a la provision de bienes y servicios publicos. Fomentar la inversion y el desarrollo econdmico
especialmente de la economia popular y solidaria, en sectores como la agricultura, ganaderia,
artesania y turismo, entre otros, en coordinacién con los demds gobiernos auténomos
descentralizados; promover y coordinar la colaboracion de los moradores de su circunscripcion
territorial en mingas o cualquier otra forma de participacion social, para la realizacién de obras de
interés comunitario; vigilar la ejecucion de obras y la calidad de los servicios publicos y propiciar
la organizacion.
2.2.9 Atribuciones de los GAD .

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados a nivel regional, provincial cantonal y
parroquial, segun el (Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010), tienen como
atribuciones, dentro de sus respectivas jurisdicciones territoriales: Aprobar los PDOT., formulados

de manera participativa entre los consejos de regionales de planificacion, provinciales, cantonales,
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parroquiales e instancias de participacioén ciudadana; asi como evaluar su ejecucidn; aprobar la
creacion de empresas publicas o la participacién en empresas de economia mixta, para la gestiéon
de servicios de su competencia u obras publicas regionales, provinciales; aprobar u observar el
presupuesto, en concordancia con los planes de ordenamiento territorial, de igual manera deben
aprobar u observar la liquidacion presupuestaria; fiscalizar la gestion de los entes correspondientes
a los GAD’S en todos sus niveles; remover dentro de sus jurisdicciones a: el presidente, vocales
del GAD parroquial que hubieren incurrido en las causales previstas en la ley con el voto conforme
de cuatro de cinco miembros garantizando el debido proceso; el alcalde, o vicealcalde y concejales;
gobernador y consejeros regionales; el prefecto o vice prefecto provincial , para estas remociones
se requiere las dos terceras partes de los miembros de los cuerpos colegiados; conceder licencias
de hasta 60 dias, en el caso de enfermedades catastroficas o calamidad doméstica debidamente
justificada a los miembros del gobierno parroquial rural, gobierno municipal, gobierno provincial
y del gobierno regional; autorizar la contratacion de empréstitos destinados a financiar la ejecucion
de programas y proyectos previstos en los planes regionales, provinciales, cantonales y
parroquiales de desarrollo y de ordenamiento territorial; aprobar el traspaso de partidas
presupuestarias y reducciones de crédito, cuando las circunstancias lo ameriten; conocer y resolver
los asuntos que le sean sometidos a su conocimiento por parte de: el gobernador regional, prefecto,
alcalde o presidente de la junta parroquial rural; decidir la participacion en mancomunidades o
consorcios; designar cuando corresponda a los delegados en entidades, empresas u organismos
colegiados; expedir acuerdos o resoluciones, en el &mbito de competencia para regular temas
institucionales especificos o reconocer derechos particulares; emitir politicas que contribuyan al

desarrollo de las culturas de la poblacion de su circunscripcidn territorial, de acuerdo con las leyes
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sobre la materia; conformar las comisiones permanentes y especiales y ocasionales respetando la
proporcionalidad de la representacidn politica y poblacional urbana y rural.

El gobierno provincial, (Cédigo Organico de Organizacién Territorial, COOTAD, 2010),
ademds, designa de fuera de su seno al vice prefecto en caso de ausencia definitiva del titular, de
una terna presentada por el prefecto. El gobierno cantonal debe elegir de entre sus miembros al
vicealcalde.

Son comunes en los gobiernos regionales provinciales y cantonales, las siguientes
atribuciones (Codigo Orgédnico de Organizacion Territorial, COOTAD, 2010),: El ejercicio de la
facultad normativa; conocer los planes operativos y presupuestos de las empresas publicas y mixtas
de los GAD s regionales, provinciales y municipales, aprobados por los respectivos directorios de
las empresas y consolidarlo en el presupuesto general cada gobierno; regular la aplicacion de
tributos previstos en la ley, los mismos que se guiardn por los principios de generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, transparencia y suficiencia;
crear, modificar o extinguir tasas y/o contribuciones especiales por los servicios que preste y obras
que se ejecuten; designar de fuera de su seno al secretario de los consejos regionales, provinciales
y cantonales de la terna presentada por el o la gobernadora regional; prefecto provincial y alcalde
municipal

Son atribuciones adicionales del gobierno regional (Cédigo Orgéanico de Organizacion
Territorial, COOTAD, 2010),: Impulsar la implementacion de un modelo de desarrollo integral
para la circunscripcion regional. Podran también ejercer la gestion hidrica empresas de economia
mixtas, referidas a la gestion hidroeléctrica, garantizando el derecho humano al agua y la
prohibicién constitucional de no privatizacion. Reformar el estatuto de autonomia regional con

sujecion al proceso establecido y previo dictamen favorable de la Corte Constitucional.
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Los gobierno municipales (Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial, COOTAD,
2010), adicionalmente tienen como atribuciones: La creacion, supresion y fusién de parroquias
urbanas y rurales, cambiar sus nombres y determinar sus linderos en el territorio cantonal, para lo
que se requiere el voto favorable de la mayoria absoluta de sus miembros; expedir ordenanzas de
construcciones que comprenda las especificaciones y normas técnicas y legales por las cuales
deban regirse en el cantdn; la construccidn, reparacion, transformacién y demolicién de edificios
y de sus instalaciones; regular mediante ordenanza la delimitacién de los barrios y parroquias
urbanas tomando en cuenta la configuracion territorial, identidad, historia, necesidades
urbanisticas y administrativas y la aplicacion del principio de equidad inter barrial; regular y
controlar, mediante la normativa cantonal correspondiente, el uso del suelo en el territorio del
canton, de conformidad con las leyes sobre la materia, y establecer el régimen urbanistico de la
tierra. Instituir el sistema cantonal de proteccion integral para los grupos de atencion prioritaria.

Por ultimo los gobiernos parroquiales (Cdodigo Orgénico de Organizacion Territorial,
COQTAD, 2010), deben impulsar la conformacion de organizaciones, tendientes a promover el
fomento de la produccidn, la seguridad ciudadana, el mejoramiento del nivel de vida y el fomento
de la cultura y el deporte; podran delegar a la economia social y solidaria, la gestion de sus
competencias exclusivas; promover la implementacién de centros de mediaciéon y solucion
alternativa de conflictos; promover y coordinar la colaboracién de los moradores en mingas o
cualquier otra forma de participacion social para la realizacion de obras de interés comunitario;
proponer al concejo municipal proyectos de ordenanzas en beneficio de la poblacidn; resolver su
participacion en la conformacién del capital de empresas publicas o mixtas; solicitar a los
gobiernos autébnomos descentralizados metropolitanos, municipales y provinciales la creacién de

empresas publicas del gobierno parroquial rural o de una mancomunidad de los mismos.



121

CAPITULO III:
3 DIAGNOSTICO DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL DE LOS GOBIERNOS
AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS DE LA PROVINCIA DEL CARCHI.

En este capitulo se realiza un diagndstico sobre el desempeio de las capacidades internas,
los recursos organizacionales, los nexos y relaciones entre los niveles de gobierno centralizado y
descentralizados tendientes a la evaluacién de las potencialidades y limitaciones que los vinculan.
Con este propdsito se facilita una comprension de la Capacidad Estatal expuesta por (Gilio, 2016).
Dentro de este ambito se describié al “Modelo de Desarrollo de Capacidades Estatales para
Gobiernos Locales: Dimensiones e Indicadores para su Diagndstico” desarrollado por Andrés
Gilio y con esta base efectuar un andlisis documental del Sistema Nacional de Planificacion e
instrumentos metodolégicos de diagndstico como: El Sistema de Andlisis de Capacidad
Institucional (SADCI); los Indices de Capacidad Operativa (ICO) con el Proceso Jerdrquico

Analitico y la Escala de Miller.

3.1  Capacidad Estatal

De acuerdo con (Gilio, 2016); se considera que la misma estd dada por un conjunto de
habilidades que las entidades del sector publico poseen y que a través de ellas logran alcanzar sus
fines; apalancidndose en elementos organizacionales como: el capital humano, recursos
estructurales, financieros y aspectos legales, entre los més relevantes.

Para Grindle1997, citado por (Gilio, 2016) la capacidad estatal se concibe como la
habilidad para llevar a cabo tareas apropiadas de forma efectiva, eficiente y sustentable. Se
clasifican en técnico-administrativas, atributos institucionales y politicos. En tanto que para
(ODonnell, Céirdenas, & Mann, 2015), es la capacidad del Estado para extraer recursos

1mpositivos.
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La nocién burocratica Weberiana hace un anélisis de las capacidades desde la dimensién
administrativa. Seguin (Evans & Rauch, 1999), le configura como las destrezas de cardcter técnicas
en el contexto de la burocracia vinculada con los recursos humanos y la organizacién. Para (Gilio,
2016), dicha dimensidn se relaciona con postulados de eficiencia en el campo de la administracién
del Estado relacionadas con aspectos organizacionales, asi como con los procesos de gestion del
talento humano.

El (Banco Mundial, 1997) destaca la importancia del desarrollo de la gestion de calidad en
la provision de servicios publicos. En este marco cita la necesidad de contar con tres elementos:
Elevados niveles de capacidad en la formulacion y coordinacion de politicas publicas; eficiencia
y efectividad de los sistemas de dotacion de bienes y servicios; asi como talento humano con un
alto grado de motivacion y capacitacion. En tanto que (Repetto, 2003), describe que la capacidad
institucional es la accion gubernamental traducida en el valor social y de politicas publicas de alto
nivel. Sostiene que pensar en la capacidad del Estado tunicamente desde la dimension
administrativa resulta exigua, siendo indispensable cuando menos el concurso de la capacidad
politica que involucra la accidén de gobernar; para hacer efectivas las necesidades de la poblacion
se deben determinar las acciones que expresen sus intereses. ( (Abal & Cao, 2012).

En 1980, segun el (Gilio, 2016); se hacia referencia al fortalecimiento institucional como
un instrumento de mejoramiento de las habilidades del Estado; con este propdsito se utilizaron
técnicas de reingenieria, para transformar el disefio organizacional y los procesos estratégicos
como respuesta a los problemas sociales. Durante la década de los noventa del siglo pasado, se
pone de manifiesto una vision de la calidad con esquemas que respondian a los ajustes estructurales

planteados desde la nueva gestion publica, donde se habria dado un nuevo enfoque con énfasis en
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el Estado minimo por encima del Estado de bienestar, restando importancia a su capacidad al
priorizarse la participacion del mercado.

Mas adelante, el fortalecimiento de la capacidad estatal se constituyé en uno de los
desafios en los paises latinoamericanos, debido a la necesidad de afrontar con éxito aspectos
vinculados con las nuevas formas de distribucion de la riqueza. Se destaca ademds que la reforma
gerencial fue uno de los aspectos fundamentales para mejorar la gestiéon. Bajo estos puntos de
vista, el (PNUD, 2010) determina que la capacidad se circunscribe a las destrezas, asi como al
cumulo de habilidades de las personas, las instituciones y en términos generales la sociedad que
permiten el desarrollo de sus funciones, y que operativizan la resolucion de problemas, la
definicion y alcance de sus objetivos de forma sostenible.

En igual forma, para (Gilio, 2016), en la actualidad, la capacidad de las instituciones se
relaciona con la gobernanza. Para lograr adecuados margenes de capacidad, se hace necesario el
fortalecimiento de las organizaciones desde la diversidad, la pluralidad, la autonomia e
interdependencia respecto a las demds entidades que forman parte del sistema. En tal virtud, la
construccion de capacidad institucional tiene que ver con la promocion y creacion de redes de
interaccion entre organizaciones de los sectores publico, privado y no gubernamental. Las
necesidades de construir un mejor Estado y fortalecer las capacidades de la gestion publica
demandan de un conjunto de reformas que involucren entre otras cosas: la introduccion de nuevas
tecnologias adaptables a las estructuras y funciones; responder a los problemas publicos; formular,
evaluar y rendir cuentas sobre las politicas publicas.

Para (Oslak, 2014), tener capacidad institucional equivale a contar con las condiciones
para lograr objetivos a partir del uso de recursos y la conduccion adecuada ante situaciones de

crisis o0 manejo de conflictos; capacidad de los recursos organizacionales; adecuado marco
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normativo y reglas de juego consistentes, reglas fiscales y solvencia financiera; estructuras y
procesos organizacionales; disponibilidad de tecnologias de informacién y comunicacién;
liderazgo politico y gerencia profesional; adecuado mapeo de actores. La carencia de ellos puede
significar déficit de capacidad institucional.

3.1.1 Dimensiones e Indicadores de la Capacidad Institucional

Para el (CLAD, 2007); las mediciones de capacidad estatal son por naturaleza de caricter
enddgenas; con esta base se determina que se encuentren estrechamente relacionadas. Igualmente,
Weller y Ziegler 2008, citados por el (CLAD, 2007), habria expuesto que para la elaboraciéon de
los indices de capacidad se deben tomar en consideracion dos aspectos: El primero, refiere la
necesidad de aplicar encuestas a expertos sobre las cuestiones referentes al entorno politico; y, el
segundo considera que se debe generar y utilizar informacién financiera relacionada con los
impuestos para asegurar mejores decisiones.

Es pertinente destacar que para el (CLAD, 2007) realizar un andlisis de capacidades
estatales, implica establecer una comparacion entre las capacidades deseadas y las existentes.
Dentro de la gestion publica convergen distintos tipos, las cuales a su vez configuran una serie de
factores que pueden tener impactos positivos (factores claves) o negativos (factores criticos), en el
conjunto de acciones estatales. En otro sentido también se habla de 1a necesidad de hacer referencia
a las capacidades especificas a las cuales se les configura como” dimensiones”. Estan directamente
vinculadas con los recursos organizacionales y dentro de ellos: financieros; humanos;
tecnoldgicos; estructurales; y, la participacion ciudadana, en ella se encuentran elementos como la
rendicion de cuentas que garantiza una mayor transparencia de las politicas publicas. La capacidad

estatal se estructura a partir de tres dimensiones: Administrativa Institucional, Politica y Extractiva
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o Fiscal; cada una de ellas se descompone en indicadores y subindicadores, tal como se describe
en la siguiente:

Tabla 4.

Dimensiones e indicadores de la capacidad institucional

EMPLEO PUBLICO,

COMPRAS Y CONTRATACIONES

DISENO ESTRUCTURAL

GOBIERNO ABIERTO

GOBIERNO DIGITAL

GESTION DE LA CALIDAD

REGIMEN DE COPARTICIPACION Y RELACIONES CON OTROS NIVELES DE
GOBIERNO

AUTONOMIA FINANCIERA

RESULTADOS FINANCIEROS

AUTOFINANCIAMIENTO

ESTRUCTURA DE LA RECAUDACION MUNICIPAL

NIVEL DE COBRABILIDAD

BASES IMPONIBLES

TASA DE CONSERVACION DE LA RED VIAL

DERECHO (O TASA) DE PUBLICIDAD Y PROPAGANDA

RELACION CON LOS CIUDADANOS PARA UNA MEJOR RECAUDACION
Nota: Contiene las dimensiones y los indicadores a través de los cuales se puede evaluar las capacidades
institucionales Tomado de (Gilio, 2016)

Fuente: elaboracion propia

3.1.2 Dimension Administrativa Institucional

A través de esta dimension, se plantea la posibilidad, asi como la capacidad para establecer
procesos administrativos de forma estandarizada; dentro de ella también se contempla la demanda
de capital humano profesional para una eficiente prestacion y provision de bienes y servicios. Para
(Evans;1996), el logro de la eficacia en la burocracia demanda de expertos, lo cual es factible
cuando se planifiquen y se apliquen procesos de reclutamiento y seleccidon con base de méritos que
garanticen un sistema de promocién y ascensos en la carrera profesional. En tal sentido, el perfil
constituye un factor clave tanto en los gobiernos nacionales como subnacionales. Esta dimension
cuenta como indicadores: El empleo publico; las compras y contrataciones; y, el disefio

estructural.
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a) Indicador de Empleo Puablico

Segin (Longo, 2005); el empleo publico es uno de los componentes del servicio civil, que
se define como un conjunto de arreglos institucionales que articulan y gestionan el empleo. Otros
componentes son las normas formales e informales, la estructura de cargos, aspectos culturales a
nivel interno y externo, pautas culturales, las politicas institucionales y de gestién del talento
humano. A partir de estos se debe garantizar un adecuado manejo de este en el marco de una
administracion publica profesional al servicio del interés general. Tomando en cuenta los procesos
de descentralizacion impulsados entre las décadas de los 70 al 90 se habria experimentado grandes
afectaciones a las capacidades estatales, debido a las transferencias de funciones y
responsabilidades desde los gobiernos nacionales hasta los subnacionales sin profesos
contundentes de adiestramiento.

Es necesario referir que para el (CLAD, 2007); la responsabilidad primordial de los
funcionarios del servicio civil es transformar lo que los 6rganos politicos decidan en papeles a la
realidad, lo cual va a depender del nivel de desarrollo econémico del gobierno, asi como de la
legitimidad de las accionesy del grado de consolidacion de la gobernanza democratica. Se
considera que esta determinacion es la base para que se establezca que las personas constituyan el
activo fundamental a nivel institucional; un énfasis mayor merece las personas responsables del
disefio e implementacion de las politicas publicas, quienes también deben enfrentar una serie de
complejidades de orden técnico, politico y econdmico.

Segun la CAF, citada por el (CLAD, 2007), el empleo publico en la region representa
aproximadamente el 12% de la fuerza laboral y la compensacion de los empleados publicos implica
alrededor de una tercera parte del gasto primario, lo que equivaldria al 4%. En la Carta

Iberoamericana de la Funciéon Publica (CLAD, 2003), se configuran las bases para el
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establecimiento de un sistema profesional de servicio civil y la guia de principios y mecanismos
para alcanzarlos, dadas las evidencias de politizacién del empleo publico. Ha surgido la hipétesis
de que un servicio civil profesionalizado implica un mayor crecimiento econdmico y reduccién de
los niveles de corrupcién. De tal manera que la forma de gestionar el empleo involucra la
planificacién, las compensaciones, la organizacion del trabajo, el desarrollo, las desvinculaciones,
las relaciones humanas y sociales.

La Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (CLAD, 2003) contiene algunos factores
criticos que deben tomarse en cuenta en la evaluacion de esta dimension:

Tabla 5.

Factores criticos del servicio civil

Constituye las garantias de profesionalizacién del servicio civil,
asi como una medida de proteccion frente a la arbitrariedad y la
politizacion.

Constituye la solidez asi como la forma como se realiza la
integracién del servicio civil al conjunto de estrategias del
gobierno, sus procesos y su gestion directiva.

Constituye el mecanismo mediante el cual se influye en el
comportamiento de los servidores publicos. Estos se configuran
a partir de las competencias, los incentivos de los cuales va a
depender la productividad y flexibilidad del sistema. Como
estrategias de verificacion se utilizan al sistema de
remuneraciones y la evaluacién del desempefio

Pretende una armonizacién de los intereses de los distintos
actores que forman parte de la gobernanza.

Nota: Se describen los factores criticos del servicio civil donde de identifican capacidades de eficiencia
cos sus variables para la optimizacién. Tomado de (Gilio, 2016)
Fuente: Elaboracién propia

De la misma manera, se establecen componentes para el indicador de Empleo Publico:
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Tabla 6.

Componentes e indicador de empleo piiblico

Evaluacién de desempeiio para servidores permanentes y
altos funcionarios; sistema de control de ausentismo
Corresponden: los sueldos promedio; las compensaciones; y
mecanismos para la liquidacién de haberes

Se esquematiza con: El régimen de carrera administrativa,
escalafones ascensos y promociones basados en méritos,
desempefio y capacitacidon; competencias; duracion de cargos
y funciones; drea de capacitacion y gestion del talento; planes
y programas de capacitacién o formacion continua.
Corresponden: La estrategia comunicacional; canales de
comunicacion; relacion con los sindicatos; difusion de temas
relevantes para los empleados.

Nota: Se describen los indicadores del empleo publico con su correspondiente explicaciéon Tomado de
(Gilio, 2016)
Fuente: elaboracién propia

De acuerdo con (Longo, 2009) existen dos factores externos trascendentales para la gestion
del servicio civil: el marco juridico y el mercado laboral. Del dmbito legal se derivan algunas
restricciones que la Gestion de Recursos Humanos debe asumir en los sistemas publicos. El
mercado de trabajo influye en el reclutamiento y las politicas de compensacion.

b) Indicador de Compras y Contrataciones

De acuerdo con (Claudia Bernazza, Comotto, & Longo, 2014). El sistema de compras y
contrataciones establece los mecanismos para regular la adquisicion de insumos, bienes de capital
e inversiones. Refleja la capacidad, asi como las condiciones de la infraestructura para la prestacion
de servicios; la capacidad esta fortalecida cuando se instituyen sistemas de compras &giles,

trasparentes y abiertos. Como componentes de este indicador se detallan: el plan anual de compras
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y contrataciones; correspondencia entre el plan y los objetivos institucionales; existencia de un
drea y personal especializado; cumplimiento de plazos y resultados de los trdmites; sistema
informatizado; porcentaje de procedimientos adjudicados, declarados desiertos y fallidos; lista de
proveedores.
¢) Indicador del Diseno Estructural

El disefo organizacional se convierte en un indicador clave en la evaluacién de las
capacidades estatales. Segtin él (CLAD, 2016); para el cumplimiento de los objetivos, se demanda
de una estructura que refleje las normas de creacion o transformacion institucional; esto asegura
una mayor capacidad para transformar los objetivos en acciones y resultados concretos. Cuando
los disefios estructurales son adecuados a las demandas y necesidades las organizaciones se
vuelven mas funcionales. Otro factor relevante en este sentido es su durabilidad, cuando se denota
inestabilidad de las normas, asi como de los actos administrativos se desestabilizan o se
desactualizan con frecuencia las capacidades institucionales; cuando perduran por periodos mas
largos existe mayor nivel de eficacia en cuanto a los indices de capacidad. Los componentes de
este indicador se contextualizan a partir de las siguientes estructuras al servicio de: el proyecto de
gobierno local; la articulacion de politicas publicas al interior del gobierno local; la carrera
burocratica profesional.
3.1.3 Dimension Politica

Desde la perspectiva de Grindle 1997, citado por él (Gilio, 2016) es el componente que
aporta a la construccion de capacidades estatales vinculado con las normas, reglas y
procedimientos de orden politico y econdmico mediante la cual se busca una articulacion entre el
Estado y los ciudadanos. Las capacidades estatales demandan de colaboradores muy bien formados

y de las relaciones que deben establecerse entre actores politicos que intervienen en la gestion
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publica. Con relacién a esta dimension, existen cuatro indicadores que buscan armonizar la
relacion entre los distintos niveles de gobierno con sus ciudadanos; de la misma manera se plantean
un conjunto de herramientas destinadas al mejoramiento de la calidad de los servicios en el orden
publico:

a) Indicador de Gobierno Abierto

En base a lo expuesto por €l (Gilio, 2016), se aduce que la presencia de ciudadanos mas
exigentes por el incremento de los niveles de formacién, las condiciones mejores en el dmbito
socioecondmico, asi como el desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacion y
comunicacion, son desafios, que demandan de la presencia de gobiernos mads eficientes,
inteligentes y capaces de reducir las brechas existentes entre la oferta y la demanda de servicios
publicos.

Segtin él (Gilio, 2016) , se hace indispensable fomentar y reforzar la base legal institucional
que facilite la adopcién de medidas para la instrumentacion de estrategias como el gobierno abierto
y el gobierno electrénico que permitan prevenir y controlar la corrupcién, estas herramientas
contribuyen ademds de la modernizacién de los servicios publicos transparentar la informacién.
O’Donnell (2011) citado por el (Gilio, 2016) denomina a estos mecanismos como ‘““accountability
horizontal” los cuales ademas facilitan institucionalizar la rendicién de cuentas, a lo cual se
denomina la rendicién de cuentas vertical. Los decisores politicos actian de manera mas diligente
cuando utilizan mecanismos para acceder a las opiniones de la poblacién de tal manera que se les
facilita dar respuestas mas rdpidas de manera mds legitima a las demandas ciudadanas.

(Gilio, 2016), define al gobierno abierto como el proceso que busca transparentar la
gestion publica con estrategias de participacion ciudadana, asi como principios vinculados con el

disefio de una gestion publica de calidad. La transparencia es un mecanismo que pretende que tanto
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los ciudadanos como los funcionarios desarrollen de manera conjunta politicas publicas
contundentes a solucionar los problemas de interés publico.

En las tdltimas décadas, se postula al gobierno abierto como un nuevo paradigma que
propicia la modernizacion del servicio publico, mediante incentivos, la colaboracién, la rendicion
de cuentas y la participacion de diversos actores en la produccién de valor publico. Para (Gilio,
2016) al desarrollo de mecanismos que aseguren una adecuada provisién de servicios publicos,
deben acompaifiarse estrategias para el fortalecimiento de capacidades; estas se materializan con el
incremento de los niveles de confianza ciudadana, generacion de compromisos mutuos y el
empoderamiento tanto de los ciudadanos como de los gobiernos para lograr administraciones
publicas de calidad. Por otro lado, a través del gobierno abierto se propicia la legitimacion de la

gestion publica generando un ambiente de confianza entre ellos.

Para (Gilio, 2016), el indicador de gobierno abierto se analiza a partir de los siguientes
aspectos:

e Transparencia, acceso a la informacion publica y datos abiertos: Es necesario tomar en
cuenta que la informacién publica constituye un derecho que propicia el desarrollo de
actividades para el cambio e innovacién y el manejo transparente de los distintos procesos de
la administracién publica; lo mencionado se hace efectivo con acciones de participacion
ciudadana que garantizan una mayor legitimizacién de las politicas publicas. El manejo de
datos abiertos promueve nuevos canales de comunicacion, asi como estrategias orientadas a la
generacion de informacion y conocimientos en el accionar publico. Las TIC’s promueven la
generacion de capacidades y el empoderamiento de los ciudadanos; los datos deben estar
disponibles y accesibles a toda la ciudadania de tal forma que se garantice la interaccion entre

los distintos actores.
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Como indicadores de este componente se mencionan: Publicaciones de ordenanzas y
resoluciones; informacion acerca del presupuesto; sueldos de los servidores publicos;
informacion y procesos sobre compras y contrataciones; iniciativas para la transparencia y
acceso a los datos abiertos; portales Web y volumen de datos publicados; existencia y
visualizaciones de datos; Software libre y licencias para los productos y servicios de los
gobiernos multinivel; acciones para la promocién y adopcién de metodologias orientadas a la
resoluciéon de problemas; iniciativas de gobierno abierto; procesos para las declaraciones
juradas y patrimoniales de servidores y funcionarios publicos; portal para denuncias en contra
del desempeio deficiente.

Participacion y colaboracion ciudadana: Para el disefio e implementacion de politicas publicas
es indispensable la colaboracidn suficiente entre los 6rganos de la administracion publica y los
actores de la buena gobernanza, entre los cuales se destacan las organizaciones de la sociedad
civil (OSC), el sector privado y los ciudadanos; con este propdsito se establece la necesidad de
generar consensos sostenibles y estables en el tiempo que garanticen la institucionalidad
democrdtica. La participacién de los ciudadanos y del sector piblico caminan juntos, lo cual
genera un ambiente adecuado en la generacién de politicas de fortalecimiento tanto en los

gobiernos nacionales como subnacionales.

Como indicadores adicionales en esta dimension se mencionan: comités consultivos;
encuestas de opinién y sistemas de manejo de sugerencias de mejora y atencion de reclamos;
asambleas ciudadanas; jornadas de conferencias; plataformas digitales de participacion

ciudadana; proyectos o programas en colaboracion con la comunidad.
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b) Indicador de Gobierno Digital

Segin (Gilio, 2016); a la informacién se la considera como uno de los recursos
fundamentales, a partir de la cual se plantea desarrollar acciones de caricter estratégicas como
recaudar impuestos, llevar a cabo la gestién de recursos y prestar servicios publicos. Con tales
propésitos se han introducido una serie de herramientas electronicas con las cuales se han mejorado
los procesos internos y externos. Con este indicador se plantea conocer el nivel de desarrollo de
las iniciativas a fin de reducir las brechas de desempefio que se encuentran en la burocracia. Como
alternativas se propone la simplificacion y mayor agilidad e interaccion entre ciudadanos e
instituciones publicas. Como estrategia final se propone el desarrollo de una administracion de
cero papeles. Al gobierno digital se lo define como el conjunto de procesos a través de los cuales
se propone simplificar la gestion de lo publico, asi como la ejecucién de actividades para la
optimizaciéon de la informacién y la comunicacion dentro y entre las organizaciones
gubernamentales, y de los ciudadanos. Permite ademds instrumentar una serie de medios para el
aprovechamiento de las capacidades estatales, y generar una administracion que involucre las
demandas ciudadanas.

Igualmente, (Gilio, 2016); expone que un factor clave para el éxito del gobierno digital es
el desarrollo e implementacion iniciativas orientadas al desarrollo de una cultura ciudadana para
la adopcidén y uso de los servicios digitales. Constituye una dindmica que representa grandes
desafios para los gobiernos locales, sobre todo por las limitaciones en cuanto a los recursos que
cuentan. Como sefiala Poggi 2013, citado por (Gilio, 2016). A nivel local, el gobierno digital es
un componente clave en tanto y en cuanto permite instrumentar y mejorar la calidad de la
informacién con la cual se procura mejorar la toma de decisiones, agilizar los tiempos para el

procesamiento y entrega de bienes y servicios, esto ademds permite una disminucion de las cargas
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administrativas y el fortalecimiento de las capacidades de fiscalizacion, rendicion de cuentas e

incentivos hacia la transparencia y la participacion ciudadana.

De acuerdo con (Gilio, 2016), como dimensiones del indicador y sus micros indicadores

que permiten medir el gobierno digital se mencionan:

Plataforma de servicios electrénicos; gestién y digitalizacién de expedientes electrénicos;
volumen anual de tramites realizados; guia de tramites presenciales publicada en la pigina
Web; tramites en linea; informacidén sobre el estado de los tramites via Web; sistema de
autenticacion de usuarios; pagina Web institucional; visitas anuales a sitios Web; pdgina Web
con informacién sobre la historia y actualidad de la ciudad; informacién sobre datos
institucionales y de las dreas de gobierno; mapa interactivo con geolocalizacion; APP méviles
institucionales; APP mdviles a terceros con conexién provistos por la ciudad; implementacién
de firma digital.

Inclusién digital: WIFI gratuito en espacios publicos; edificios y sedes municipales; trafico
promedio de conectividad; cantidad de conexiones; velocidad promedio de conexidn; centros
de inclusién tecnoldgica; sistemas educativos con conexion a banda ancha; sistemas de salud
con conexidn a banda ancha.

Infraestructura tecnoldgica: Sedes institucionales con servicios ciudadanos a través de sistemas
informaticos; redes de datos y acceso a informacidn; sistemas propios o de terceros; cantidad
de computadoras personales por empleado; promedio de antigiiedad de las computadoras
personales; computadoras personales con acceso a internet; centro de procesamiento de datos
y personas que la ocupan; dreas destinadas a la seguridad informatica; correo corporativo

institucional; redes inteligentes con medicion a través de sensores; diversidad de sensores
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destinados al control del medio ambiente, la movilidad, la seguridad y los servicios publicos;
red de servicios integrados con informacién en tiempo real.
c) Indicadores de Gestion de la Calidad

Con el propdsito de asegurar la calidad en los servicios publicos, se elabor6 la “Carta
Iberoamericana de Calidad en la Gestion Publica” (CLAD, 2008), donde se plantea adecuar la
administracién a principios de calidad, que orienten la gestiéon publica hacia resultados y el
bienestar de los ciudadanos, esto implica ademds desplegar acciones de control para garantizar el
cumplimiento de funciones a ser evaluadas a través de la rendicion de cuentas.

Uno de los componentes de capacidad estatal es precisamente la gestion de servicios
publicos de calidad, que debe impulsarse para alcanzar una mejora continua en los organismos
publicos a través de principios de equidad, eficiencia y transparencia en el uso de los recursos.
Para su medicion se adoptan medidas como indices de satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos segun los objetivos establecidos. Es necesario que con este propdsito se desplieguen
acciones que involucre la participacion de los servidores publicos, llevando a cabo acciones de
trabajo con responsabilidad que deben evaluarse periddicamente. Se convierten en insumo para el
mejoramiento de la gestion. Como dimensiones e indicadores de la calidad, se describen:

e Liderazgo: Acciones de liderazgo e innovacion; consiste y relacionar los valores con los
demads elementos del marco filos6fico institucional como la misién, la visién y las demandas
y expectativas de los ciudadanos; asignacion de recursos destinados a la gestion y sistema de
la calidad; despliegue de estrategias orientadas al apoyo de la gestion de la calidad y la mejora
continua; equipo asignado a la direccion del sistema de calidad, asi como sus intervenciones;
planificacion a largo plazo; mecanismos utilizados para la difusion de las politicas, objetivos

y metas de la calidad; monitoreo de la gestion de la calidad ; determinacidn y participacién en
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comités o comisiones de trabajo sobre calidad; relaciones con destinatarios y proveedores;
despliegue y control estadistico de la satisfaccién de los usuarios; tiempos de respuesta y
atencion a las demandas ciudadanas.

Orientacion al cliente: en primera instancia es necesario se identifiquen a los destinatarios asi
como sus necesidades y expectativas; evaluacion de los niveles de satisfaccion y sus resultados;
aplicacion de mecanismos para la obtencion de informacidn sobre la prestacion de servicios y
de participacion ciudadana; atencidn de quejas, reclamos y sugerencias; mecanismos aplicados
en el reclutamiento seleccion y capacitacion de servidores destinados a la atencién ciudadana
y cartas compromiso sobre sus responsabilidades.

Participacién del personal: constituyen un conjunto de métodos que facilitan la contribucién
de los servidores publicos al logro de las metas relacionadas con la calidad; incluye los
mecanismos utilizados para propiciar mejores relaciones entre el personal y los usuarios de
servicios publicos; métodos para impulsar la participacion del personal en los procesos de
calidad; mecanismos de medicion de la participacion del personal en el sistema de gestion de
la calidad; difusion al personal de las metas, objetivos y resultados.

Sistemas de Informacion: Determinacion de las fuentes de informacion utilizadas para la
planificacién administracién y evaluacion de los procesos de gestion; evaluacion de criterios
aplicados en la selecciéon de datos; mecanismos de proteccion, consistencia, oportunidad y
validez de los datos; metodologias para la recolecciéon de datos e informacién; herramientas
para el andlisis de datos; generacion de valor agregado sobre la informacién correspondiente a
los procesos de gestion.

Planificacion estratégica: establecimiento del marco filoséfico institucional entre estos, la

vision, mision, valores y objetivos estratégicos; utilizaciéon de los datos obtenidos del
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diagndstico institucional, del FODA, o la informaciéon proporcionada por la institucién o
benchmarking; evaluacion de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas; proceso de
planificacién estratégica; desarrollo de planes operativos a partir de la planificacion
estratégica; integracion e interrelacion de los planes operativos sectoriales; definicién de metas
en los planes operativos y adecuacion con los objetivos de calidad; descripcion detallada de
los presupuestos.

Monitoreo y evaluacién de la calidad: Identificacién de los procesos de calidad; introduccion
de requisitos de calidad de los usuarios en el disefio; participacion de los responsables en las
actividades de mejoramiento continuo; medicion frecuente de los resultados de los procesos;
administracién y uso de los registros relacionados con los procesos; procedimientos para la
incorporacién de nuevos productos o servicios que incorporen las demandas y expectativas de
los usuarios; frecuencia con la que se realiza la verificacion del cumplimiento de objetivos;
mecanismos de determinacién y enmienda de errores; instrumentacion de acciones correctivas;
comunicacion de cambios a nivel de todas las unidades responsables de los procesos;
monitoreo y evaluacion de la calidad de los productos, servicios y procesos relacionados con
los proveedores; definicion de la cantidad 6ptima y perfil de los proveedores; evaluacion del
cumplimiento de los objetivos del sistema de calidad; difusién y comunicacién de las
evaluaciones a las dreas involucradas; evaluacién de indicadores y resultados relacionados con
las necesidades y expectativas de los ciudadanos o usuarios; disefio de estdndares e indicadores
de expectativa y satisfaccion de los destinatarios; tableros de mando destinados al monitoreo
y evaluacion; uso de los resultados de evaluacion de las necesidades y nivel de satisfaccion de
los usuarios ; aplicaciéon de modelos estadisticos para el monitoreo de la efectividad de los

sistemas de calidad; sistemas de gestion aplicados.
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3.1.4 Dimension Extractiva o Fiscal

De acuerdo con (Gilio, 2016); dentro de esta dimension se evalda la capacidad de las
entidades del estado para obtener los recursos necesarios que les permitan adquirir y generar bienes
y servicios destinados al consumo interno y de los ciudadanos. En este sentido, y para el andlisis
de esta dimensidn es necesario tomar en cuenta el conjunto de normas asi como la legislacién que
determina el campo de actuacion y la forma como deben acceder a dichos recursos.

Existe la tendencia a creer que quienes mejor conocen las necesidades e intereses de los
ciudadanos, sobre todo aquellos que estdn asentados en sus correspondientes jurisdicciones
territoriales son los gobiernos locales debido a sus interacciones directas y cotidianas. En tal
sentido deberian responder a las demandas sociales que les aqueja. Dadas una serie de limitaciones
sobre todo financieras no han podido responder y por tanto esta situacion ha revertido en su contra.
Existen multiples limitaciones que influyen en el desarrollo y gestion y por tanto en la satisfaccion
de las necesidades de la poblacion. Estos obstaculos se vinculan con la dependencia presupuestaria
de la administracion central y de las decisiones politicas del gobierno.

Como indicadores y micro indicadores que contribuyen a la evaluacion de la dimension
fiscal o extractiva se mencionan los siguientes:

Tabla 7.

Indicadores de la dimension fiscal extractiva

Distribuciéon de los recursos Impuestos; transferencias; disciplina fiscal

recaudados

INDICADOR AUTONOMIA FINANCIERA

Proporcién de los recursos Descentralizacién impositiva; desconcentraciéon de tributos; tasas, derechos, y
corrientes de los municipios que contribuciones; convenios con agencias de recaudacién provincial y/o nacional;
corresponden a conceptos de formulacién presupuestaria; organizacion de la descentralizaciéon operativa de la
recaudacion propia gestion, ejecucion de obras y servicios.

INDICADOR RESULTADO FINANCIERO

Diferencia entre el total de recursos, corrientes y de capital, disponibles por los gobiernos municipales y el total de sus

gastos, tanto corrientes como de capital.

INDICADOR: AUTOFINANCIAMIENTO

Relacién entre los recursos tasas, derechos, contribuciones, impuestos, regalias, multas, ventas de bienes y

propios: servicios, y los gastos corrientes: personal, bienes no durables, servicios, intereses de
la deuda y transferencias corrientes
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INDICADOR: COMPOSICION DE LA RECAUDACION MUNICIPAL
Peso real de los impuestos, regalias, tasas, derechos y contribuciones en la recaudacién
INDICADOR: NIVEL DE COBRABILIDAD
Monto de la tasa de servicios generales o su equivalente; comprende los cobros asociados a la prestacion de los servicios
de alumbrado publico, barrido de calles, limpieza y conservacion de la via publica, asi como la recoleccidn, transporte,
tratamiento y disposicion de los residuos sélidos domiciliarios. Comparado con lo efectivamente recaudado se obtiene
el nivel de cobrabilidad
INDICADOR: BASES IMPONIBLES
Ingresos brutos, cantidad de empleados en relacién de dependencia, superficie.
INDICADOR: TASA DE CONSERVACION DE LA RED VIAL MUNICIPAL
Cobro por la prestacion de servicios de conservacion, reparacion y mejora de calles y caminos municipales
INDICADOR: DERECHO (O TASA) DE PUBLICIDAD Y PROPAGANDA
Cargo a la publicidad y la propaganda que se realiza en la via publica
INDICADOR: RELACION CON LOS CIUDADANOS PARA UNA MEJOR RECAUDACION
Guarda relacién con los requisitos que se demandan de los ciudadanos en relacién con los servicios asi como los
beneficios que reciben, todos ellos estin encaminados al mejoramiento de las recaudaciones asi como el pago de
impuestos, incluyen también sistemas de puntacion por ser buenos contribuyentes; descuentos por sus pagos anticipados
o por hacer uso de sistemas de pago con débitos automaticos o el uso de los servicios electrénicos; también se exigen
como requisitos no adeudar a las entidades publicas para acceder a cierto tipo de prestaciones, Finalmente se realizan
algunos sorteos con los contribuyentes que cumplen con sus obligaciones.
Nota: indicador: régimen de coparticipacion federal y relacion con los otros niveles de gobierno. Tomado
de (Gilio, 2016)
Fuente: elaboracién propia

Una vez expuesto el marco de referencia y las dimensiones del modelo se evidencia de que
el objeto de estudio no reune las minimas condiciones para la realizacion del diagndstico y por
tanto resultaria compleja su instrumentacion; en este sentido se hace alusién a lo mencionado
(Oszlak, 2014), quien refiere que tener capacidad institucional significa poseer el potencial para
lograr objetivos y resultados a partir de la aplicacion de determinados recursos y las condiciones
exitosas para el manejo y superacidon de restricciones derivadas del contexto operativo de la
institucién. Por el contrario, la ausencia y disponibilidad de recursos humanos como de materiales,
tecnologias de gestion apropiadas, marco normativo explicito, estructuras y procesos bien
disefiados, coordinacion interinstitucional y manejo profesional de la carrera de funcionarios,
pueden entenderse como déficit de calidad institucional.

3.1.5 Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion

En lo referente al Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa

(SNDPP), (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008), tiene a su cargo la organizacion de

la planificacién para el desarrollo; sus objetivos son: determinar los lineamientos y politicas que
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orientan al sistema y aprobar el Plan Nacional de Desarrollo. Orgdnicamente forman parte del
Consejo Nacional de Planificaciéon: los distintos niveles de gobierno central y seccionales; la
representacion ciudadana; y, la Secretaria Técnica de Planificacién, que ejerce la coordinacidn.

El Consejo Nacional de Planificaciéon (Cédigo Orgénico de Planificaciéon y Finanzas,
2010), estd integrado por: El presidente de la Republica que lo preside con voto dirimente; cuatro
representantes de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, (uno por cada nivel); siete
delegados de la Funcién Ejecutiva; el secretario nacional de Planificacién y Desarrollo; cuatro
representantes de la Sociedad Civil; el presidente del Consejo de Educacion Superior. Segtn la
normativa, lo integran dieciocho miembros con voz y voto. Por disposicion expresa (Codigo
Orgénico Administrativo, 2017), los 6rganos colegiados deben conformarse por un nimero impar
y con minimo de tres; en este caso no se aplica esta disposicion, afectando a la toma de decisiones.
El ejecutivo esta representado por nueve miembros mas el voto dirimente, con lo cual se cooptarian
los procesos, prevaleciendo sus decisiones sobre la sociedad civil y los gobiernos auténomos
descentralizados. Esta situacion afectaria a la planificacién y la descentralizacion. Es mds critica
cuando aun no se han integrado los Gobiernos Autonomos Regionales y por tanto no existe su
representacion.

En el proceso de planificacion participan también los Consejos Sectoriales de Planificacion
(Codigo Organico de Planificacién y Finanzas, 2010), integrados por: La méxima autoridad del
ejecutivo local, autoridad que convoca y lo preside con facultades dirimentes; un representante del
legislativo local; el servidor publico responsable de la planificacion del gobierno auténomo
descentralizado; tres funcionarios del 6rgano de gobierno designados por la maxima autoridad
ejecutiva; tres representantes de la ciudadania acreditados a través del sistema de participacion

ciudadana ; y, un representante del gobierno parroquial rural en el caso de los municipios; un
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representante municipal en el caso de las provincias. En los gobiernos parroquiales rurales se
conforman por: El presidente de la Junta Parroquial; un representante de los vocales; un técnico
ad honorem o servidor designado por su presidente; y tres representantes de la instancia de
participacién ciudadana.

Asimismo, los consejos locales de planificacién son responsables de la formulacion de los
planes de desarrollo, como de determinar las politicas locales y sectoriales. En su estructuracion
debe considerarse al menos un treinta por ciento (30%) de representantes de la ciudadania,
designados por las instancias locales de participacion.

A nivel parroquial y con menor recurrencia en el &mbito municipal las representaciones de
la ciudadania, si bien es cierto tienen conocimientos relacionados con la realidad de sus territorios,
presentarian limitaciones en cuanto a los procesos técnicos: Vale recomendar que para que sus
aportes sean significativos se determine un perfil basico y en caso de existir limitaciones en este
sentido se emprendan procesos de capacitacion especificos.

Tlustracion 15.

Sistema de articulacion de competencias

Instancia de
s coordinacion s
intersectorial

¢ Permite la particularizacién de
lo definido en el PND y en la
estrategia territorial nacional.

o El instrumento de
coordinacion de la
planificacion de esta instancia
es la agenda zonal.

Instancia de
coordinacion territorial

* Permite articular la planificacion
nacional con la institucional
mediante la definicion de objetivos
y lineamientos de coordinacion
intersectorial.

* Aqui se formulan las politicas
intersectoriales y sectoriales a
través del instrumento agenda de

\ coordinacién intersectorial.

o Es la planificacién estratégica y
operativa de las instituciones
publicas. Define los procesos
programaticos de implementacion
de las politicas publicas mediante
procesos permanentes, programas
y proyectos de inversion.

« El instrumento es la planificacién
institucional de la politica.

Instancia institucional

Nota: Para garantizar la articulaciéon de este sistema se han reconocido tres instancias de
coordinacién territorial (CEPAL, 2016)

Fuente: elaboracién propia
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En cuanto a las funciones de los Consejos de Planificacion (Cédigo Orgénico de
Planificacién y Finanzas, 2010) se acotan las siguientes: Participar en la formulacién de los planes
y determinar sus prioridades para el desarrollo; velar por la coherencia con los demds planes de
los niveles de gobierno y el Plan Nacional de Desarrollo; verificar la relaciéon de la programacién
presupuestaria cuatrianual y de los planes de inversion; velar por la armonizacion de la gestion de
cooperacion internacional no reembolsable con los planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial respectivos; conocer los informes de seguimiento y evaluacion del plan de desarrollo y
de ordenamiento territorial de los respectivos niveles de gobierno; y, delegar la representacion
técnica ante la asamblea territorial. Para la aprobacion de los planes es necesario el voto favorable
de la mayoria absoluta de los miembros del 6rgano legislativo. En caso de que no existiere esta
votacion, se aprueba con la mayoria simple en una nueva sesion. Cada gobierno auténomo
descentralizado tiene la obligacion de publicar y difundir los planes y actualizarlos al inicio de
cada gestion. Son referentes obligatorios para la elaboracion de planes de inversion, presupuestos
y demads instrumentos de gestion.

También el (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas, 2010) dispone que en la
construccion de los PDOT se debe tomar en cuenta los siguientes criterios: A nivel provincial se
refiere definir el modelo econémico productivo y ambiental, de infraestructura y de conectividad,
que adicionalmente debe tenerse como insumo para la asignacion y regulacion del uso y ocupacion
del suelo. En lo cantonal, para la regulacion del uso y ocupacion del suelo debe determinarse la
localizacion de todas las actividades desarrolladas en el territorio con las disposiciones normativas
establecidas para el efecto; con base a las regulaciones estipuladas deben ejecutar el control y
sancion. En cuanto a la gestién y administracion del territorio en las parroquias rurales, las juntas

parroquiales deben circunscribirse a los modelos territoriales provinciales y cantonales y
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regionales en caso de que llegasen a existir. Cuando se hace el andlisis de la estructura de los planes
de ordenamiento territorial se observa que los mismos incorporan algunos componentes (biofisico,
sociocultural, econémico productivo, asentamientos humanos, politico institucional); asumiendo
que de esta forma responden a la disposicion legal, cuando en definitiva la orientacién y el
entendimiento de los modelos tiene una interpretacion distinta.

En los planes de ordenamiento y desarrollo territorial de los gobiernos provincial,
municipales y parroquiales se observa un despliegue de sus proyectos objetivos y estrategias de
arriba hacia abajo, esto es desde el plan nacional hacia los niveles descentralizados, sin la debida
atencion a las necesidades locales. Se ha identificado poca relacion entre el plan de desarrollo
provincial y los municipales, asi como limitaciones en el mismo sentido entre el municipio con los
planes parroquiales, pese a que las competencias concurrentes determinan esta vinculacion. Es
indispensable la articulacion horizontal para la cooperacion mediante acciones de cogestion,
convenios y mancomunidades.

Se hace compleja la continuidad de los planes de gobierno seccional cuando por
disposicion legal (Ley Organica Electoral, Codigo de la Democracia, 2009); las elecciones para
las autoridades legislativas y ejecutivas de los gobiernos auténomos descentralizados se realizan
cada cuatro afios y no son concurrentes con las elecciones nacionales. Los planes contienen
informaciéon amplia de cada una de sus jurisdicciones y se destaca la formalidad en su
configuracion y estructura. Uno de los riesgos para el desarrollo son los bajos niveles de
cumplimiento de los objetivos y metas que se truncan por los cambios politicos de cada dos afios
sea en el gobierno que propone nuevos planes y estos deben actualizarse en cada GAD o por las
renovaciones de autoridades legislativas y ejecutivas en cada jurisdiccion subnacional; estas

afectaciones, ademds de ser contrarias a las disposiciones de la carta magna que sostiene la
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necesidad de una planificacién de largo plazo, es distinta al COPLAFIN (Co6digo Organico de

Planificacién y Finanzas Publicas) donde se determina que al inicio de su gestion el presidente de

la Reptiblica debe presentar el plan de desarrollo para conocimiento y aprobacién del Consejo de

Planificacién. La Planificacién Nacional, a partir del 2013 al 2025, consta de los siguientes

objetivos:

Tabla 8.

Objetivos de los Planes Nacionales de Desarrollo

OBJETIVOS PLANES NACIONALES DE DESARROLLO 2013-2025

OBJ. PLAN NACIONAL DEL BUEN

VIVIR 2013-2017

1 Consolidacién del Estado
democritico y construccion del poder
popular;

2 Igualdad, cohesidn, inclusion,
equidad social y territorial en la
diversidad

3 Mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién

4 Fortalecimiento de las capacidades y
potencialidades de la ciudadania

5 Construccién de espacios de
encuentro comun y fortalecimiento
de las identidades nacional, diversas,
la plurinacionalidad y la
interculturalidad

6 Consolidacién de la transformacion
de la justicia y fortalecimiento de la
seguridad integral

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

8 Consolidacion del sistema
econdémico social y solidario de
forma sostenible;

9 Garantizar el trabajo digno

10 Impulso de la transformacién de la
matriz productiva

11 Aseguramiento de la soberania y
eficiencia de los sectores estratégicos
para la transformacién industrial y
tecnoldgica;

PLAN TODA UNA VIDA
2017-2021

Garantizar una vida digna con
iguales oportunidades para
todas las personas

Afirmar la interculturalidad y
plurinacionalidad,
revalorizando las identidades
diversas

Garantizar los derechos de la
naturaleza

Consolidacién de la
sostenibilidad del sistema
econdmico social y solidario, y
afianzar la dolarizacién
Impulso de la productividad y
competitividad para el
crecimiento econémico
sostenible de manera
redistributiva y solidaria
Desarrollo de capacidades
productivas y entorno para
lograr la soberania alimentaria y
el Buen Vivir rural

Incentivo de una sociedad
participativa, con un Estado
cercano al servicio de la
ciudadania

Promocién de la transparencia y
la corresponsabilidad para una
nueva ética social

Garantizar la soberania y la paz,
y posicionar estratégicamente el
pais en la regién y el mundo

PLAN DE CREACION DE
OPORTUNIDADES 2021-2025

Incremento y fomento, de las oportunidades de
empleo y condiciones laborales.

Impulso de un sistema econémico que fomente el
comercio exterior, turismo, atraccion de
inversiones y modernizacién del sistema
financiero nacional.

Fomento de la productividad y competitividad en
los sectores agricola, industrial, acuicola y
pesquero, bajo el enfoque de la economia
circular.

Garantizar la gestion de las finanzas publicas de
manera sostenible y transparente.je Social

Proteccién de las familias, garantizar sus
derechos y servicios, erradicar la pobreza y
promover la inclusién social.

Garantizar el derecho a la salud integral, gratuita
y de calidad.

Potenciar las capacidades de la ciudadania y
promover una educacién innovadora, inclusiva y
de calidad en todos los niveles

Generacion de nuevas oportunidades y bienestar
para las zonas rurales, con énfasis en pueblos y
nacionalidades.

Garantizar la seguridad ciudadana, orden publico
y gestion de riesgos.

Garantizar la soberania nacional, integridad
territorial y seguridad del Estado.
Conservacidn, restauracion, proteccion y uso
sostenible de los recursos naturales.
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Garantizar la soberania y la paz,
profundizar la insercién estratégica
en el mundo y la integracién
latinoamericana.
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Fomento de modelos de desarrollo sostenibles
con medidas de adaptacion y mitigacién al
cambio climatico.

Promocién de la gestién integral de los recursos
hidricos.

Fortalecimiento de las capacidades del Estado
con énfasis en la administracién de justicia y
eficiencia en los procesos de regulacién y control,
con independencia y autonomia.

Fomento de la ética publica, la transparencia y la
lucha contra la corrupcién.

Promocién de la integracién regional, la insercién
estratégica del pais en el mundo y garantizar los

derechos de las personas en situacion de
movilidad humana.

Nota: Presentacién y comparacién de los objetivos de la planificacién correspondientes a los periodos
presidenciales 2013-2017, 2017-2021 y 2021-2025
Fuente: elaboracion propia

Como se puede corroborar no existe una articulacion a una agenda pais y en cada gobierno
se plantean objetivos distintos. No se puede hablar tampoco de una congruencia con los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que fueron planteados en el afio 2012 en la Agenda
2030 por la Organizacion de las Naciones Unidas con el fin de estructurar una agenda comun sobre
temas relacionados con los retos ambientales, politicos y econdmicos a nivel mundial. Este plan
de accién, que tiene como lema “no dejar a nadie atrds”, marcé el rumbo del desarrollo mundial
(INEC, 2017).

Cabe mencionar, ademds que, cada objetivo tiene metas especificas que deben alcanzarse
en los préximos afnos. Los 17 ODS se encuentran interrelacionados, es decir, el éxito de uno afecta
el de otros; sustituyeron a los objetivos de desarrollo del milenio (ODM) adoptados en el afio 2000
para abordar la pobreza, el hambre, prevenir enfermedades mortales y mejorar el aprendizaje
impartido a todos los nifios, entre otras prioridades de desarrollo. Los Objetivos de Desarrollo
Social, de acuerdo con (INEC, 2017).son: Fin de la pobreza; hambre cero; salud y bienestar;
educacion de calidad; igualdad de género; agua limpia y saneamiento; energia asequible y no

contaminante; trabajo decente y crecimiento econémico; industria, innovacion e infraestructura;
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reduccion de las desigualdades; ciudades y comunidades sostenibles; produccién y consumo

responsables; accion por el clima; vida submarina; vida de ecosistemas terrestres; paz, justicia, e

instituciones sélidas; alianzas para lograr los objetivos.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados han realizado ajustes a sus PDOT, tratando
de alinearlos a los objetivos de los planes nacionales de desarrollo desde el 2013 hasta el 2021; sin
embargo, aln no existe alineacion entre el Plan Nacional “Creando Oportunidades™ vigente del
2021 al 2025 patrocinado por el gobierno de Guillermo Lasso y los actuales planes locales.

En cuanto al fortalecimiento institucional, es menester destacar que los planes de desarrollo
contienen lineamientos relacionados con este tema de estudio; en tal sentido se detallan estos
planteamientos:

a) El Plan Nacional del “Buen Vivir’ 2013-2017, refiere que la eficiencia de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados depende de sus estructuras administrativas y las capacidades
operativas, las cuales a su vez se consideran como escenarios propicios para el mejoramiento
de las condiciones de vida de los habitantes, Otro aspecto que toma en cuenta es la capacidad
de los GAD’s para generar los recursos para la sostenibilidad y ejercicio de sus competencias.
Se plantea que la capacidad de asociatividad permite mejorar la gestion ya que favorece la
integracion territorial en mancomunidades y/o empresas mancomunadas. Este es un
mecanismo que ha permitido desarrollar niveles Optimos de eficiencia, cuando existe una
fragmentacion excesiva de los gobiernos locales o cuando en la prestaciéon de servicios se
requiere de economias de escala para su provision sin importar las trabas administrativas

b) EL Plan Nacional “Toda una Vida” 2017-2021 (Secretaria Nacional de Planificacién y

Desarrollo - Senplades, 2017) plantea como politica: Fortalecer las capacidades de los
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Gobiernos Auténomos Descentralizados para el cumplimiento de los objetivos nacionales, la
gestion de sus competencias, la sostenibilidad financiera.

El Plan de “Creacion de Oportunidades” (Secretaria Nacional de Planificacion, 2021) plantea
que existen dos grandes temas concernientes a la articulacion territorial: por una parte, la
desconcentracion y descentralizacion, y por otra, la gobernanza colaborativa. En cuanto a la
primera y en el contexto de las capacidades institucionales bosqueja: fortalecer las
competencias técnicas e institucionales de los distintos niveles de gobierno para el
mejoramiento de la gestion y la articulacion con la planificacion territorial. En referencia a la
segunda, propone: Incentivar la participacion ciudadana en el ciclo de la politica publica, y
desarrollar estrategias de colaboracion con los diferentes niveles de gobierno; garantizar la
articulacion, integracion y coordinacion de acciones intersectoriales de instituciones publicas
de la funcidn ejecutiva y los GAD’s, para la planificacion e intervencion efectiva en territorio;
fortalecer los esquemas de gestion compartida entre GAD para el ejercicio de las competencias

descentralizadas.

Modelos de Diagnéstico de Capacidad Institucional

A efectos de determinar una metodologia apropiada para el diagndstico de las capacidades

institucionales de los Gobiernos Autonomos Descentralizados se hace una revision de varios

modelos y en ese sentido (Moran, 2007), hacer referencia a: El Marco Logico (EML); El Método

de Planificacion de Proyectos Orientada a Objetivos (ZOPP); El Sistema de Anélisis de Capacidad

Institucional (SADCI); El Método de Manejo del Ciclo del Proyecto (PCM); El Método de Manejo

del Ciclo del Proyecto (PCM).

a) Marco Logico (EML); desarrollado por la Agencia de los Estados Unidos de Norteamérica

para el Desarrollo Internacional (USAID); siendo adoptado el Programa de las Naciones
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Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) en la formulaciéon de proyectos. Fue reconocido por la eficiencia en la
determinacidn de insumos fisicos, financieros, de personal, actividades y resultados fisicos.
Sin embargo, ha sido cuestionado por la poca importancia en la evaluacién de objetivos de
desarrollo, beneficiarios y factores externos determinantes para el éxito o fracaso de los
proyectos. (Moran, 2007)

El Método de Planificacién de Proyectos Orientada a Objetivos (ZOPP); desarrollado por la
Agencia Alemana para la Cooperacion Técnica (GTZ), incorpora el concepto de planificacion
participativa en el proceso analitico para conformar el Marco Légico. (Moran, 2007)

El Sistema de Andlisis de Capacidad Institucional (SADCI) desarrollado por Alain Tobelem,
como consultor del Banco Mundial (BIRF), durante la década de los 80. Se ha aplicado en
numerosos paises y en diferentes tipos de proyectos, particularmente en América Latina.
(Moran, 2007)

El método de Manejo del Ciclo del Proyecto (PCM) desarrollado por la Fundacién para los
Estudios Avanzados sobre Desarrollo Internacional (FASID), para la Agencia de Ayuda para
el Desarrollo de Japon (JICA), sobre la base del ZOPP, haciéndolo mas aplicable en todas las

etapas del proyecto; sobre todo en el monitoreo y evaluacion. (Moran, 2007)

Con estas bases se presenta un cuadro con las fases de cada uno de los modelos:



Tabla 9.

Metodologias para el Diagnostico Institucional

SADCI

1. Objetivo general de
desarrollo del proyecto u
Organizacion.

2. Objetivos particulares de
cada componente del
proyecto o la organizacién
analizada

3. Actividades y recursos de
cada objetivo.

4. Tareas de cada
actividad.5. Mapa de

EML

1. Andlisis de la
participacion

2. Andlisis de problemas
3. Analisis de objetivos
4. Analisis de alternativas
5. Identificacion de
elementos principales del
proyecto (objetivos,
productos, actividades,
insumos).

6. Factores externos.

Z0PP

1. Andlisis de la
participacion

2. Andlisis de problemas
3. Analisis de objetivos
4. Analisis de alternativas
5. Matriz de planificacion
proyecto (objetivos,
resultados, actividades).
6. Supuestos o factores
externos.

7. Indicadores verificables
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PCM

1. Analisis de los actores
involucrados

2. Andlisis de problemas

3. Analisis de objetivos

4. Seleccion de alternativas
5. Disefio matriz del
proyecto (objetivos,
resultados, actividades,
insumos, supuestos).

6. Supuestos

7. Revision de la matriz del

relaciones 7. Indicadores objetivamente. proyecto (eficiencia,
interinstitucionales. 8. Fuentes de verificacion. efectividad, pertinencia y
6. Identificacion de los sostenibilidad).

déficits 8. Plan de operaciones.

7. Estrategia para superar la
brecha de capacidad

Nota: Se presenta una estructura de cada uno de los modelos de diagndstico institucional a efectos de
determinar el mds apropiado a los fines del disefio del modelo de fortalecimiento institucional.
Fuente: (Moran, 2007, pp. 5,6)

De las metodologias revisadas y de acuerdo con la estructura y sus propias particularidades,
Se estima mds apropiada la metodologia SADCI; por cuanto no solo permite evaluar proyectos en
particular sino una organizacion, con énfasis en el fortalecimiento institucional. No se hace mds
alusién al marco légico ya que cuatro de los componentes del SADCI (Objetivo general del
proyecto u organizacion analizada, objetivos particulares de cada componente o la organizacion
analizada, actividades o subcomponentes de cada objetivo, tareas de cada actividad o
subcomponente) guardan una relacién muy estrecha.

3.2.1 El Sistema de Anadlisis de Capacidad Institucional.

Segiin (Oszlak & Orellana, 1981); la metodologia SADCI (Sistema de Anélisis de
Capacidad Institucional), permite realizar la evaluacién de la capacidad de las organizaciones;
asi como, identificar obstdculos y debilidades para establecer acciones y planes necesarios
orientados al mejoramiento de la gestion organizacional. Toma como referencia el andlisis del

fortalecimiento institucional para asegurar el éxito de un proyecto; también puede aplicarse en el
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conocimiento de los déficits en la gestion rutinaria y evaluar los resultados de un programa o
proyecto. El producto principal es la identificacion de los Déficit de Capacidad Institucional
(DCI); sus posibles causas; y la formulacién de Componentes de Desarrollo Institucional (CDI).
Su accionar se ilustra en el siguiente grafico, donde se puede observar que las organizaciones
tienen unas aspiraciones, las cuales se encuentran por encima de sus capacidades reales y que
existe una franja conocida como brechas de capacidad institucional que les separa. Entre lo que
las organizaciones planean y lo que consiguen, existen obstdculos que impiden la realizacién de
sus procesos.

Tlustracion 16.

Brechas de capacidad institucional

"Aspiracion'’
Organizacional

Brecha de Capacidad
Institucional

Miwvel de Cap.
Real

Nota: Se establece la relacion que existe entre la aspiracién organizacional y el nivel de capacidad
real, existiendo entre ellas una separacién que se da por las brechas de capacidad instituciona.
Tomado de (Oszlak & Orellana, 1981, p. 3)

Asi mismo, para (Oszlak & Orellana, 1981), la estructura del SADCI, se integra a partir

de la identificacion de las siguientes categorias:
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Ilustracion 17.

Estructura del SADCI

Objetivo general del proyecto u
organizacion

.

<
Objetivos particulares de cada componente

del proyecto o la organizacion )

Actividades o subcomponentes de cada

objetivo
J

~

Tareas de cada actividad o subcomponente;

J
~

Identificacion del déficit

Estrategia para superar la brecha de
capacidad

Nota: Se presenta la estructura en orden jerdrquico de cada uno de los componentes de la
metodologia SADCI

Fuente: elaboracién propia

Su andlisis sistemadtico permite formular un componente o plan de desarrollo institucional.
De acuerdo con (Oszlak & Orellana, 1981); el objetivo general plantea un estado de cosas que se
pretende alcanzar con el proyecto, las cuales puede ser inexistentes o poco satisfactorias. Deben
desagregarse en un conjunto de objetivos particulares que contemplen las diferencias especificas
de cada uno del componente del proyecto. Dado que la metodologia requiere evaluar la capacidad
de las organizaciones y agencias ejecutoras, €stos deben cuantificarse a efectos de medir y
evaluarlos. Los objetivos particulares refieren un conjunto de acciones a ser encaradas para lograr
el objetivo general; en su formulacion se debe incluir indicadores cuantitativos, cualitativos y

cronoldgicos:
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Tlustracion 18.

Componente de los indicadores

Indicadores cuantitativos: Indicadores cualitativos: Indicadores cronoldgicos:

(Qué bienes o servicios? . [)Para qué?  (Cudndo o con qué frecuencia se
(Cudl es su magnitud? o .. o esperan los resultados?
R e * ;Quiénes se perjudicardn?

A quiénes alcanzarn? * ;Quiénes serdn los usuarios,
clientes o beneficiarios?

Nota: Para la formulacién de los indicadores se deben modular a partir de las interrogantes
expuestas para cada uno de ellos. Tonado de (Oszlak & Orellana, 1981);
Fuente: elaboracion propia

De los objetivos particulares, a su vez, se desprenden las actividades, conocidas como
componentes 0 subcomponentes; que permiten entender la manera como se combinan los recursos
del proyecto para lograr el efecto o impacto buscado.

Adicionalmente, para (Oszlak & Orellana, 1981); los objetivos especificos se logran
cuando todas las actividades en las que se desagregan se cumplen de manera exitosa; a su vez estas
se descomponen en tareas, las cuales representan el menor nivel de desagregacion. Los objetivos
y actividades representan lo que el nivel politico quiere conseguir al final del periodo (los objetivos
especificos); los recursos disponibles para realizarlos (organizados en actividades), las tareas son
las acciones, asignadas a una agencia o individuo responsable, con fecha de finalizacion precisa y
un producto intermedio concreto; y, qué acciones son necesarias, quién las llevard a cabo y cuando
se realizaran para asegurar el uso eficiente de los recursos.

Del mismo modo, para (Oszlak & Orellana, 1981); la cadena de jerarquia que va desde
los objetivos hasta los subcomponentes o tareas es muy importante, debido a que permiten
evaluar con mayor eficiencia cada uno de los componentes de un proyecto u organizacion, sobre
todo los aspectos relacionados con la factibilidad y la viabilidad. Entiéndase por factibilidad a la
probabilidad de obtener los resultados planteados en el objetivo; mientras que a través de la

viabilidad se garantiza la sostenibilidad de un proyecto en el tiempo, una vez que este concluye
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o cuando se han definido las competencias institucionales. Ademads, con el SADCI se pueden
identificar un conjunto de situaciones que deben resolverse para que las tareas y actividades
identificadas en detalle se ejecuten. Si durante su desarrollo, estas se ven afectadas por alguna
circunstancia de naturaleza especial, se menciona que existe un déficit de capacidad que impide o
dificulta su conclusién y por ende afecta la realizacidn del objetivo del que depende. El detalle en
la formulacion e identificacion de las tareas permite establecer su nivel de criticidad.

3.2.2 Captura y procesamiento de la informacion

A continuacion (Oszlak & Orellana, 1981); explica que la captura de la informacion es un
elemento clave que permite obtener datos validos y confiables; este proceso involucra el uso de
cuestionarios con los que se plantea obtener datos sobre: Los objetivos especificos; indicadores
cuantitativos; impacto esperado; y, beneficiarios.

Las actividades permiten descomponer los objetivos especificos en operaciones mas
concretas, cuyos resultados son de mayor verificabilidad. Para el nivel maximo de detalle de las
actividades, se plantean los siguientes elementos: Descripcion de la actividad; codigo de la tarea;
descripcion de la tarea; producto esperado; fecha de conclusion, unidades responsables;
determinacion del déficit de capacidad, que se identifican a partir de problemas en la ejecucion
de tareas. Si éstas no se encuentran detalladas al méximo, es probable que escondan problemas
u obstdculos de diferente gravedad.

3.2.3 Tipos de déficit de capacidad institucional

En efecto, para (Oszlak & Orellana, 1981); aquellos obstaculos que impiden la ejecucion
de las tareas constituyen el déficit en el sentido que representa una brecha entre lo que se plantea
en la tarea y lo que se afirma o se desea hacer; debe identificarse y ponderarse. Las acciones que

se proponen para cerrarlas no pueden confundirse con el objetivo del proyecto sino como eventos
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a partir de los cuales se busca transformar los insumos en resultados. Estas tareas son sélo
instrumentales al objetivo del proyecto; por tanto, deben considerarse como un componente
adicional al fortalecimiento institucional. En ciertas ocasiones se transforma en una condicién muy
relevante, sobre todo si no existen esfuerzos que procuren el fortalecimiento, lo cual afecta al logro
del objetivo general. Estas brechas de capacidad no responden exclusivamente a factores intra
organizacionales; pueden también deberse a restricciones contextuales o estructurales frente a las
cuales la organizacion no estd en condiciones de efectuar cambios:

Tlustracion 19.

Déficit de capacidad institucional

a capacidad
individual de los
participantes en

las agencias
involucradas en

gl proyecto.

Las relaciones
interinstituciona
les.

La estructura
organizacional
[GIHERY
distribucién de
funciones.

La politicas de
personal y
sistema de

recompensas.

La capacidad
financiera y
fisica de las
agencias
ejecutoras.

Nota: Contiene los diferentes factores que provocan problemas a nivel de tareas.
Fuente: elaboracién propia

a) Déficits relacionados con leyes, normas y, en general, “reglas de juego”. - Para (Oszlak &
Orellana, 1981), uno de los inconvenientes por los que las organizaciones no se encuentran
capacitadas para realizar ciertas tareas son trabas normativas, que impiden la ejecucion de
ciertas acciones; asi como, vacios juridicos que no permiten realizarlas. En este contexto
también se consideran factores culturales o pautas de interaccion socialmente aceptadas, que

constituyen restricciones o condicionamientos.
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Déficits vinculados con relaciones interinstitucionales. - En este mismo sentido, (Oszlak &
Orellana, 1981) suponen la existencia de casos de competencias superpuestas, asi como las
necesidades de colaboracidn interinstitucional, que al no ser cubiertas limitan sus cursos de
accion. Este andlisis permite determinar cudles son las necesidades de accién que dependen
de compromisos de otras organizaciones, cuya ejecucion es requisito de cumplimiento de las
tareas.

Déficit relacionado con la estructura organizacional y distribucién de funciones. - También
(Oszlak & Orellana, 1981), afirman que la estructura organizacional permite identificar y
establecer las unidades organizativas responsables del cumplimiento de las tareas. En
ocasiones, una misma tarea requiere el concurso de varias unidades de manera simultinea.
Es posible que esta distribucion no sea 6ptima; o que la unidad responsable no exista
formalmente. El relevamiento de estos hechos suministra indicadores sobre la situacion
organizativa interna.

Déficits relacionados con la capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras. -Asi
mismo para (Oszlak & Orellana, 1981), se establece una relacion entre la cantidad de
recursos que disponen las organizaciones y sus necesidades.

Déficit relacionado con politicas de personal y sistemas de recompensas. - Adicionalmente,
(Oszlak & Orellana, 1981), las politicas de personal en general y de remuneraciones en
particular son muy relevantes. Cobran singular importancia en los agentes dedicados a tareas
gerenciales o técnicas dentro de la organizacion.

Déficit relacionado con la capacidad individual de los participantes en las agencias
involucradas en el proyecto. - Finalmente, para (Oszlak & Orellana, 1981), a través de este

déficit, se trata de evaluar la capacidad individual de las personas responsables de la
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implementacién de las tareas; ademds de establecer su categoria jerdrquica, su grado de
conocimiento y si éste es suficiente; lo mismo que el nivel de informacién que maneja; su
motivacién y habilidades.
3.2.4 Procedimiento para la deteccion de DCI
En base de lo descrito por (Oszlak & Orellana, 1981), a partir de la identificacion de las
posibles fuentes de déficit por cada actividad y tarea descritas en el Formulario C; se emplean
planillas para cada tipo de DCI. Tal como lo refieren los formularios D1 a D6, en los cuales se
registran los hechos o situaciones, existentes o previstos, que podrian comprometer la suerte del

proyecto. (anexo 1 DEFICIT DE CAPACIDAD .xlsx)

Cada vez que se identifique una tarea cuya ejecucion no parece factible por la existencia
de un DCI, se registraré tal circunstancia en el respectivo formulario, indicando la naturaleza del
problema y su gravedad con su rango de factibilidad que tienen valores de 1 a 5; donde 5 significa
que no se prevén problemas para ejecutar la tarea y 1 equivale a la virtual imposibilidad de
realizarla. Los valores intermedios de 4, 3 y 2 corresponden a niveles decrecientes de factibilidad.

Bajo los enfoques antes mencionados se realiza en anélisis del déficit por cada uno de los
GAD. En primera instancia se presenta las matrices con los correspondientes componentes:
Codificacion de programas, procesos y tareas; descripcion del déficit, con sus impactos
negativos; y, la gravedad de estos. En el Formulario E1: se presenta la consolidaciéon de DCI
relativos a falta de capacidad institucional no relacionados con capacidades individuales y

Formulario E2: contiene la consolidacion de DCI relativos a la capacidad individual.


https://uceedu-my.sharepoint.com/:x:/g/personal/jmfolleco_uce_edu_ec/ER8eQcL2DWhCtv1M3w2OBnsBBAknkWK0_-ElOEB3aeGZCA?e=qsbQld

157

Tabla 10.

Escala de valoracion DCI

1 2 3 4 5

Nota: Esta matriz ejemplifica las variables cualitativas y cuantitativas que se utiliza para medir los
déficits de capacidad.
Fuente: elaboracion propia

3.2.5 Mapa de Relacionamiento Interinstitucional

Segtin (Oszlak & Orellana, 1981), de acuerdo con la naturaleza de los componentes del
proyecto, los actores pueden desempenar roles diferentes y llevar a cabo tareas que requieran su
mutua interaccién, cooperacion y responsabilidad comin en la produccion de resultados. Por 1o
tanto, resulta importante determinar cudl es el mapa que describe el conjunto de roles y relaciones
entre dichos actores para cada uno de los componentes del proyecto, tanto el de la situacién previa
al proyecto como de la esperada a partir de los nuevos roles que surjan de él. No se trata de un
organigrama, por cuanto el mapa no tiene un caricter jerarquico.

Ademas, se limita a establecer las lineas de relaciones vinculantes de cada uno de los
actores, en la medida en que se verifique algin tipo de interaccién. Cada una de estas lineas,
indicaran la naturaleza del vinculo y el tipo de compromiso asumido en el marco del proyecto.
El juego de mapas constituye una herramienta importante para evaluar eventuales déficit que
pueden presentarse en las lineas que vinculan a los actores, asi como para registrar las decisiones
y acciones a producirse una vez que el proyecto se encuentre en ejecucion.

3.2.6 Sistema de Seguimiento, Evaluacion y Control de Gestion

La aplicacion del SADCI (Oszlak & Orellana, 1981), genera una base de datos que
contiene: Los objetivos, actividades, tareas y DCI; con estos insumos se puede construir un
sistema automatizado que cuente ademds con un médulo de monitoreo y seguimiento, capaz de

determinar las causas y correctivos. Las acciones del proyecto se encuentran expresadas en tareas,
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la informacién de monitoreo debe cargarse con similitud de detalle, haciendo mas efectivo el
control. Mantener actualizada la informacién de monitoreo permite a los ejecutores de cada
componente conocer el estado de avance, las dificultades y atrasos producidos, los resultados
alcanzados, su comparacién con las metas establecidas, los recursos invertidos y las eventuales
reprogramaciones que deban efectuarse.
3.2.7 Recopilacion de Informacion de los GAD’s
A efectos de realizar el diagndstico del déficit de capacidad institucional, se recopila
informacion de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial PDOT con sus
correspondientes modelos de gestion, vigentes desde el afio 2015, disponibles en el sitio Web de
la Secretaria de Planificacion. Estos insumos, en primera instancia permiten conocer las
situaciones relacionadas con el estado de la descentralizacion y en conjunto la ejecucion de las
competencias exclusivas, con los impactos que esto conlleva en los territorios respecto del
desarrollo social y crecimiento econdmico.
Para la captura de informacion y de acuerdo con las referencias de la metodologia SADCI,
se utilizan los siguientes instrumentos:
e Formulario A: Objetivos del programa
e Formulario B: Procesos y recursos
e Formulario C: Tareas
e Formulario D: (D1, D2, D3, D4, D5, D6) Déficits de capacidades institucionales
e Formulario E: (E1, E2) Consolidacion de los déficits de capacidad
3.2.8 Resultados de la Evaluacion del Déficit de Capacidad.
Con el propésito de evaluar el déficit de capacidad institucional se aplicé la metodologia

en todos los Gobiernos Autonomos Descentralizados de la Provincia del Carchi; esto es al universo
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del objeto de estudio. Para el levantamiento de la informacion se acudi6 a fuentes secundarias tales
como los Planes de Ordenamiento y Desarrollo Territorial; informacidn constante en la Secretaria
de Planificacién y de forma concreta en el SNI. (Sistema Nacional de Informacién); y, sitios Web
de los GAD.

a) Déficits Relacionados con Leyes, Normas y Reglas de Juego

La Constituciéon de la Republica; el Cédigo Orgénico de Ordenamiento Territorial
Autonomia y Descentralizacidn; la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de
Suelo; el Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas, constituyen la linea base dentro
del marco normativo con la cual la funcion legislativa institucionaliza el proceso de
descentralizacion; la funcion ejecutiva, segtn le corresponde dicta reglamentos que operativicen
estas normas. Con el mismo propdsito se crea el Consejo Nacional de Competencias como
organismo responsable de la regulacion, planificacion, coordinacion, gestion y control de la
asignacion y transferencia de las competencias.

Adicionalmente, el COOTAD. asigna la facultad normativa a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Provinciales, Regionales y Municipales, para que mediante ordenanzas, acuerdos
y resoluciones dicten normas de cardcter general aplicables en sus jurisdicciones; similar potestad
se concede a los Gobiernos Parroquiales Rurales para emitir acuerdos, resoluciones y normas de
cardcter administrativo. Estas regulaciones no pueden contravenir las disposiciones
constitucionales, legales ni las del Consejo Provincial o el respectivo Concejo Municipal.

Con base a los enfoques expuestos se determina que en primera instancia existe un marco
de referencia estandarizado, de acuerdo con las caracteristicas de la norma juridica del sector
publico es una condicidon natural; las regulaciones en cada nivel de gobierno se entenderian como

especificas y deben establecerse de acuerdo con la naturaleza y la realidad socio territorial. Se
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identifica que las mismas se replican en cuanto a la forma y fondo; en su intento de adecuarlas u
homologarlas resultan ser ambiguas y poco aplicables. Similar situacién ocurre con los planes de
ordenamiento y desarrollo territorial y los modelos de gestion, con sus consecuentes repercusiones
en su aplicacién y en los resultados.

De acuerdo con lo dispuesto en la Ley Orgdnica de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008); para garantizar la
transparencia en la gestion administrativa todas las instituciones del Estado que conforman el
sector publico estdn obligadas a difundir a través de un portal de informacion o pagina Web, asi
como de los medios necesarios a disposicion del publico, implementados en la misma institucion,
informacion minima actualizada, referida entre otras, con la base legal que la rige, regulaciones y
procedimientos internos.

Con este proposito se realiza una revision de todos los sitios Web de los GAD’s en estudio
y se hace una compilacion de la normativa; dentro de la cual se encuentran: Constitucion de la
Republica del Ecuador; Tratados y Convenios Internacionales; Codigo Orgéanico de Organizacion
Territorial, Descentralizaciéon y Autonomia COOTAD; Coédigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas; Cddigo del Trabajo; Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (LOGJCC) ; Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
(LOTAIP); Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica (LOSNCP); Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo; Ley Orgdnica de Servicio Publico
(LOSEP); Ley Orgénica del Sistema Nacional de Infraestructura Vial del Transporte Terrestre;
Ley Organica para la Optimizacion y Eficiencia de Tradmites Administrativos; Reglamento General
a la Ley Orgénica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LOTAIP); Ley Organica

de la Contraloria General del Estado.; Reglamento a la Ley Orgdanica de Servicio Publico
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(LOSEP); Resolucién No. 0008-CNC-2011 relacionada con la Transferencia de Competencia de
Planificar, Construir, Operar y Mantener Sistemas de Riego y Drenaje a favor de los Gobiernos
Auténomos Provinciales del pais; Resolucién No. 0009-CNC-2014 que regula el ejercicio para
Planificar, Construir y Mantener la Vialidad a favor de los GAD’s.

No se hace ninguna referencia de las siguientes normas: C6digo Orgédnico Administrativo;
Ley Organica de Empresas Publicas, LOEP; Ley Orgénica para Evitar la Especulacién Sobre el
Valor de las Tierras y Fijacion Tributarias; Ley Orgdnica para la Eficiencia en la Contratacién
Publica; Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica
(LOSNCP) ; Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacién, Manejo y
Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico; Ley de Mineria; Ley Organica Para el
Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio
Fiscal; Ley Orgdnica para la Reactivacion de la Economia ; Cédigo Organico del Ambiente; Ley
de Recursos Hidricos y Aprovechamiento del Agua; Ley Orgdnica de Cultura; Ley Orgénica del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS); Ley Organica Para Evitar la
Elusion del Impuesto a la Renta Sobre Ingresos Provenientes de Herencias, Legados y Donaciones;
Cddigo Tributario; Ley de Régimen Tributario Interno; Codigo Orgénico de La Economia Social
de los Conocimientos; Ley de Patrimonio Cultural; Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios
Ancestrales; Ley Organica de Simplificacion y Progresividad Tributaria; Ley de Defensa Contra
Incendios; Ley Organica de Transporte Terrestre Transito y Seguridad Vial; Ley de Propiedad
Horizontal. Estas disposiciones guardan relacion con: La explotacion de materiales aridos y
pétreos; fomento productivo; gestion ambiental; gestion de recursos hidricos; sistemas de riego ;
gestion patrimonial , cultural y natural; fomento productivo; gestion y manejo del patrimonio

arquitectonico, cultural y natural; gestion tributaria interna; innovacién del conocimiento,
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desarrollo y transferencia de tecnologias; organizacién de las comunas, recintos y demads
asentamientos rurales; politica de defensa, seguridad y desarrollo para la frontera norte;
prevencion, proteccion, socorro y extincién de incendios; transito; uso y ocupacién del suelo;
gestion del patrimonio arquitecténico, cultural y natural.

En base de la informacion recopilada a nivel provincial, cantonal y parroquial; se puede
sostener, que existiria un desconocimiento generalizado, asi como, falta de entendimiento y
comprension del marco regulatorio que rigen los procesos de descentralizacion, tanto de servidores
publicos y de funcionarios de eleccidon popular, sean concejales o vocales de juntas parroquiales
donde se acentuan estas carencias; la limitada formaciéon académica no se compadece con los
requerimientos para afrontar con solvencia las competencias. De cara a los hechos mencionados
se refiere la necesidad de que las autoridades de eleccion popular se sometan a procesos de
capacitacion y formacion a través de alianzas estratégicas con centros de formacion y capacitacion
local y regional.

Otro elemento de efectos inmediatos es la desconexion entre la participacion ciudadana y
el desarrollo territorial, generando restricciones en la corresponsabilidad de los ciudadanos en la
gestion publica; se produce por la desconfianza y la falta de credibilidad que generan las
autoridades locales. Los planes de desarrollo y sus actuaciones no solucionarian las necesidades
sociales ni generan impactos en este mismo orden , por cuanto la oferta politica es distante de las
demandas ciudadanas; més ain cuando los mecanismos de participacion son limitados en su
aplicacion y se circunscriben al cumplimiento protocolario de ciertos elementos del sistema, como:
presupuestos participativos, asambleas ciudadanas y rendicion de cuentas; estdn ausentes otros
mecanismos como: la silla vacia; consejos consultivos sectoriales; cabildos populares y audiencias

publicas.
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En este mismo contexto se observan constantes distorsiones y confusiones en los roles de
los 6rganos ejecutivo-desconcentrados (gobernacion, jefaturas y tenencias politicas) y de los
gobiernos auténomos descentralizados, debilitando la gobernabilidad sobre todo por las falencias
y la débil capacidad para promover una adecuada regulacion. Las autoridades locales no alcanzan
a describir y explicarse las diferencias entre autonomia descentralizacién, desconcentracién y
delegaciéon como términos recurrentes, dentro del campo de la administraciéon de los entes
subnacionales.

Es necesario resaltar la creencia ciudadana respecto a la asignacion de competencias, sobre
todo en los gobiernos auténomos, parroquiales, en el sentido de que estas responderian a
coyunturas mas de orden politico que técnico, restringiendo maés el desarrollo de las localidades
por la falta de relacion entre la oferta estatal y la demanda social, asi como la falta de
financiamiento; se detectan brechas que imposibilitan la intervencion de Los GAD’s como
protagonistas de los derechos de la poblacion. El desgaste de la gestion local y de sus politicos es
una situacion recurrente, evidenciada en la falta de credibilidad y la reducciéon de su poder de
convocatoria.

En cuanto a la participacion ciudadana y el control social, la sociedad civil no estarfa
asumiendo su responsabilidad frente a la gestion publica; tampoco ejerceria la presion social
suficiente sobre las autoridades locales asumiendo una posicion de confort; a ello se suma la débil
accesibilidad a la informacion publica, los espacios de transparencia destinados a publicar
informacion de la gestion, sobre todo en el &mbito parroquial lucen casi vacios o cuentan con datos
imprecisos. En este sentido surge la necesidad de generar desde los gobiernos locales estrategias
de comunicacidn que posibiliten entender el rol de los gobiernos nacionales y locales para exigir

con conocimiento de causa a cada uno segun su responsabilidad. Sobre este aspecto vale advertir
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las limitaciones que existen en cuanto a la cobertura y provision de servicios de
telecomunicaciones como el internet, la telefonia y la poca presencia del gobierno electrénico y
gobierno abierto. Los ciudadanos tampoco tienen suficiente conocimiento en el acceso a los sitios
destinados a la publicaciéon de informacién, en el area rural sobre todo son muy distintas las
condiciones y por tanto no estdn en igualdad de condiciones en relacion con los sectores urbanos.

Por tltimo y a pesar de que los gobiernos auténomos descentralizados municipales cuentan
con estructuras y metodologias disefiadas por la Secretaria Técnica de Planificacion que les
permite construir los PDOT en cuanto a su forma, no es menos cierto que estos tendrian una serie
de falencias de fondo, asi se puede advertir que no existe un entendimiento conceptual de cada una
de sus partes. Es notable la falta de cumplimiento de normas vinculadas con la evaluacioén y mapa
de riesgos, asi como un plan de mitigacion que les permita hacer frente a las adversidades de indole
econdmico, politico y social; los cuales en gran medida dependen de actores, tanto a nivel
subnacionales como nacional. En el caso de la planificacion, se observa la necesidad de impulsar
sistemas de monitoreo y evaluacion hacia el cumplimiento de politicas publicas, planes, programas
y proyectos; en papeles se evidencian que las actividades de los GAD’s se encuentran articuladas
a la planificacion de otros niveles de gobierno a través de sus PDOT, esto ademads se relaciona con
su gobernanza, al contar con un mapeo de actores que los vincula con el nivel ejecutivo y gobiernos
locales.
b) Déficits Relacionados con las Relaciones Interinstitucionales

Se percibe que hay una superposicion y por ende confusion entre los roles y funciones de
los entes desconcentrados de la funcion ejecutiva y los gobiernos auténomos descentralizados que
ocasionan desencuentros y debilitamientos de la gobernabilidad. Adicionalmente se cuestiona la

fragil atencion al fortalecimiento institucional por parte de entes asociativos como el Consejo
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Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador (CONAGOPARE), Asociacién de
Municipalidades de Ecuador (AME) y Consejo Nacional de Gobiernos Provinciales del Ecuador
(CONGOPE).

En el ambito de la formacién profesional existirian un aporte limitado del sector educativo
en la articulacién de su oferta docente, investigacién y vinculacién con la sociedad a las
necesidades de desarrollo local, regional y nacional; en la provisiéon de profesionales segin los
requerimientos del mercado ocupacional local, regional y nacional, a las tendencias demograficas
locales, provinciales y regionales; y, a la vinculacion con la estructura productiva actual y potencial
de la provincia y la region. (Ley Organica de Educacion Superior, 2010).

En el estudio de la oferta académica se identifica que a nivel superior estd compuesta por:
La Universidad Politécnica Estatal del Carchi, con las carreras de administracion de empresas,
administracion publica, agropecuaria; alimentos, comercio exterior, computacion, enfermeria,
logistica, transporte y turismo; todas ellas centralizadas en la cabecera provincial. La Universidad
de los Andes, cuenta con una extension en Tulcdn, disponiendo de carreras de idiomas, economia
y finanzas, medicina, imagen y sonido. El Instituto Tecnolégico Superior Tulcén, tiene carreras en
tecnologia superior en comercio exterior y contabilidad. El Instituto Superior Tecnoldgico Vicente
Fierro, con las carreras de tecnologia superior en electricidad; tecnologia superior en mecanica
automotriz; tecnologia superior en desarrollo infantil integral. En el Canton Espejo se encuentra el
Instituto Tecnoldgico Superior Alfonso Herrera que oferta la carrera de Tecnologia Superior en
Produccion Agropecuaria. Como se puede apreciar casi en su totalidad la oferta académica reside
en la cabecera provincial y estd poco vinculada con el &mbito competencial; de igual modo la

cantidad de cupos disponibles sobre todo en las entidades ptblicas cubre apenas el 30% y menos



166

del 10% de estudiantes acuden a las instituciones privadas debido a sus limitaciones de caricter
econémico.

En el contexto de las relaciones interinstitucionales, se analiza a la cooperacion
descentralizada como el mecanismo de ayuda entre organismos subnacionales y las relaciones de
los gobiernos locales con sus similares. La cooperacion interinstitucional debe construirse con
bases sdlidas a nivel subnacional es decir entre los actores de los gobiernos auténomos
descentralizados y otros entes desconcentrados. Puede darse ademds entre: Gobiernos Parroquiales
de la misma o distinta jurisdiccion cantonal; gobiernos parroquiales con el gobierno municipal de
otra de su jurisdiccion o viceversa; entre gobiernos municipales de la misma jurisdiccion
provincial; de gobiernos parroquiales con el gobierno provincial o viceversa. La instrumentacion
de este tipo de relaciones interinstitucionales va a depender del levantamiento y estructuracion de
un mapa de actores que defina con claridad los roles y beneficios de los involucrados.

La cooperacion internacional no reembolsable, segun €l (Codigo Orgénico de Planificacion
y Finanzas, 2010), es un mecanismo que faculta recibir, transferir o intercambiar recursos, bienes,
servicios, capitales, conocimientos y/o tecnologia, con el propdsito de contribuir o complementar
las iniciativas nacionales para el logro de los objetivos de la planificacion. Segun su procedencia,
pueden ser de fuentes externas publico y/o privado. Los programas y proyectos de la cooperacion
internacional no reembolsable en los GAD’s son aprobados por las maximas autoridades, dentro
del marco de los lineamientos de la politica nacional para la cooperacion internacional. Sin
embargo, en los entes en estudio, no se observa dentro de las estructuras organizacionales unidades
o procesos vinculados con esta competencia capaces de identificar la oferta internacional que

permitan suplir la deficiencia de recursos y se considere como alternativa frente al déficit de
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financiamiento. El acceso a créditos que se han logrado mas bien responde a coyunturas politicas
de sus personeros.
¢) Déficits Relacionados con la Estructura Organizacional Interna y Distribucion de Funciones

El COOTAD establece las funciones, atribuciones y facultades de los gobiernos provincial,
cantonal y parroquial; los estatutos de gestién organizacional por procesos recogen todas aquellas
que se instituyen en el cuerpo legal ya citado, acatando lo que dispone la Constitucién Politica,
respecto a que: Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o
servidores publicos y las personas que actien en virtud de una potestad estatal ejercerdn solamente
las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley. Tendran el deber
de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los
derechos reconocidos en la (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

Sin embargo, existe una gran debilidad en cuanto a la incorporaciéon de las demas
disposiciones legales que como ya se menciond constituyen la linea base de la descentralizacion.
Por otra parte, se notan debilidades en la caracterizacion y formulacién de los procesos que deben
ser consistentes con las facultades y competencias que les corresponde.

La estructura organizacional del Gobierno Provincial, asi como de los gobiernos
municipales no favorece a la instrumentacion de las competencias, mas bien se encuentran
arraigadas en viejos dogmas de los manuales organicos funcionales institucionalizados con la
derogada Ley de Régimen Municipal. A pesar de que se menciona que estdn construidas bajo la
l6gica de procesos se evidencia una total tendencia hacia estructuras funcionales burocraticas vy,
por tanto, segun la clasificacion citada no existe la estructura requerida y esta sujeta a la existencia
de un esquema formal. Segutn la metodologia de evaluacion aplicada; la estructura organizacional

del gobierno provincial; se encuentra en un nivel 3; en tanto que a nivel municipal, que deberian
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tener modelos casi estandarizados tomando como referencia las funciones, atribuciones y
responsabilidades determinadas en el COOTAD, estas evidencian grandes diferencias, sin que para
ello se determinen argumentos vélidos, estas se categorizan con el nivel 2; mientras que a nivel
parroquial existe una ausencia total de una estructura organizacional, donde se opera bajo una
16gica de comisiones formadas y lideradas por los vocales.

Este escenario muestra una tibia consolidacion de los gobiernos parroquiales rurales como
gestores del desarrollo territorial. Su grado de consecucién de las autonomias: politica,
administrativa y financiera, objetivo de la descentralizacion, no experimenta el avance deseado,
sino un débil ejercicio de sus funciones de normatividad y fiscalizacién, ejecucion y
administracion.

A la asignacion de competencias debe acompafnarse la capacidad para definir politicas
publicas locales acordes a las caracteristicas territoriales; del mismo modo que la regulacion de
competencias no puede funcionar sin recursos. Segin las autoridades parroquiales rurales las
competencias asignadas no satisfacen las demandas de la poblacién y plantean mecanismos que
operativicen la delegacion de competencias de otros niveles de gobierno. Los GAD’s en términos
generales estdn expuestos a una limitada capacidad institucional. Las entidades desconcentradas
del ejecutivo reducen su autonomia, sobre todo en las competencias de transito y riego
d) Déficits Relacionados con la Capacidad Financiera y Fisica de las Agencias Ejecutoras

En este componente se analizan en primer término el factor financiero; el cual, segun el
COPLAFIN, son dos las fuentes de financiamiento: las asignaciones del Presupuesto General del
Estado y los ingresos propios.

A pesar de que los GAD’s provinciales y municipales poseen la facultad tributaria, estas

no se aplican de manera eficiente, existe una limitada capacidad para la generacién de recursos
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propios. Las autoridades parroquiales rurales resaltan la dificultad de disponer de recursos
adicionales por delegacion de competencias de otro nivel de gobierno.

Uno de los elementos indispensables para que los sustentos del modelo de equidad
territorial funcionen a favor de los GAD’s es que cuenten con un modelo territorial deseado, que
articule la demanda social con la oferta. Cada uno de sus componentes debe actualizarse
permanentemente para que el Ministerio de Finanzas cuatrimestralmente realice los ajustes para
las asignaciones y transferencias de recursos. Se ha evidenciado que la falta de personal calificado
y capacitado en este campo, asi como las limitaciones de caricter tecnoldgico hacen que las
decisiones sean adoptadas por el ente rector de las finanzas publicas y que los entes autbnomos
descentralizados por estas situaciones se vean afectados en sus ingresos. De hecho, si se toma en
consideracion unicamente los criterios de gestion las restricciones en cuanto a las competencias
del talento humano y la ineficiencia en la capacidad institucional implica que las asignaciones del
Presupuesto General del Estado van a ser menores.

Por otra parte, el Modelo de Equidad Territorial (MET) no es suficiente para el ejercicio
de la autonomia financiera, sus criterios son muy cuestionados por las autoridades seccionales,
menos por el gobierno central, fundamentalmente porque incluyen variables territoriales locales,
como: dimensién de la superficie territorial; cantidad de kilémetros de vias rurales requeridas en
la provincia; dimension y potencial de las dreas productivas; distancias entre polos de desarrollo,
poblacion flotante, areas vulnerables y de proteccion; recursos potenciales del territorio como la
cantidad de agua producida, el potencial minero, cantidad de flora y fauna, tributacién de las
empresas y personas, entre otras; ademds de realizar ajustes a la ponderacion de los criterios de
gestion del MET: esfuerzo fiscal, esfuerzo administrativo e indice de cumplimiento de metas. Estos

componentes deberian tener una mayor asignacion de recursos para que desde las localidades se
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promueva su mejoramiento. En la practica tienen una presencia decreciente; asi por ejemplo, las
vias rurales que son de competencia del Gobierno Provincial y la cooperacién de los gobiernos
parroquiales, cada vez son mds deficientes, los entes gubernamentales referidos no cuentan con la
infraestructura vial necesaria ni los recursos financieros para su mejoramiento, por tanto se
consideran como vias de tercer orden, estas a su vez se van deteriorando cada vez madas por
condiciones climdticas y por el uso mismo, situacién que guarda una proporcidn directa con la
calidad de vida de los habitantes de la ruralidad, se limita la llegada de sus productos a los centros
de consumo y en términos generales se encarece toda la movilidad como un eje fundamental para
el desarrollo. La dimensién y potencialidad de las dreas productivas que en su gran mayoria solo
pueden incrementarse con la agricultura y ganaderia, se mantienen en una economia de
subsistencia y la produccion empirica, la poca importancia dada desde el gobierno nacional con
atencion a demandas coyunturales como la tecnificacion, asistencia técnica, créditos para el
fomento de estas actividades estan lejos de llegar y por ende al no existir estas potencialidades los
presupuestos deben reducirse. Siendo distintas las realidades sociales, econdmicas, asi como las
competencias de los gobiernos subnacionales, el modelo de equidad territorial deberia introducir
estas diferencias. Solo por citar las realidades propias los municipios y provincias grandes

presentan condiciones totalmente distintas.
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En este cuadro se muestran las transferencias correspondientes a los afios 2021 y 2022

Tabla 11.
Transferencias a Los GAD s segiin MET

TRAMO LIQUIDAC. Transfer. TRAMO LIQUIDAC.2020 Transfer.
A 2021 Estim.2022 A Estim.
(Fijo) B (Fijo) B 2021

CARCHI 10.543.256 | 3.471.026 504.678 | 14.518.959 | 10.543.256 | 3.311.118 240.434 | 14.094.807 | 424.152 2,90%

BOLIVAR 689.228 189.572 20.164 898.963 689.228 176.894 10.574 876.696 22.268 2,50%

GARCIA 137.846 29.827 3.301 170.973 137.846 28.962 1.735 168.543 2.431 1,40%

MORENO

LOS ANDES 137.846 45.681 4.948 188.474 137.846 43411 2.598 183.854 4.620 2,50%

MONTE 137.846 34.684 3.855 176.384 137.846 33.817 2.037 173.699 2.685 1,50%

OLIVO

SAN RAFAEL 137.846 35.627 3.692 177.164 137.846 32.388 1.926 172.160 5.004 2,80%

SAN VICENTE 137.846 43.754 4.368 185.967 137.846 38.316 2.278 178.440 7.527 4,00%

DE PUSIR

ESPEJO 413.537 127.311 13.409 554.257 413.537 117.638 7.142 538.316 15.941 2,90%

EL GOALTAL 137.846 20.046 1.962 159.854 137.846 17.214 1.063 156.123 3.731 2,30%

LA 137.846 62.626 6.592 207.063 137.846 57.830 3.513 199.189 7.875 3,80%

LIBERTAD

SAN ISIDRO 137.846 44.639 4.855 187.340 137.846 42.593 2.566 183.005 4.336 2,30%

MIRA 413.537 127.009 13.218 553.763 413.537 115.956 7.187 536.681 17.083 3,10%

CONCEPCION 137.846 57.025 6.153 201.024 137.846 53.977 3.359 195.181 5.842 2,90%

JIJONY 137.846 43.892 4.293 186.031 137.846 37.666 2.319 177.830 8.201 4,40%

CAAMANO

JUAN 137.846 26.092 2.771 166.709 137.846 24.314 1.510 163.670 3.039 1,80%

MONTALVO

MONTUFAR 683.181 190.403 20.248 893.832 683.181 177.635 10.519 871.334 22.498 2,50%

CHITAN DE 137.846 13.550 1.573 152.968 137.846 13.795 821 152.462 506 0,30%

NAVARRETE

CRISTOBAL 137.846 55.104 5.825 198.774 137.846 51.100 3.006 191.951 6.823 3,40%

COLON

FERNANDEZ 137.846 28.081 2.987 168.914 137.846 26.207 1.571 165.623 3.291 1,90%

SALVADOR

LA PAZ 137.846 70.609 7.304 215.758 137.846 64.075 3.780 205.701 10.057 4,70%

PIARTAL 131.799 23.060 2.560 157.419 131.799 22.458 1.342 155.598 1.821 1,20%

SAN PEDRO 137.846 29.024 3.125 169.994 137.846 27.412 1.630 166.887 3.107 1,80%

DE HUACA

MARISCAL 137.846 29.024 3.125 169.994 137.846 27.412 1.630 166.887 3.107 1,80%

SUCRE

TULCAN 1.229.979 547.319 55.403 1.832.701 1.229.979 486.043 28.679 1.744.701 88.000 4,80%

EL CARMELO 129.602 65.256 6.661 201.519 129.602 58.438 3.430 191.470 10.049 5,00%

EL CHICAL 137.846 80.346 6.763 224.955 137.846 59.335 3.818 200.998 23.957 10,60%

JULIO 135.458 174.592 18.714 328.764 135.458 164.176 9.668 309.301 19.463 5,90%

ANDRADE

MALDONADO 137.846 40.952 3.901 182.699 137.846 34.222 1.971 174.039 8.660 4,70%

PIOTER 137.846 15.909 1.845 155.599 137.846 16.188 961 154.994 605 0,40%

SANTA 137.846 46.381 4.969 189.196 137.846 43.595 2.513 183.953 5.243 2,80%

MARTHA DE

CUBA

TOBAR 137.846 24.957 2.347 165.149 137.846 20.590 1.191 159.627 5.523 3,30%

DONOSO

TUFINO 137.846 51.683 5.155 194.683 137.846 45.223 2.583 185.652 9.031 4,60%

URBINA 137.846 47.243 5.047 190.136 137.846 44.277 2.544 184.667 5.469 2,90%
3,20%

Nota: Muestra de las transferencias a los GAD’s segin el modelo de equidad territorial
Fuente: elaboracion propia
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Se describe para cada uno de los GAD’s de la provincia del Carchi, las transferencias
realizadas desde el PGE. durante el 2021, por concepto de asignaciones permanentes y no
permanentes, asi como las proyecciones por los mismos conceptos para el 2022. Segtn las
revisiones la tinica linea base que considera el Ministerio de Finanzas son las asignaciones de afios
anteriores, no se evidencia la incorporacion de algiin otro pardmetro. De la revision documental
realizada a los criterios socio demografico y de gestion; se puede advertir que existe una gran
desventaja de este modelo para los GAD’s pequefios. De acuerdo con la informacién del INEC. la
tasa de crecimiento anual de la poblacion ecuatoriana, tomando como base los afios 2020-2021 es
del 2,2% a lo que se debe sumar el flujo migratorio que recibe la Provincia del Carchi, desde
Venezuela y Colombia. Esto a simple vista incrementa la densidad poblacional y genera un
crecimiento de las necesidades insatisfechas, debido a que el aumento en la dotacion y
mejoramiento de servicios bdsicos no tienen la misma proporcién; se nota estancamiento y

decrecimiento, situacion que es adversa al mejoramiento de las condiciones de vida.

Esta condicién se agrava por los siguientes motivos: Los desembolsos del Ministerio de
Finanzas no son oportunos y solo cumplen con el principio de la oportunidad para pago de sueldos
y otros gastos corrientes; no existe personal técnico ni capacidad de los GAD’s para determinar si
efectivamente las asignaciones de ministerio de finanzas es lo que les corresponde en base de los
parametros de asignacidn; no existe un mecanismo para efectuar proyecciones de ingresos sean
estos de caracter permanente o no permanentes, a mediano o largo plazo. Por tanto, la planificacion
carece de sustento presupuestario que es uno de los insumos fundamentales.

El segundo componente del Presupuesto de Los GAD’s son los ingresos permanentes, los
cuales segun la asignacion de competencias exclusivas les corresponde crear, modificar, exonerar

o suprimir mediante ordenanzas, tasas, tarifas y contribuciones especiales de mejoras, en el caso
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de los gobiernos municipales que a su vez cuentan con la atribucién. El gobierno provincial goza
de esta, pero no de la competencia para proceder de la misma forma, lo cual limita su accionar.
Adicionalmente, el COOTAD dispone que toda norma que expida un gobierno auténomo
descentralizado que genere una obligacion financiada con recursos publicos establecerd la fuente
de financiamiento correspondiente. Las tasas y contribuciones especiales de mejoras, generales o
especificas, establecidas por acto normativo de los gobiernos auténomos descentralizados
ingresardn necesariamente a su presupuesto o cuando corresponda, al de sus empresas o al de otras
entidades de derecho publico, creadas segun el modelo de gestion definido por sus autoridades, sin
perjuicio de la utilizacion que se dé a estos recursos de conformidad con la ley
e) D¢éficit Relacionado con Politicas de Personal y Sistemas de Recompensas

Segin la (Ley Orgédnica de Servicio Publico, 2010) ; los gobiernos auténomos
descentralizados deben cumplir de manera obligatoria con las disposiciones de esta norma que
establece politicas relacionadas con la gestion del talento humano, que involucran los procesos del
sistema integrado de gestion del talento humano, dentro de los cuales se puntualizan: la
planificacion del talento humano; clasificacion de puestos; reclutamiento y seleccion de personal;
formacion, capacitacion, desarrollo profesional y evaluacion del desempefio. Las actividades que
despliegan las unidades de recursos humanos del Gobierno Provincial y municipios son de caracter
operativo y rutinario contenido en movimientos de personal relacionados con ausentismos y
manejo de ndmina; no han logrado posicionarse como una drea de staff que propicia el bienestar
y la satisfaccion laboral para que se generen productos y servicios de calidad y por tanto se han
producido descontentos y ambientes laborales adversos, por la aplicaciones de errados
mecanismos represivos y ambiguos que ponen de manifiesto el castigo y no el incentivo. Las

unidades de linea responsables de los procesos de valor agregados estan desvinculadas de las
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responsabilidades relacionadas con el sistema integrado de gestién del talento humano, que
involucra acciones afines con la planificacién, la incorporacién de personas, el mantenimiento, el
desarrollo y crecimiento asi como el bienestar socio laboral y endosan esta responsabilidades a las
unidades de talento humano, ocasionando una administracién centralizada y deficiente que no se
compadece con las técnicas modernas. El sistema de clasificacion y valoracién de cargos es muy
genérico y no se centran en perfiles especificos acorde con el manejo de las atribuciones facultades
y funciones que la constitucion les asigna.
f) Déficits Relacionados con la Capacidad Individual de los Participantes en las Agencias
Involucradas en el Proyecto

Se perciben limitaciones en cuanto a la posibilidad de conformar equipos técnicos y de
contar con profesionales y talento humano calificado para la ejecucion de la gestion de
competencias, operativizacion de la planificacion y sus proyectos, e inclusive para acciones de
seguimiento y control de las actividades administrativas, financieras, restringiendo la ejecucion de
los PDOT Territorial. Existen temas complejos, inclusive a nivel de los GAD s mas desarrollados
en el ambito nacional tendrian dificultades, entre estas se pueden mencionar aspectos relacionados
con el manejo de residuos sélidos, la biodiversidad, cooperacion internacional, gestion ambiental,
etc., esta situacion amerita la interrelacion con sectores académicos, otros gobiernos subnacionales
e inclusive el sector privado. En cuanto a la calificacion en el Gobierno Provincial la capacidad de
formar equipos con la solvencia técnica para ejecutar las competencias se ubica en un nivel 4, en
tanto que en los gobiernos municipales se ubican entre 3 y 2 y a nivel Parroquial estanen 1y 2.

En los distributivos de sueldos de personal se puede evidenciar un desequilibrio de las
fuerzas de trabajo, existe una prevalencia mayor de obreros que de personal especializado que

aporte al desarrollo de las competencias.
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Evaluacion de la Capacidad Operativa bajo el Modelo (ICO).

El modelo de seguimiento y evaluacion del (fndice de Capacidad Operativa, 2022),

conocido como Indice de Capacidad Operativa (ICO), busca estimar la capacidad de gestién de las

competencias y funciones de los gobiernos locales a partir de tres componentes: Planificacion y

Ordenamiento Territorial; Gestién Financiera; y, Participacion Ciudadana. Cada uno de ellos juega

un rol fundamental dentro de la estructura del modelo, interactian y contribuyen a la eficacia y

eficiencia institucional. El alcance de cada componente se presenta a continuacion:

a)

b)

Planificacién y ordenamiento territorial: Evidencia la capacidad institucional en la
planificacion del desarrollo evaluando que los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial (PDOT) garanticen una orientacion hacia los derechos humanos y ambientales,
articulando con este propdsito las necesidades sociales, la vision politica capaz de eliminar
las inequidades; ademads, evalta su articulacion al sistema nacional de planificacion; asi
como a los planes, programas, proyectos y metas del PDOT.

Gestion financiera: Lo integran un conjunto de indices financieros que permiten medir el
desempefio de los GAD, en el uso de las transferencias recibidas desde el Gobierno Central,
la generacion de ingresos propios, el destino del gasto, y el cumplimiento de las reglas
fiscales.

Participacion ciudadana: Se evaluan los mecanismos de participacion, como los espacios
y relaciones politicas entre Estado y Sociedad Civil, en el proceso de decidir, ejecutar y
evaluar asuntos de interés publico.

A cada componente se le asigna de forma igualitaria un peso de diez puntos dada la

relevancia similar en la medicion de la gestion.
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El ICOgap. es el Indice de Capacidad Operativa de los gobiernos auténomos
descentralizados, medido en un rango de 0-30, (considerando el indice de 10 puntos atribuido a
cada componente). Cuando més se acerquen al mdximo significa que se encuentran en una mejor
posicién en su capacidad institucional y por lo tanto cuentan con buenos atributos que garantizan
la provisién de bienes y servicios a la comunidad.

A su vez se desagregan en indicadores: Planificaciéon y Ordenamiento Territorial (3
indicadores): calidad del PDOT; articulacién de los programas y proyectos al PDOT; indice de
cumplimiento de metas IC. Gestion financiera (4 indicadores): ejecucion presupuestaria de
inversion; sostenibilidad financiera; eficiencia en el gasto de inversion y capital; dependencia
fiscal. Participacion ciudadana (5 indicadores): sistema de participacion ciudadana implementado;
mecanismos de participacion ciudadana implementados; presupuesto participativo; mecanismo de
control social por parte de la ciudadania; implementacion del proceso de rendicion de cuentas.
3.3.1 Metodologias Aplicables

A efectos de evaluar bajo el esquema de Indice de Capacidad Operativa, se aplican dos
modelos: El Proceso Jerdrquico Analitico y la escala de Miller; las cuales se explica su alcance
para su correcta implementacion.

3.3.2 El Proceso de Jerarquia Analitica (PJA)

Conocido también como el Proceso Analitico Jerdrquico; es una técnica que permite
trabajar con datos que involucran decisiones complejas y apoya a los tomadores de decisiones en
la buisqueda de soluciones ajustadas a la compresion de problemas mediante el uso de las
matematicas y la psicologia

Segin (Thomas S. , 1986). El PJA proporciona un marco de referencia que ayuda a

estructurar un problema de decision, mediante la representacion y cuantificacion de sus elementos
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para relacionarlos con sus objetivos generales a fin de evaluar las alternativas de soluciéon. Ademas,
permite descomponer los problemas de decision en una jerarquia de subproblemas a ser analizados
de forma independiente. Una vez construida esta jerarquia, los decisores evalian de manera
sistemadtica sus elementos para compararlos unos con otros. Se puede utilizar datos concretos o
juicios sobre la importancia y el significado relativo de los elementos que posteriormente se
convierten en valores numéricos o prioridades, permitiendo que los mismos sean comparados uno
con otro de forma racional y consistente.

Tlustracion 20.

Proceso Analitico Jerdrquico GAD

u INDICE DE CAPACIDAD OPERATIVA ICO

Planificacion y
Ordenamiento
TerritorialCalidad del
PDOT

P q Participacion
Gestion Financiera P

Ciudadana

Mecanism

Articulacié Eficiencia Im
. : ., plement
n de los Indlc? de Ejecucion Sostenibili en el gasto —— Sistema de Mecanism . cgnc:fol acion del
Calidad del programas cunrt1p ljm'e presyp:es dad de ci:fiscal part. os de part. Rrsspaltc social por procesolde
PDOT y nto ce EDEE financiera inversion y ciudadana ciudadana [Pative rendicion

la

proyectos metas ICM inversion
al PDOT

capital

ciudadania de cuentas

Nota: Estructura de los Indices de Capacidad Operativa con sus correspondientes indicadores
Fuente: elaboracién propia

La metodologia de evaluacion se describe y aplica en primera instancia basada en la

siguiente ecuacion:

ICO =Y _jAn(PyOT + GF + PC)/n
Donde:
ICO= Indice de capacidad operativa promedio de Los GADs Provincial y municipales
j= Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal y Provincial
n= nuimero de GAD por nivel de gobierno (municipal y Provincial)
PyOT =Planificacion y Ordenamiento Territorial
GF = Gestion Financiera

PC= Participacién Ciudadana
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En el procedimiento de aplicacién de este primer instrumento se determina que, para
realizar el proceso de evaluacion, en primera instancia se debe establecer la ponderacién de cada
componente a partir de los siguientes pasos:

Ilustracion 21.

Procedimientos PJA

Elaboracion de la matriz de comparaciones

Célculo de pesos por indicador

Identificacion de rangos de cumplimiento del indicador

Asignacién de puntos por indicador
Célculo del valor del eje

Nota: Descripcidn secuencial del Proceso Jerdrquico Analitico
Fuente: elaboracién propia

3.3.3 Elaboracion de la Matriz de Comparaciones.

Consiste en la construccion de una matriz de doble entrada, con los indicadores a comparar;
estos se colocan en la primera fila y en la primera columna, los que se encuentran en la fila y la
columna son los mismos y deben coincidir el primero de la columna con el primero de la fila, el
segundo de la columna con el segundo de la fila y asi sucesivamente. La comparacion se realiza
entre filas y columnas para determinar su mayor importancia. Hay que tomar en cuenta que cada
componente se encuentra compuesto por indicadores y por tanto para cada uno de ellos se
construye una matriz de comparacion.

Con el propdsito de establecer los pesos se incorpora la metodologia de Miller (1956), que
contiene una escala de valores de 1 a 9. Sin embargo, el Consejo Nacional de Competencias,
propone que para el cdlculo del ICO, no se tomen en cuenta los pesos 5, 7y 9, debido a que se
consideran muy representativos y extremadamente significativos, ya que existen disposiciones de
caricter legal de cumplimiento obligatorio y el margen de discrecionalidad no debe ser muy

amplio.
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Tabla 12.
Escala de valoracion Miller (1956)

Misma importancia Ambos indicadores contribuyen de la misma manera

Importancia Moderada Se prioriza moderadamente el indicador de la columna basdndose
en la experiencia y razonamiento.

Se prioriza fuertemente el indicador de la columna basandose en la
experiencia y razonamiento.

Se prioriza muy fuertemente el indicador de la columna basdndose
en la prictica.

Importancia extremadamente La priorizacion del indicador de la columna sobre el otro alcanza
fuerte el mayor valor posible.

Nota: Estructura de la Escala de Miller que contiene: la escala numérica impar, las escala verbal o cualitativa
y la explicacién de cada una de ellas.

Fuente: elaboracién propia

Importancia fuerte

Importancia muy fuerte

Las matrices de comparacion se construyen para cada uno de los componentes. Para el caso
de Planificacién y Ordenamiento Territorial, se toma en cuenta sus tres indicadores: Calidad del
PDOT; articulacion de los programas y proyectos al PDOT; e indice de cumplimiento de metas.

De los 10 puntos que contiene este componente:

Tabla 13.
Matriz 1: Planificacion del Ordenamiento Territorial
INDICADOR
EJE Articulacion de los : ..
Calidad del PDOT (1) programas y proyectos al Indlcerg:tzslllg);;[nz%nto de
PDOT (2)
Calidad del PDOT (1) 1 3 0,33
Articulacion de los programas y 033 1 3
proyectos al PDOT (2) ’
Indice de cumplimiento de metas
ICM (7) 3 0,33 1

Nota: Componentes de la categoria de Planificacién del Ordenamiento Territorial. en la tabla se muestra el
peso que tiene cada indicador, segin la valoracidn realizada por el Consejo de Competencias.

Fuente: elaboracion propia

El componente de Gestion Financiera contiene sus cuatro indicadores: ejecucion

presupuestaria de inversion; sostenibilidad financiera; eficiencia en el gasto de inversion y capital;

dependencia fiscal.
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Tabla 14.
Matriz 2: Gestion Financiera
INDICADOR
EJE preij;f:;l;?a de Sostenibilidad Eficiencia en el gasto de Dependencia fiscal
inversion (2.5) financiera (2,5) inversion y capital (2,5) 2,5)
Ejecucion presupuestaria
de inversion (2,5) : 0.33 3 3
Sostenibilidad financiera
2.5) 3 1 3 3
Eflmer}ga en el'gasto de 033 033 1 033
inversién y capital (2,5)
Dependencia fiscal (2,5) 0,33 0,33 0,33 1

Nota: Componente de Gestion financiera. Del mismo modo que en el caso anterior se describen los pesos

por cada indicador
Fuente: elaboracion propia

El componente de participacion ciudadana se estructura a partir de 5 indicadores: sistema

de participacion ciudadana; mecanismos de participacion ciudadana; presupuesto participativo;

mecanismo de control social por parte de la ciudadania; proceso de rendicion de cuentas.

Tabla 15.
Participacion Ciudadana
INDICADOR
Sistema de . Mecanismo de Implementacién
Y Mecanismos de | Presupuesto .
EJE participacién Lo S control social por del proceso de
. participacion participativo S
ciudadana ciudadana (2.62) (0.95) parte de la rendicién de
(2,86) i ’ ciudadania (0,71) cuentas (2,86)
Sistema de participacién
ciudadana (2,86) 1 3 0.33 0,33 033
Mecanismos de participacién
ciudadana (2.62) 0,33 1 0,33 0,33 0,33
Presupuesto participativo (0,95) 3 3 1 0,33 0,33
Mecanismo de control social por 3 3 3 1 3
parte de la ciudadania (0,71)
Implementacién del proceso de
rendicién de cuentas (2,86) 3 3 3 0,33 .

Nota: Componente de Participacién Ciudadana. Incluye los indicadores con sus pesos conforme a sus

respectivos ejes
Fuente: elaboracion propia
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3.3.4 Cadlculo de pesos por indicador.

Para estos célculos, se realiza la suma de los puntos de cada indicador y se dividen para el
total de puntos, obteniendo un porcentaje con el que cada uno de ellos se va a repartir respecto al
valor total del eje, tal como se presenta en las siguientes formulas:

Suma: [1=)’ xx; 12=) yy; [3=) zz; In=)_ ff A=) (I1+12+.... +In)

Ponderado peso de cada indicador: B=I1/A*(100); C= 12A*(100); D=I3/A*(100); E=
In/A*(100)

Tabla 16.

Cdlculo de peso por indicador

Planificacion de Ordenamiento GESTION FINANCIERA PARTICIPACION CIUDADANA
Territorial
Indicador Calculo | Peso Indicador Calculo | Peso Indicador Calculo | Peso
Calidad del PDOT 433 | 33.33 Ejecucion 4,66 21,9 Sistema de 10.33 27
presupuestaria participacion
de inversion ciudadana
Articulacién de los 433 | 33.33 Sostenibilidad 1,99 | 9,33 Mecanismos de 13 | 33.92
programas y financiera participacion
proyectos al PDOT ciudadana
Indice de 433 | 33.33 Eficiencia en el 733 34,4 Presupuesto 7.66 20
cumplimiento  de gasto de participativo
metas ICM inversion y
capital
Total 12.99 100 Dependencia 733 | 344 Mecanismo de 2.32 6.1
fiscal control  social por

parte de la ciudadania

Total 21,31 100 Implementacién del 4.99 13
proceso de rendicién
de cuentas
Total 38.3 100

Nota: Presentacién de los resultados concernientes a la aplicacion de las formulas
Fuente: elaboracion propia

3.3.4.1 Identificacion de rangos de cumplimiento del indicador
Consiste en determinar el valor final de cada variable de los indicadores, estableciendo

rangos de cumplimiento a través de varios métodos:



182

. Método de Definicién de Rangos: Se utiliza para indicadores que tienen valores
comprendidos entre 0% y 100%, lo cual permite determinar rangos de cumplimiento para
identificar la proporcion o la totalidad del valor que reparte cada indicador. Si el resultado
es Optimo se asigna mayor puntaje, en tanto que si es deficiente se distribuird una
proporcién menor. Para el efecto se han determinado cuatro rangos: 0-25%; de 25,1-50%;
de 50,1-75%; y, de 75- 100%. El porcentaje asignado por rango depende de la naturaleza
del indicador.

. Método de Asignacion Dicotémica: es ttil cuando los valores de los indicadores se ubican
entre 1 o 0; segun lo cual, si cumplen con lo establecido se asigna 1 y O si no cumplen.

. Método de comparabilidad con el mejor puntaje: es adecuado para indicadores con valores
de 0% y 100% cuando no es posible determinar un rango de cumplimiento optimo o

deficiente. (Anexo 2) MATRIZ DE DATOS ICO.xlsx

El método que mejor se ajusta al proceso de andlisis es el de definicién de rangos; no se
aplica en este caso para variables sino directamente para los indicadores.

3.3.4.2 Asignacion de puntos por indicador

El valor final de cada indicador se calcula multiplicando el porcentaje del nivel de
cumplimiento (matriz de comparaciones), multiplicado por los 10 puntos que corresponde a cada
componente. Para la operativizacion de este item, en primera instancia se identificaron vectores

para cada uno de los indicadores,


https://uceedu-my.sharepoint.com/:x:/g/personal/jmfolleco_uce_edu_ec/ER1Q3qYfXo9Gs5TYsvsplJMBBKn1f-vdSGsxppLYGDVvCg?e=0DO8jR

Tabla 17.

Participacion Ciudadana
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’ Calidad del Articulacion de los Indice de peso del
PLANIFICACION PDOT programas y proyectos cumplimiento de Indicador
al PDOT metas ICM
Calidad del PDOT; 0,23 0,69 0,08 0,33
Articulacion de los programas y 0,08 0,23 0,69 0,33
proyectos al PDOT;
Indice de cumplimiento de 0,69 0,08 0,23 0,33
metas ICM
1 1 1 1
Nota: Resultados del componente de participacion ciudadana
Fuente: elaboracién propia
Tabla 18.
Componente Gestion Financiera
Ejecucion presupuestaria de 0,21 0,17 0,41 0,41 0,3
inversion
Sostenibilidad financiera 0,64 0,5 0,41 0,41 0,49
Eficiencia en el gasto de 0,07 0,17 0,14 0,05 0,1
inversion y capital
Dependencia fiscal 0,07 0,17 0,05 0,14 0,1

Nota: Resultados del componente de Gestion Financiera

Fuente: elaboracién propia

Tabla 19.

Componente Participacion Ciudadana

Sistema de participacion
ciudadana

Mecanismos de participacion
ciudadana

Presupuesto participativo

Mecanismo de control social por
parte de la ciudadania
Implementacion del proceso de
rendicion de cuentas

Nota: Resultados del componente de Participacion Ciudadana

Fuente: elaboracion propia

0,14

0,14

0,14

0,43

0,14

"Valor por indicador (" Ind 1) = Peso del I_1 * Peso del componente = B * 10

0,07
0,07

0,07
0,6

0,12
0,07

0,17
0,39

0,25
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3.3.4.3 Cdlculo del valor por eje

Para la obtencion del valor total del componente de cada GAD. se multiplica el resultado
de cada indicador después de aplicar el paso c) por el “valor por indicador” que se obtuvo en el
paso 4, dando como resultado un niimero que, sumando todos los resultados de los indicadores sea
igual o menor a 10, dependiendo de la gestion del GAD en el componente respectivo. La
evaluacion que se realiza corresponde a datos desde el 2016 hasta el 2020 para cada uno de Los

GAD’s municipales.

Tabla 20.
Componente PDOT

Ordenamiento Territorial

(%]
o °
- o o > o
g . 8 a3 o 2 LR A 2
a oo = 6 E o S o 2 o S
< S 2 5 s g2 X 5 3 SER X g 5
S 3 3 s ®o L3 2 T =g L3 g
° o 3 = o o = g E [
© = Q
] = 3
5 <
2016 BOLIVAR 0,51 0,51 025 1,68 1,54 0,77 | 025 2,54 6,62 0,95 | 75,1100 3,12
2016  ESPEIO 0,32 032 025 1,06 1,54 0,77 025 2,54 6,9 0,99 75,1100 3,25
2016  MIRA 0,51 0,51 = 25,150 1,68 1,54 0,77 | 025 2,54 4,36 0,62 | 50,175 2,06
2016 MONTUFAR 0,39 0,39 25,150 1,29 1,54 0,77 025 2,54 6,23 0,89 75,1100 2,94
2016 SAN PEDRO DE 0,32 032 025 1,06 1,54 0,77 | 025 2,54 4,5 0,64 | 50,175 2,12
HUACA
2016  TULCAN 0,45 045 25,150 1,49 1,54 0,77 025 2,54 3,78 0,54 50,175 1,78
2017 = BOLIVAR 0,13 0,13 | 025 0,43 0,77 = 0,385 025 1,27 5,47 0,78 | 75,1100 2,58
2017  ESPEJO 0,26 026 025 0,86 0,58 029 025 0,96 6,07 0,87 = 75,1100 2,86
2017  MIRA 0,32 032 025 1,06 0,58 0,29 025 0,96 3,14 0,45 | 25,150 1,48
2017  MONTUFAR 0,39 039 25,150 1,29 077 0,385 025 1,27 4,69 0,67 50,175 2,21
2017 SAN PEDRO DE 0,26 0,26 = 25,150 0,86 0,58 0,29 025 0,96 3,15 0,45 | 25,150 1,49
HUACA
2017 TULCAN 0,22 022 025 0,73 0,38 019 025 0,63 2,76 0,39 25,150 1,30
2018  BOLIVAR 0,38 0,38 = 25,150 1,25 0,58 0,29 | 025 0,96 3,84 0,55 | 50,175 1,81
2018  ESPEIO 0,43 0,43 25,150 1,42 0,58 0,29 025 0,96 5,06 0,72 50,175 2,39
2018 MIRA 0,30 0,30 = 25,150 0,99 0,77 = 0,385 025 1,27 4,83 0,69 | 50,175 2,28
2018  MONTUFAR 0,51 0,51 50,175 1,68 0,77 0,385 025 1,27 2,77 0,40 = 25,150 1,31
2018 SAN PEDRO DE 0,51 0,51 | 50,175 1,68 0,38 0,19 | 025 0,63 4,98 0,71 | 50,175 2,35
HUACA
2018  TULCAN 0,51 0,51 50,175 1,68 0,77 0,385 025 1,27 4,19 0,60 50,175 1,98
2019  BOLIVAR 0,43 0,43 | 25,150 1,42 0,77 = 0,385 | 025 1,27 6,82 0,97 | 75,1100 3,22

2019  ESPEJO 0,00 0,00 025 0,00 0 0 025 0,00 6,92 0,99 75,1100 3,26



2019

2019

2019

2019

2020

2020

2020

2020

2020

2020

MIRA

MONTUFAR

SAN PEDRO DE
HUACA
TULCAN

BOLIVAR

ESPEJO

MIRA

MONTUFAR

SAN PEDRO DE
HUACA
TULCAN

0,51

0,51
0,34

0,32

0,51

25,150
25,150

025

50,175
025
025
25,150
25,150

25,150

50,175

1,68
1,12

1,06

1,68

0,58

0,77

0,77

0,77

0,77

0,77

0,19 | 025
0,385 025
0,385 | 025

0,29 | 025

0,29 | 025
0,385 025
0,385 | 025
0,385 025
0,385 | 025
0,385 025

0,63
1,27

1,27

1,27

6,66
6,55

6,92

6,83

6,9

0,99

Nota: Datos relacionados con el componente de Planificacién y Ordenamiento Territorial
Fuente: elaboracién propia

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100

75,1100
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3,14
3,09

3,26

La siguiente tabla contiene los datos que permitirdn realizar posteriormente la evaluacién

del componente de gestion financiera, a través de sus indicadores de ejecucién presupuestaria de

inversion, sostenibilidad financiera, eficiencia en el gasto de inversiones y capital y dependencia

fiscal.

Tabla 21.

Componente de Gestion Financiera

2016

2016

2016

2016

2016

2016

2017

2017

2017

2017

2017

2017

2018

(7]
o
©
S &6
S%y
o 5 0
&5 E
)
<
Q
BOLIVAR 2,5
ESPEJO 2,43
MIRA 2,5
MONTUFAR 0,43
SAN PEDRO 1,74
DE HUACA
TULCAN 1,86
BOLIVAR 1,92
ESPEJO 2,5
MIRA 1,57
MONTUFAR 1,69
SAN PEDRO 2,24
DE HUACA
TULCAN 1,97
BOLIVAR 1,06

0,97

0,17

0,7

0,74

0,77

0,63
0,68

0,9

0,79

0,42

Rango

75,1100
75,1100
75,1100
025

50,175

50,175
75,1100
75,1100
50,175
50,175

75,1100

75,1100

25,150

Resultado

Sostenibilidad
financiera

0,57
0,41
0,72
0,33
0,68

0,38

0,67

0,36

0,16

0,27

0,14

Resultado

0,87

0,67

1,10

0,59

025
75,1100
025

025

025
025
25,150
025
25,150

025

25,150

025

Eficiencia en el
gasto de inversion

=
o
N

0,26

0,12

0,41
0,28
0,31
0,38

0,48

0,52
0,12
0,12
0,08
0,16

0,16

0,1

0,05

Rango

25,150
25,150
25,150
25,150

25,150

50,175
025
025
025
025

025

025

025

Resultado

=
a
~

1,16
1,26
1,56

1,98

Dependencia
fiscal

0,93
0,81
0,88
0,78

0,9

0,83

0,93

1,02

0,32

0,33
0,3
0,36

0,32

0,37

0,32

0,37

0,41

Rango

25,150
25,150
25,150
25,150

25,150

25,150
25,150
25,150
25,150
25,150

25,150

25,150

25,150

Resultado

0,17
0,15
0,18

0,16

0,19
0,16
0,18
0,16
0,18

0,17

0,19

0,2



2018

2018

2018

2018

2018

2019

2019

2019

2019

2019

2019

2020

2020

2020

2020

2020

2020

Nota: Datos relacionados con el componente de Gestion Financiera

ESPEJO

MIRA

MONTUFAR

SAN PEDRO
DE HUACA

TULCAN

BOLIVAR

ESPEJO

MIRA

MONTUFAR

SAN PEDRO
DE HUACA

TULCAN

BOLIVAR

ESPEJO

MIRA

MONTUFAR

SAN PEDRO
DE HUACA

TULCAN

2,1
2,5
22,5
1,98
2,31

2,5

2,49
2,42
2,5
2,01
2,5

2,48

2,5

0,94

0,39

0,84

0,79

0,92

0,97

0,8

0,99

Fuente: elaboracién propia

75,1100
75,1100
25,150

75,1100

75,1100
75,1100
75,1100
75,1100
75,1100

75,1100

75,1100
75,1100
75,1100
75,1100
75,1100

75,1100

75,1100

2,81
1,18

2,99

2,52

2,99

2,9

2,41

8

0,75
0,3
0,7

0,42

0,78
0,36

0,61

0,88

0,32
0,15
0,26
0,15
0,33

0,23

0,31
0,14
0,24
0,16
0,34

0,2

0,35

1,44

25,150
025
25,150

025

25,150
025

25,150

25,150

025

25,150
025
025
025
25,150

025

25,150

0,54

0,47

0,1
0,1
0,12

0,1

0,08

0,2
0,27
0,24
0,22

0,19

0,25
0,26
0,23
0,26
0,38

0,26

0,25

025
025
025

025

025
025

25,150

025

025

025
25,150
025
25,150
25,150

25,150

025

1,03
1,07
0,93
1,05
1,54

1,07

1,03

il 13
1,02
1,19

1,06

1,24
1,03
1,11
1,03
1,22

1,13

1,32
0,66
0,69
0,65
0,89

0,68

0,82

0,45

0,5
0,41
0,44
0,41
0,49
0,45

0,53

0,26

0,28

186

25,150
25,150
25,150

25,150

25,150
25,150
25,150
25,150
25,150

25,150

51,175
25,150
25,150
25,150
25,150

25,150

25,150

Por ualtimo, para completar el estudio se presentan los datos relacionados con el

componente de participacion ciudadana con sus indicadores de sistema de participacion ciudadana,

mecanismos de participacion ciudadana, presupuesto participativo, mecanismo de control social

por parte de la ciudadania e implementacion del proceso de rendicién de cuentas:

0,23
0,2
0,24

0,21

0,26
0,13
0,14
0,13
0,18

0,14

0,16



Tabla 22.
Componente Participacion Ciudadana
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Participacion Ciudadana

o
s : 2 12 33
© <
£ 3 £ : 3:
iod Municipio gE S 8 2 S £ 3 o 2 |8%T g S
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& -3 s s
2016 | BOLIVAR 2,86 11751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,49 | 0,42 | 0,44 | 25,2 | 2,65 0,18 1 0,25 | 25 0,15 2,29 0,01 |25 | 0,02
2016 | ESPEJO 1,14 0,4 | 25,1 0,56 1,05 0,4 | 25,1 0,28 | 0,39 | 0,41 | 25,2 | 2,46 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2016 | MIRA 0,86 0,3 | 25,2 0,42 0,39 | 0,15 | 25 0,1(029|0,3125,2 (1,83 0 0|25 0 2,29 10,01 |25 | 0,02
2016 | MONTUFAR 2,86 11751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,49 | 0,34 | 0,36 | 25,2 | 2,15 0 0|25 0 2,29 0,01 | 25 | 0,02
SAN PEDRO
2016 DE HUACA 0 0f25 0 0 0|25 0 0 0|25 0 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2016 | TULCAN 2,86 11751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,49 0,4 (042|252 |253 0,36 | 0,51 | 50,2 0,3 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2017 | BOLIVAR 2,86 11751 1,4 1,05 0,4 | 251 0,28 | 0,67 | 0,71 | 50,2 | 4,23 0,18 10,25 | 25 0,15 2,86 | 0,01 |25 |0,02
2017 | ESPEJO 1,14 0,4 | 251 0,56 1,05 0,4 | 25,1 0,28 | 0,42 | 0,44 | 25,2 | 2,65 0 0|25 0 2,29 (0,01 | 25 | 0,02
2017 | MIRA 0,86 0,3 | 25,2 0,42 0 0|25 01039041252 |246 0,18 1 0,25 | 25 0,15 2,29 (0,01 |25 | 0,02
2017 | MONTUFAR 2,86 1]751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,491 0,33 { 0,35 | 25,2 | 2,08 0 0|25 0 2,29 (0,01 | 25 | 0,02
2017 SAN  PEDRO 1,14 0,4 1251 0,56 0,39 0,15 | 25 0,1(031]0,33]|252 (1,9 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
DE HUACA
2017 | TULCAN 2,86 1]751 1,4 1,44 | 0,55 | 50,2 0,38 | 0,65 | 0,68 | 50,2 | 4,11 0,18 |1 0,25 | 25 0,15 2,29 (0,01 | 25 | 0,02
2018 | BOLIVAR 2,86 11751 1,4 1,05 0,4 | 25,1 0,281 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 2,29 (0,01 |25 | 0,02
2018 | ESPEJO 1,14 0,4 | 251 0,56 1,05 0,4 | 25,1 0,28 |1 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 2,29 0,01 | 25 | 0,02
2018 | MIRA 0,86 0,3 | 25,2 0,42 0 0|25 0029031252 (1,83 0 0|25 0 2,29 (0,01 |25 |0,02
2018 | MONTUFAR 2,86 11751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,491 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 2,29 10,01 | 25 | 0,02
2018 SAN - PEDRO 1,14 0,4 | 251 0,56 0,39 0,15 | 25 0,1(029|0,3125,2 (1,83 0 0|25 0 2,29 (0,01 |25 |0,02
DE HUACA
2018 | TULCAN 2,86 11751 1,4 1,44 | 0,55 | 50,2 0,381 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2019 | BOLIVAR 2,86 11751 1,4 1,05 0,4 | 251 0,28 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 2,29 (0,01 |25 | 0,02
2019 | ESPEJO 2,86 1]751 1,4 1,05 0,4 | 25,1 0,28 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 2,29 (0,01 | 25 | 0,02
2019 | MIRA 2,86 11751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,491 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0,18 1 0,25 | 25 0,15 1,29 0|25 |0,01
2019 | MONTUFAR 2,86 1]751 1,4 1,44 | 0,55 | 50,2 0,38 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 1,29 0(25 |0,01
SAN PEDRO
2019 DE HUACA 1,14 0,4 1|251 0,56 0,39 0,15 | 25 0,1(029|0,31]252 (1,83 0 0|25 0 0,71 0|25 0
2019 | TULCAN 2,86 1]751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,491 0,29 | 0,31 | 25,2 | 1,83 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2020 | BOLIVAR 2,86 11751 1,4 1,83 0,7 | 50,2 0,49 0,81 (0,85 | 50,2 | 512 0 0|25 0 2,86 | 0,01 | 25 | 0,02
2020 | ESPEJO 2,86 11751 1,4 1,05 0,4 | 25,1 0,28 | 0,61 | 0,64 | 50,2 | 3,85 0 0|25 0 2,86 | 0,01 | 25 | 0,02
2020 | MIRA 2,86 11751 1,4 1,44 | 0,55 | 50,2 0,38 0,41 (0,43 | 25,2 | 2,59 0,18 1 0,25 | 25 0,15 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2020 | MONTUFAR 2,86 11751 1,4 1,44 | 0,55 | 50,2 0,38 | 0,53 | 0,56 | 50,2 | 3,35 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
2020 SAN - PEDRO 1,14 0,4 | 251 0,56 1,44 | 0,55 | 50,2 0,38 0,6 | 0,63 (50,2 | 3,79 0 0|25 0 1,71 (0,01 | 25 | 0,01
DE HUACA
2020 | TULCAN 1,14 0,4 | 25,1 0,56 0 0|25 0| 0,52]0,55]|50,2 | 3,28 0 0|25 0 2,86 | 0,01 | 25 | 0,02

Nota: Datos relacionados con el componente de Participaciéon Ciudadana
Fuente: elaboracién propia
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3.4  Aplicacion de la Metodologia por Componente.
3.4.1 Componente de Planificacion del Ordenamiento y Desarrollo Territorial:

Los Planes de Ordenamiento y Desarrollo Territorial segin (Cédigo Orgéanico de
Planificacién y Finanzas, 2010), deben contener al menos tres componentes: el diagndstico, la
propuesta y el modelo de gestién. A su vez estos deben estructurarse a partir de los siguientes
elementos:

Ilustracion 22.

Componentes de los Planes de Desarrollo

DIAGNOSTICO PROPUESTA MODELO DE GESTION

INEQUIDADES Y DESEQUILIBRIOS )

SN [] vision [ ] prOGRAMAS Y PROYECTOS
[] POTENCIALIDADES Y LIMITACIONES, [] ossemivos [] cronoGrAMAS
[ ] PrROYECTOS EXISTENTES, [] potimicas [ ] presupuEsTOS

RELACIONES DEL TERRITORIO CON SUS

CIRCUNVECINAS Y ARTICULACIONES AL [ | ESTRATEGIAS [] ResponsABLES

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

SISTEMA DE MONITOREO Y
[ ] MODELO TERRITORIAL ACTUAL [ ] resutanos ST
[] meTas

D MODELO TERRITORIAL PROPUESTO

Nota: Se describen los componentes y dentro de cada uno de ellos los elementos a partir de los cuales
se deben estructurar los Planes de Ordenamiento Territorial a nivel provincial, cantonal y parroquial.
Fuente: elaboracién propia

a) El diagnéstico: es el componente que articula en el territorio: las inequidades,
desequilibrios sociales, potencialidades y limitaciones, los proyectos existentes, las
relaciones con sus circunvecinos al Plan Nacional de Desarrollo; asi como la construccion
del modelo territorial actual.

b) La propuesta: es el mecanismo que pretende incorporar la visiéon de mediano y largo plazo,
los objetivos, politicas, estrategias, resultados y metas deseadas, y el modelo territorial a

implementarse.
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c) Modelo de Gestion: en este apartado se debe especificar los programas y proyectos,
cronogramas y presupuestos, instancias responsables de la ejecucion, sistema de
monitoreo, evaluacion y retroalimentacién que faciliten la rendicién de cuentas y el control
social.

A partir de la aplicacién de la metodologia de andlisis documental aplicando las
disposiciones del COPLAFIN; los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de nivel
provincial, municipal y parroquial, asi como las guias para la formulacién/actualizacién de los
planes desarrollados por la Secretaria Técnica de Planificacion en el 2019; se observa lo siguiente:

En primer término, la estructura metodoldgica de las guias difiere en su contenido con las
disposiciones del COPLAFIN, lo cual, desde el punto de vista de la jerarquia normativa no es
adecuado. Tanto la guia provincial, como la municipal y parroquial, contienen un modelo estdndar
cuando las circunstancias de cada una de ellas responden a realidades distintas y por tanto deben
tratarse por separado.

En su aplicacion, estas ambigiiedades, han dado lugar a que se adopten mecanismos
distintos para la construccion de los planes; esto merece la presentacion de observaciones por cada
uno de los componentes de la planificacion, las cuales se han identificado a partir de la metodologia
ya descrita:

Respecto al diagnoéstico; en cada nivel de gobierno se presenta un estudio por componentes
(biofisico, social cultural, econémico, asentamientos humanos, politico institucional, movilidad).
No se alcanza a determinar que metodologia técnica se aplica, a pesar de plantearse como enfoque
que el diagndéstico tiene el cardcter estratégico; a través del cual se debe mostrar la situacion
territorial, asi como su poblacién; dentro del mismo se identifica ademas las potencialidades y

limitaciones. Esta descripcion permite referir que el diagnéstico debe circunscribirse a determinar
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dichas carencias dentro del &mbito de las competencias exclusivas que corresponden a cada nivel
de gobierno. Si este componente no es suficientemente eficaz para determinar las necesidades
sociales, las propuestas tampoco estardn orientadas a responder a las mismas.

Cuando se hace una revision de las potencialidades y limitaciones de los componentes antes
descritos, se determina que la informacién que contiene cada uno de ellos es muy relevante, en
algunos casos existen especificidades técnicas que podrian traducirse en propuestas; en la practica
se puede notar que se quedan en datos del diagndstico sin trascendencia. En los niveles
parroquiales, es mas evidente la falta de estrategias; se aprecia que los equipos técnicos del
diagndstico tienen una muy buena capacidad para la fundamentacion tedrica, pero sus propuestas
son limitadas, no aterrizan en la construccién del modelo territorial deseado. En concreto
parecerian estudios de consultoria que no tienen efectividad por la carencia de modelos de ciudad
o localidad, sobre los cuales se entenderia que deben apalancarse.

Segtn los equipos de especialistas de los GAD’s los planes de desarrollo, tienen grandes
limitaciones en cuanto a su acercamiento a las realidades territoriales, a pesar de que se cumple
con el protocolo de la participacion ciudadana, las capacidades de gerenciamiento publico son
restringidas; la injerencia y coyunturas politicas en las decisiones de los niveles legislativo y
ejecutivo no se compadecen con las demandas que se requieren para un adecuado liderazgo politico
y un proceso técnico y consistente en la toma de decisiones .

Estas deficiencias vendrian desde el marco legal, el (Ley Organica Electoral, Codigo de la
Democracia, 2009); dispone que los candidatos a prefecto, alcalde deben presentar junto con la
inscripcion de su candidatura, un plan de trabajo a ejercitarse, de ser electos. Esta disposiciéon més
que de cardcter técnico operativo, constituye un aspecto politico sin proyecciones de impacto por

el desconocimiento de las realidades institucionales y las limitaciones en el liderazgo politico y el
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neogerencialismo publico en un gran nimero de candidatos. A pesar de que la informacion es de
cardcter publica, esta no refleja la situacién en las que se encuentran las instancias de gobierno a
las cuales pretenden representar.

En cuanto al segundo componente que es la propuesta, resulta necesario reconocer que
un diagndstico inadecuado conduce a errores. En este sentido se destaca que: “La propuesta
debe implementarse en el territorio de manera participativa y con miras a ser cumplida en el
corto y mediano plazo. Es un error proponer cosas que, posiblemente, no se puedan cumplir,
ademds de basarse en el desempefio de las competencias y funciones que le corresponden al
respectivo nivel de GAD” (Secretaria Técnica de Planificacion, 2019, p. 14).

Los insumos mds relevantes para una adecuada propuesta son el diagnoéstico, el mapeo de
actores, los planes de desarrollo de las circunvecindades y otros niveles de gobierno, la
planificacién nacional y el presupuesto. Las deficiencias y limitaciones son de gran impacto al
momento de realizar un plan con objetividad. Para que los PDOT tengan un alineamiento con el
Plan Nacional de Desarrollo deberia plantearse una agenda comin que evalué las competencias
exclusivas que corresponden a cada nivel de gobierno, esto demanda de la instrumentacién de
estrategias de la gobernanza.

A criterio de autoridades de ciertos GAD, existe conflicto de intereses en el manejo de
competencias entre los gobiernos nacional y los descentralizados; las actuaciones en sus
jurisdicciones provocan conflictos. Se defienden espacios politicos interfiriendo en las
competencias exclusivas, mds ain cuando se invaden sus campos de accién sin ningun tipo de
coordinacién. Por su parte el gobierno no da la debida a atencién a sus competencias y deriva

grandes problemas hacia los entes locales, como ocurre con la seguridad ciudadana, la salud, la



192

educacion, manejo de desastres naturales; sobre las cuales y ante las demandas ciudadanas deben
intervenir los GAD. distrayendo los recursos asignados para las competencias exclusivas.

Por dltimo, respecto al modelo de gestion, se destaca que, siendo estos un conjunto de
estrategias y procesos que se debe implementar para administrar su territorio; existiria un escaso
visionamiento de sus ejecutivos y legislativos. Habria una elevada concentracién en lo politico y
limitada participacion en la definicion de politicas publicas locales para la administracién de las
competencias exclusivas. Se menciona ademés que el problema del presupuesto se vuelve mas
manejable cuando existen las capacidades suficientes para administrarlo correctamente y generar
recursos reduciendo la dependencia de las trasferencias del Estado.

Se pone de manifiesto el poco impacto de los proyectos en el desarrollo social sobre todo
su limitada trascendencia en el tiempo, con énfasis en necesidades coyunturales de poca
envergadura. El lento desarrollo de las localidades se deberia entre otras cosas a que los gastos
corrientes y de capital consumen en alto grado el presupuesto, provincial, municipal y parroquial,
anteponiéndose a las inversiones orientadas a la generacion de obra publica que en la practica se
vuelve un efecto multiplicador, por la generacién del retorno de la inversién a través del
crecimiento en la plusvalia de la propiedad privada y la generacion de ingresos por contribucién
especial de mejoras, que posteriormente pueden invertirse en obra social. Esto implica que deberia
considerarse lo dispuesto en la Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo en lo
referente a las cargas y los beneficios.

La (Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, 2016), dispone
que los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, deben contener principios fundamentales
sobre el ejercicio de las competencias y su relacion con otras que incidan sobre el territorio; con

esta disposicion se busca una adecuada articulaciéon que contribuya al desarrollo equitativo y
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equilibrado del territorio y se garantice el derecho a la ciudad, a un haébitat seguro, saludable y a
la vivienda adecuada y digna. Con lo anotado se indica que existe una ruptura en la cadena de valor
publica, en el sentido de que los PDOT solo estarian orientados hasta los resultados, mas no a los
impactos. Estos se muestran en la siguiente explicacion:

Tlustracion 23.

Componente de Planificacion del Ordenamiento Territorial

7 6,374
5,92 .
6 | 5114 5,336 5,294
! . 4,892
5 : :
4
3
2
1 0,848 0,694 0,808 0,924 0,808 0,808
0,29 a[ 0,242 1 0,422 0,412 *‘ 0,36 . u 044 _
oS N o[ o B o o
0
SAN PEDRO DE
BOLIVAR ESPEJO MIRA MONTUFAR HUACA TULCAN
®Promedio de Calidad del PDOT 0,29 0,242 0,422 0,412 0,36 0,44
M Promedio de Articulacién de los programas y proyectos al
0,848 0,694 0,808 0,924 0,808 0,808
PDOT
mPromedio de Indice de cumplimiento de metas ICM 5,92 6,374 5,114 5,336 5,294 4,892

Nota: Resultados del Componente de Planificacion del Ordenamiento Territorial a nivel cantonal e
indicadores.
Fuente: elaboracion propia

a) Articulacion de los programas y proyectos al PDOT

Segtin lo analizado, este indicador tiene una articulacién con el 12,3% en promedio sobre
el 20% que es el peso que se le asigna a este subcomponente. Con relacién a otros planes; se
menciona que existiria una tendencia clientelar, tanto al gobierno central como hacia los poderes
politicos locales que dejarian de lado las grandes necesidades sociales. Este es un tema estructural,
ya que al no existir la representatividad equilibrada en la Secretaria Técnica de Planificacién. Los
Planes de Ordenamiento Territorial tienen una orientacién o se exponen a directrices verticales
descendentes que no se compadecen con las demandas locales o sus propias competencias. Por

otra parte, la relacion interorganizacional no seria factible de cara a las coyunturas propias de cada
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gobierno subnacional, que asumen ademds que la autonomia genera total independencia y que no
debe existir ningin tipo de correspondencia. Este es el caso de los planes cantonales con el plan
provincial y de los planes parroquiales con los planes cantonales. Si las tiendas politicas no estin
vinculadas, las respuestas son antagdnicas y se reflejan en la planificacion. Del mismo modo se
hace necesaria la correspondencia horizontal entre los gobiernos vecinos. De las evaluaciones
realizadas se desprende que esto ocasiona conflictos de intereses, duplicacién de procesos y
desperdicio de recursos.

Referente a la articulacion de los programas y proyectos al PDOT, la mejor referencia se
encuentra en Montufar y Bolivar con 0.92 y 0.85, respectivamente; San Pedro de Huaca Tulcén y
Mira con 0.81 y Espejo 0.69, sobre 2 puntos, que es la puntuacion del indicador. Por mas esfuerzos
que se hagan por hacer constar en los PDOT, en la alineacion con la Planificacion Nacional estos
relacionamientos resultarfan ser utopicos.

b) Calidad de los PDOT.

Involucra la medicién de parametros como la calidad de los objetivos e indicadores. Se
estima que constituye la linea base que serviria de sustento a los demds de este componente. Si
estos se planteasen de forma inadecuada, van a generar impactos negativos en los planes y sus
elementos. Esta consideracion de carécter técnico no muestra correspondencia en la préctica y por
ejemplo en el Canton Espejo existe un indice bajo en este indicador (0,24) tiene un nivel alto en
cuanto al indice de cumplimiento de metas que se encuentra por encima de la linea de tendencia
(6.3 que es el nivel més alto de todos los GADs). Con esto se pretende demostrar que técnicamente
no existe una correlacion lineal de sus variables.

La Guia de la Secretaria Técnica de Planificacién contiene limitaciones en cuanto al

entendimiento, comprension estructuracion de los aspectos fundamentales de los planes como: Un
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adecuado mapeo de actores que influyen en el territorio, el diagndstico estratégico, la
sistematizacion de problemas y potencialidades, la evaluacién y construccién de los modelos
territoriales actual y deseado, la propuesta con decisiones estratégicas de desarrollo pertinentes, el
modelo de gestion, estrategias de articulacidn y coordinacion para la implementacidn, estrategias
para garantizar la reduccidn progresiva de los factores de riesgo o su mitigacion, estrategias de
seguimiento y evaluacién. No es suficiente desde el punto de vista de la calidad la abundancia de
datos e informacién si los mismos no se concentran en lo esencial que son las competencias,
situaciones como estas conducen a trivialidades inutiles.

En promedio la calidad de los PDOT se ubica en el 36%, correspondiendo el indice de
mayor calidad al municipio de Tulcédn con el 44%, seguido por Mira con el 42%, Montufar el 41%,
San Pedro de Huaca 36% y los niveles mas bajos corresponden a Espejo y Bolivar con el 24% y
29% respectivamente.

c) Indice de Cumplimiento de Metas

El més alto indice, lo tiene el canton Espejo, con el 63,74%, seguido de Bolivar con el
59,20%, luego San Pedro de Huaca el 52,94%:; similares resultados presentan Mira con 51,14% y
Montufar con el 53,36%, y finalmente Tulcdn con el 48,92%. Estos resultados resultan inversos
en relacion con el indicador anterior, que se entenderian por la priorizacion al cumplimiento sobre
el impacto.

Uno de los componentes del Modelo de Gestion, segin la normativa que se viene
analizando determina que deben contener mecanismos de seguimiento y evaluacion que permitan
determinar la situacién de los planes y proyectos en territorio, determinar los puntos criticos que
limitan su instrumentacién para emprender en acciones correctivas de manera concurrente, igual

atribucién se asigna a los consejos sectoriales de planificacion. Pese a estas disposiciones
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normativas varios de Los GAD’s han omitido, ocasionando impactos negativos en el desarrollo de
los modelos de gestion. El indice de cumplimiento de metas en promedio se ubica en el 48,92 del
70%, existiendo por tanto una brecha del desempefio de 21,08% para mejorar.

Tlustracion 24.

Calidad del PDOT
6,374
5,92
y =-0,2331x + 6,3041
2 5,114 5,336 5,294
R*=0,6224 & 4,892
y =0,0074x + 0,7892
R?=0,0343
0,848 0,808 0,924 0,808 0,808
- ¢ 0,694 % ) %
y=0,0313x+0,2516 Jo 2 0,42 @1 036 0,44
2 2
R?=0,5382 — e P S— 1
SAN PEDRO DE
BOLIVAR ESPEJO MIRA MONTUFAR HUACA TULCAN
e==@=== Promedio de Calidad del PDOT 0,29 0,24 0,42 0,41 0,36 0,44
Promedio de Articulacidn de los programas y 0,848 0,694 0,808 0,024 0,808 0,808
proyectos al PDOT
Promedio de Indice de cumplimiento de metas 5,02 6,374 5114 5,336 5,294 4,892

ICM

Nota: Resultados del Componente de Planificacién del Ordenamiento Territorial a nivel cantonal e
indicadores.
Fuente: elaboracién propia

En el siguiente grafico se trata de explicar a través de coeficientes de relacién de Pearson
el grado de relacion lineal entre los datos de los indicadores, segtn lo evaluado, no existe una
correlacion positiva perfecta, pero tampoco existe una correlaciéon negativa. En todo caso la
relacion lineal no es fuerte entre las variables.

3.4.2 Componente: Gestion Financiera.

Segtin el COOTAD (2010), los recursos de los GAD’s se clasifican en: ingresos propios;

transferencias del Presupuesto General del Estado; otro tipo de transferencias, legados y

donaciones; participacion en las rentas de la explotacion o industrializacion de recursos naturales
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no renovables; y, recursos provenientes de financiamiento. Con el propdsito de generar un mejor

entendimiento de cada uno de ellos se presenta su correspondiente definicion:

J Ingresos propios de la gestién. Se generan en los Gobiernos Auténomos Descentralizados
regional, provincial y municipal a través de: impuestos, tasas y contribuciones especiales
de mejoras; por la venta de bienes y servicios; la renta de inversiones y multas; la venta de
activos no financieros y recuperacion de inversiones; las rifas y sorteos.

. Los gobiernos provinciales, ademds de los ingresos propios, reciben una milésima por
ciento (0,001%) del impuesto de alcabalas; impuesto que se paga por la transferencia de
dominio de bienes inmuebles. Como contribucion especial de mejoras, pueden recaudar
hasta diez anualidades desde la terminacidn de la obra; al finalizarse aumenta el valor de
las propiedades de particulares, se debe determinar el valor de los predios ubicados en las
correspondientes zonas de influencia y la cantidad a pagar por este concepto.
Adicionalmente, tienen la facultad tributaria para crear, modificar o suprimir, tasas y
contribuciones especiales de mejoras generales o especificas por los servicios y obras que
se ejecuten dentro de sus jurisdicciones. Asi también pueden establecer una contribucion
especial por mejoramiento vial, sobre la base del valor de la matriculacion vehicular; estos
recursos deben invertirse unicamente en la competencia de vialidad.

. Los gobiernos municipales, pueden crear, modificar, exonerar o suprimir, tasas y
contribuciones especiales de mejoras por procesos que incrementen el valor de la
propiedad. Con los tributos generados en las parroquias rurales y otros que desconcentren
en estas jurisdicciones deben constituir un fondo con el cincuenta por ciento a reinvertirse
equitativamente entre todas las parroquias rurales de la circunscripcion territorial; el

cincuenta por ciento restantes se invertird bajo criterios de poblacién y necesidades bésicas
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insatisfechas. De este modo, se garantiza que toda la recaudacién de las parroquias debe
servir para la generaciéon de bienes y servicios y que no puede utilizarse con otros

propositos

Los gobiernos parroquiales rurales, tienen ingresos que provienen de la administracion de
la infraestructura comunitaria y del espacio publico parroquial. De igual manera, podran
contar con ingresos emanados de la delegacidon de otros niveles de gobierno auténomo
descentralizado; asi como, los que procedan de cooperacion internacional, legados,

donaciones, y la autogestion.

Transferencias del Presupuesto General del Estado: Los Gobiernos Auténomos
Descentralizados participan de las rentas del Estado, tanto de los ingresos permanentes
como de los no permanentes, para la provisiéon de bienes y servicios publicos por las
competencias exclusivas y el modelo de equidad territorial. Como permanentes se conocen
a los ingresos corrientes y no permanentes, son los ingresos de capital, a excepcion de los
de financiamientos e importacion de derivados (CFID), a ellas se suman las asignaciones

para financiar el ejercicio de nuevas competencias.

El Modelo de Equidad Territorial es el instrumento que habilita la transferencia de
recursos. De los ingresos permanentes les corresponde el 21%; y el 10% de los no
permanentes. De estos se distribuyen: 27% a los consejos provinciales; 67% para los
municipios y distritos metropolitanos; y, 6% a juntas parroquiales rurales, respetando los
montos que segun la ley les correspondia hasta el afio 2010 a los cuales se les denomina
monto fijo (A) y la diferencia constituye el monto variable (B). A este dltimo se aplican
siete criterios de distribucion: Los cuatro primeros son de caricter socio demografico

(Tamano y densidad de la poblacién; necesidades basicas insatisfechas; mejoramiento de
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los niveles de vida). Los tres restantes son de gestion (esfuerzo fiscal, relacionado con la
capacidad para generar recursos propios; el esfuerzo administrativo; y cumplimiento de
metas). Los dos ultimos no se aplican a los gobiernos auténomos descentralizados
parroquiales rurales.

. Otro tipo de transferencias, legados y donaciones: Son los fondos que se transfieren del
sector interno o externo sin ningun tipo de contraprestacion, pueden provenir de los
sectores publico, privado o externo; entre ellos se encuentran: las donaciones y recursos de
la cooperacion no reembolsable.

J Participacion en las rentas de la explotacion o industrializacion de recursos naturales no
renovables: Cuando en sus circunscripciones se exploten o industrialicen este tipo de
recursos, tienen derecho a participar en las rentas que el Estado perciba por esta actividad,
conforme las estipulaciones constitucionales y legales del sector correspondiente.

. Recursos provenientes de financiamiento: Son fuentes adicionales de ingresos, que los
gobiernos auténomos descentralizados, obtienen de la captacién del ahorro interno o
externo, para financiar proyectos de inversion. Dentro de estos se encuentran la colocacién
de titulos y valores, la contratacién de deuda publica interna y externa, y los saldos de
ejercicios anteriores.

Con estos criterios se contextualiza de manera mds amplia la evaluacion de la gestion
financiera, propiciando la identificacion de los niveles de eficacia y eficiencia en el uso de los

recursos econdmicos para cada uno de los indicadores que lo integran y que se presentan a

continuacion:



200

Tlustracion 25.

Valores del componente de Gestion Financiera

3
2,5
2
1,5
1
- I I I I
0 I I SAN PEDRO DE
BOLIVAR ESPEJO MIRA MONTUFAR HUACA TULCAN
B Promedio de Ejecucién presupuestaria de inversion 2,08 2,486 2,08 1,582 2,29 2,184
m Promedio de Sostenibilidad financiera 0,36 0,652 0,324 0,734 0,446 0,74
Promedio de Dependencia fiscal 0,864 0,928 0,844 1,022 0,902 1,048
Promedio de Eficiencia en el gasto de inversion y capital 0,518 0,5 0,494 0,622 0,592 0,604

Nota: Resultados del Componente de Gestion Financiera a nivel cantonal e indicadores.
Fuente: elaboracion propia

a) Ejecucion presupuestaria de inversion.

La ejecucion presupuestaria es la fase del ciclo presupuestario compuesta de un conjunto
de acciones orientadas al uso eficiente de los recursos institucionales, dentro de los que se
encuentran el talento humano, materiales y financieros que se encuentran asignados en el
presupuesto con el propdsito de obtener bienes, servicios y obras en la cantidad, calidad y
oportunidad previstos en la planificacién. De los cuatro indicadores del componente de gestion
financiera, la ejecucion presupuestaria de inversion alcanza los niveles de desempeiio mads altos,
con un promedio de 84,4%; resultado que en gran medida responde al hecho que los recursos de
los GAD’s no se destinan al ahorro sino al gasto; sean de cardcter corriente, inversion, de capital
o financiamiento. El ahorro publico solo es factible cuando los ingresos superan los gastos y son
suficientes para satisfacer las demandas sociales. En sintesis, el gasto es la salida de recursos y las

erogaciones destinadas a la adquisicién de bienes y servicios, la ejecucion de las actividades de
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administracién, desarrollo de proyectos y las transferencias de recursos dentro de un periodo
determinado.

Los gastos se clasifican en: corriente, de inversion y de capital. Corrientes, son aquellos
que se destinan a la adquisiciéon de bienes y servicios para el desarrollo de actividades
operacionales vinculadas con la administracion, tales como: gastos de personal, prestaciones a la
seguridad social, adquisiciéon de bienes y servicios de consumo, los aportes fiscales, los gastos
financieros, las transferencias y donaciones corrientes, entre otros. Los gastos de inversion se
orientan al incremento patrimonial a través de actividades operacionales de inversion,
comprendidos en programas sociales o proyectos institucionales de ejecucion de obra publica;
forman parte de este componente: los gastos de personal, bienes y servicios para inversiones, obras
publicas y transferencias de inversion, transferencias y donaciones para fines de inversion. Los
gastos de capital son los que se destinan a la adquisicion de bienes de larga duracidn, las
asignaciones para realizar inversiones financieras y transferencias, los gastos de financiamiento
que son utilizados para el pago de la deuda publica, asi como al rescate de titulos y valores emitidos
por entidades del sector publico, la amortizacion de la deuda publica y los saldos de ejercicios
anteriores.

Esta evaluacion, ademds de medir el indice de ejecucion presupuestaria de los recursos
financieros, también refleja la percepcion en cuanto a la eficiencia del gasto de inversion. En este
sentido los datos que se presentan permiten apreciar los niveles de aceptacion ciudadana de los
programas sociales o la ejecucion de obras publicas. El municipio de Espejo se encuentra a la
cabeza en este componente con el 99,44%, San Pedro de Huaca con el 91.60%; Tulcan el, 87.36%;

Bolivar y Mira tienen el 83.20% y Montufar con el 63,28%,
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De acuerdo con las Cédulas Presupuestarias y con respecto a la relacion entre los ingresos
y los gastos

Tlustracion 26.

Ingresos y gastos por Canton aiio 2020

BOLIVAR ESPEJO HUACA MIRA MONTUFAR TULCAN
B Suma de INGRESOS DEVENGADOS 5.727.369,00 11.019.764,00 3.254.290,00 4.340.293,00 10.635.154,00 21.347.455,00
Suma de GASTOS DEVENGADOS 5.524.969,00 11.019.764,00 2.816.692,00 3.988.016,00 8.870.489,00 19.035.765,00

Nota: Ejecucién presupuestaria en cada uno de sus componentes, (corriente, inversion, capital y
financiamiento).
Fuente: elaboracion propia

Tabla 23.

Porcentaje de ejecucion presupuestaria aiio 2020

BOLIVAR 96%
ESPEJO 100%
HUACA 87%
MIRA 92%
MONTUFAR 83%
TULCAN 89%
% 96%

Nota: Ejecucién presupuestaria en Porcentajes de los cantones del Carchi correspondiente al afio

2020. Se explica la eficacia del gasto.

Fuente: elaboracién propia.

En promedio, el 4% de los ingresos no se reflejan en los gastos devengados, a pesar de que
no estarfan cubiertas las necesidades ni ejecutados en su totalidad los proyectos segun los
correspondientes Planes de Ordenamiento Territorial. Esto no significa por tanto que existe un
superdvit, sino que coexisten factores internos y externos que influyen en la ejecucion del

presupuesto; entre los cuales se anotan: Las transferencias desde el Gobierno Nacional hacia Los

GAD’s no son oportunas y permanentemente se incumplen los cronogramas establecidos para los
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desembolsos; los procesos burocraticos sobre todo en la gestiéon de compras publicas limitan el
gasto en la ejecucion de la obra publica; los Gobiernos Auténomos Descentralizados no cuentan
con la capacidad técnica e infraestructura necesarias para la ejecucion de proyectos por cuenta
propia y por lo tanto deben acudir a contrataciones con el sector privado que por su parte muestran
poco interés en participar como proveedores en vista de las dificultades que se presentan en el
cumplimiento de los términos contractuales; existe un temor generalizado de las autoridades y
servidores publicos en la toma de decisiones sobre todo cuando comprometen recursos fiscales por
las constantes responsabilidades civiles y administrativas que incluyen hasta glosas impuestas por
la Contraloria General del Estado y las auditorias internas, se menciona que las mismas en su gran
mayoria carecen de sustento legal y técnico; las ambigiiedades en la regulacion financiera restringe
la capacidad de los agentes financieros; limitados conocimientos técnicos y falta de capacitacion
de los servidores publicos municipales en cuanto a la planificacién organizacion direccion y
control de los procesos internos restringen la ejecucion del gasto; la determinacion de politicas
publicas relacionadas con los planes anuales de compras influyen enormemente en los procesos de
adquisicion; las recaudaciones de los ingresos propios por debajo de las metas fijadas es otro de
los factores que finalmente inciden en la ejecucion del gasto.

Tlustracion 27.

Relacion del gasto (corriente inversiones) aiio 2020

BOLIVAR ESPEJO HUACA MIRA MONTUFAR TULCAN
B % GASTO CORRIENTE 31,17% 50,00% 31,21% 27,92% 30,32% 28,99%
M % GASTO DE INVERSION 68,83% 50,00% 68,79% 72,08% 69,68% 71,01%

Nota: Presentaciéon del analisis de las relaciones financieras entre el gasto corriente sobre las
inversiones durante el afio 2020
Fuente: elaboracion propia
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Se pueden apreciar que en promedio los gastos corrientes son del 34,18% en relacién con
los gastos de inversion que alcanzan el 65, 82% y en el caso del municipio de Espejo existe paridad;
mientras que los demds se encuentran por debajo del tercer cuartil; en términos generales las
inversiones deben ser siempre superiores a los corrientes, mds aun si dentro de ellos se consideran
los gastos de capital. Cuando se evalian los gastos de inversion de los GAD’s se ve que existe una
distancia entre el marco tedrico conceptual de lo que significa la inversion publica, respecto de la
construccion de infraestructuras y la creacidon o adquisicion de bienes de naturaleza inventariable,
necesarios para el funcionamiento de los servicios, asi como otros gastos que tienen una duracion
o permanencia a largo plazo no destinados al consumo, de duracion superior al ejercicio fiscal, que
son susceptibles de inclusion en el inventario y previsiblemente no reiterativos.

b) La sostenibilidad financiera.

Es otro de los indicadores que supone una estabilidad presupuestaria a mediano y largo

plazo con el propdsito de financiar el gasto publico.

Tlustracion 28.

Saldos no ejecutados aiio 2020

25.000.000,00
20.000.000,00
15.000.000,00
10.000.000,00

5.000.000,00

0,00
BOLIVAR ESPEJO HUACA MIRA MONTUFAR TULCAN

e=@==Suma de INGRESOS DEVENGADOS ' 5.727.369,00 11.019.764,00 3.254.290,00 4.340.293,00 10.635.154,00 21.347.455,00
Suma de GASTOS DEVENGADOS 5.524.969,00 11.019.764,00 2.816.692,00 3.988.016,00 8.870.489,00 19.035.765,00
Suma de SALDO 202400 0 437598 352277 1764665 2311690

Nota: Andlisis de datos de la cedula presupuestaria de ingresos y gastos de los GAD’s
correspondientes al 2020.
Fuente: elaboracion propia.

Segun los cuales tienen un superdvit del 10% anual tomando en cuenta los ingresos
sobre los gastos, las razones de este excedente fueron ya explicados. La informacion referida

en las cédulas presupuestarias de algin modo coincide con la evaluacién de la capacidad
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operativa que en promedio arroja el 8,73%, siendo Bolivar con el (9.42%) y Mira (9.62%), los
que presentan los indices mds altos de sostenibilidad. Los mds bajos se encuentran en Tulcidn
(7.87%), Espejo (7.88%) y San Pedro de Huaca (8.51%) que se ubica cerca del promedio.

c) La eficiencia en el gasto de inversion y capital.

Al evaluar las cédulas presupuestarias de gastos de inversidn se observa que el rubro de
remuneraciones para los servidores vinculados a proyectos de inversion es bastante alto; situacidn
similar ocurre con los gastos para la adquisicion de bienes y servicios necesarios para el desarrollo
de programas sociales o proyectos de formacion de obra publica. En el presupuesto codificado
para gastos de inversion del municipio de Mira correspondiente al 2020, el 38,36%, corresponde
a obligaciones a favor de servidores y trabajadores, por servicios prestados en programas sociales
o proyectos de obra publica; el 30,74% se destinan a gastos para la adquisicion de bienes y
servicios para programas sociales o proyectos de formacion de obra publica; el 16,05% a
construcciones publicas contratadas con terceros, se incluye ademds las reparaciones y
adecuaciones de tipo estructural; y el 7,61% corresponde a subvenciones sin contraprestacion
destinadas a proyectos y programas de inversion. Respecto de los gastos de capital relacionados
con la adquisicion de bienes de larga duracion para uso institucional a nivel operativo y productivo
representan el 7,25%; estos son necesarios para mantenimiento de la infraestructura institucional,

sin embargo, su inversion es casi similar a las subvenciones.
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Tlustracion 29.

Estructura de gastos aiio 2020

Bienes y sevicios a nvel
operativo y productivo

Subvenciones
8%

Gastos de personal

. .. 38%
Bienes y servicios

programas sociales
16%

Obra publica
31%

Nota: Evaluacion de la eficiencia del gasto correspondiente al afio 2020 de los gobiernos auténomos
descentralizados a nivel municipal.
Fuente: elaboracién propia.

d) Dependencia fiscal.

Para la evaluacién de este indicador, se realiza una descripcion de los distintos tipos de
ingresos (corrientes, de capital y financiamiento): Los ingresos corrientes provienen del poder
impositivo, la venta de bienes y servicios, la renta del patrimonio e ingresos sin contraprestacion;
especificamente se componen de impuestos, tasas y contribuciones, venta de bienes y servicios de
consumo, rentas de inversiones y multas tributarias y no tributarias, transferencias, donaciones y
otros ingresos. En cuanto a los ingresos de capital, estos provienen de la venta de bienes de larga
duracién e intangibles, de la recuperacion de inversiones y de la recepcion de fondos como
transferencias o donaciones sin contraprestacion, destinadas a la inversion en la formacién bruta
de capital. Por ultimo, se encuentran los ingresos de financiamiento, a los que se les considera
como una fuente adicional de ingresos, generados por el ahorro interno para financiar proyectos
de inversion; para el efecto se realizan operaciones como: colocacion de titulos y valores y los

saldos de ejercicios anteriores.
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Con este fin, adicionalmente se evalta la cédula presupuestaria del Cantén Tulcén por ser
el GAD con el monto de ingresos més altos a nivel de la Provincia.

Tlustracion 30.

Clasificacion de los ingresos

INGRESOS CORRIENTES INGRESOS DE CAPITAL INGRESOS DE FINANCIAMIENTO
HINICIAL 8.705.504,21 16625487,88 5851397,09
COBRADO 7.078.692,02 10038213,07 4169607,62

Nota: Evaluacidon de la cedula presupuestaria del 2020 correspondiente al GAD de Tulcan
Fuente: elaboracion propia

Apenas el 68% de los ingresos planificados en promedio son recaudados por la entidad
municipal; esta situacion afecta a la Planificacion del Ordenamiento Territorial y por ende la
inversion publica. Entre las causas que generan estas limitaciones se mencionan la baja cultura
tributaria de la poblacidn, los altos niveles de desempleo y subempleo que hacen que los pocos
ingresos familiares se destinen a otras prioridades, el rechazo a la gestion municipal y en algunas
circunstancias aducen que la carga impositiva es muy alta. Dadas ciertas caracteristicas
particulares de cada uno de Los GAD’s se hacen necesario identificar los factores criticos que
influyen en la baja recaudacién y a partir de este diagndstico se planteen acciones para
incrementarlos.

Los ingresos corrientes generados por impuestos, tasas y contribuciones, las rentas de
inversion y multas, las transferencias o donaciones corrientes y otros ingresos; representan apenas
el 33% de los ingresos cobrados. De los ingresos totales, las transferencias alcanzan el 69%; el

19% corresponde a las contribuciones, 12% a impuestos y el 1% a otros ingresos. Seguin estas
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referencias es incuestionable la alta dependencia fiscal ya que apenas el 31% de los ingresos se

pueden considerar como propios.

Ilustracion 31.

Capacidad de generacion de ingresos

—_—
IMPUESTOS OTROS INGRESOS
OINICIAL 2365165,95 83285,8
COBRADO 1738690,19 74257,68

[

3325133,63
2700468,28

TRANSFERENCIAS O

10028608,38

TASAS Y CONTRIBUCIONES  DONACIONES DE CAPITAL E
INVERSION

16616355,03

Nota: Detalle de los ingresos por cada rubro, a partir de ellos se explica la capacidad de generar
ingresos propios y la relacién que existe con la dependencia fiscal por transferencias

Fuente: elaboracion propia

Con relacion a los ingresos de capital, estos corresponden al 47% de los ingresos totales y

el rubro principal con el 99,90% corresponde a las transferencias y donaciones de capital e

inversiones, siendo el Presupuesto General del Estado el que cubre casi en su totalidad los ingresos.

Con lo cual se corrobora una vez mas la dependencia fiscal.

Tabla 24.

Ingresos propios GAD Tulcdn 2020
TIPO DE IMPUESTOS INICIAL COBRADO | %

430.000,00 238.421,95 | 55%

Sobre la Renta, Utilidades y Ganancias de Capital
A la Utilidad por la Venta de Predios Urbanos y Plusvalia 430.000,00 238.421,95 | 55%
Sobre la Propiedad 1.448.424,16 1.176.189,57 | 81%
A los Predios Urbanos 817.467,91 660.698,40 | 81%
A los Predios Rurales 140.000,00 84.988,98 | 61%
A los Predios Rusticos 140.000,00 84.988,98 | 61%
De Alcabalas 340.406,56 303.865,49 | 89%
A los Activos Totales 150.549,69 126.636,70 | 84%
Al Consumo de Bienes y Servicios 11.500,00 0%
Impuestos Diversos 475.241,79 324.078,67 | 68%
Patentes Comerciales, Industriales, Financieras, Inmobiliaria 465.241,79 322.748,86 | 69%

Nota: Presentacién de la estructura de los impuestos
Fuente: elaboracién propia
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Los rubros sobre los cuales se sustentan los ingresos de capital son los que se presentan a

continuacion:

Tabla 25.
Ingresos de capital GAD Tulcdn 2020

TIPO DE INGRESOS DE CAPITAL

INGRESOS DE CAPITAL 16.625.487,38 10.038.213,07 60%
VENTA DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 9.132,85 9.604,69 105%
Terrenos 9.132,85 9.604,69 105%
TRANSFERENCIAS O DONACIONES DE CAPITAL E INVERSION 16.616.355,03 10.028.608,38 60%
Transferencias o Donaciones de Capital e Inversién 14.493.537,87 10.028.608,38 69%
Del Presupuesto General del Estado 12.604.948,00 9.950.800,59 79%
90% del 21% Ingresos Permanentes PGE y 10% Ingresos No Permanentes 11.465.516,00 9.607.241,47 84%
Convenio MIES Apoyo Familiar 24.396,62 8.700,00 36%
Convenio MIES Acogimiento 162.994,20 23.200,00 14%
Convenio MIES CDIs 830.419,96 298.119,32 36%
Convenio MIES — ETI 121.621,22 13.539,80 11%
Convenio Mancomunidad Tulcan Huaca (GAD HUACA) 2.272,00 0%
Convenio Mancomunidad Tulcan Huaca (AME) 88.000,00 0%
De Entidades Financieras Publicas 1.798.317,87 77.807,79 4%
BDE Asignacion No Reembolsable crédito 40719Saneamiento 1 1.185.628,69 77.807,79 7%
BDE Asignaciéon No Reembolsable crédito 40674 Plan Maestro 612.689,18 0%
Asignacién Presupuestaria de Valores equivalentes al Impuestos 2.122.817,16 0%
Del Presupuesto General de Estado a Gobiernos Auténomos 2.122.817,16 0%
Asignacién presupuestaria FINGAD I 1.572.817,16 0%
Asignacién presupuestaria valores equivalentes IVA 550.000,00 0%

Nota: Los ingresos de capital comprenden aquellos que son producidos por la enajenacién de bienes
muebles, inmuebles, valores intangibles y otros activos de capital fijo
Fuente: elaboracion propia

Finalmente se encuentran los ingresos de financiamiento, que cubren el 20% de los
ingresos totales. El financiamiento publico que corresponde a créditos internos con el Banco del

Estado es el rubro mas alto con el 57%; los saldos disponibles referentes a saldos sobrantes de caja

y bancos permiten cubrir el 26%; y, por ultimo, estan los fondos del presupuesto del Estado, que
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corresponden a los saldos en cuenta corriente provenientes de ingresos del presupuesto, esto es, el
17%.

Los resultados de la evaluacién bajo la metodologia ICO, en el componente de dependencia
fiscal, refleja la limitada capacidad de Los GAD’s para financiar los proyectos con sus propios
ingresos. La médxima capacidad lo tiene Mira con el 23%, seguido, por Bolivar con el 22, 61%,
Montufar con el 21,8%; en el limite inferior se encuentra Tulcan con el 18,88%, luego Espejo con
el 18,92% y San Pedro de Huaca con el 20,48%. Los datos no presentan niveles de dispersion
elevados y por tanto se concluye que existe una correlacion positiva fuerte segun la ecuacion:

y = 0.9426 + 17,649 R> = 0,9534
3.4.3 Componente de Participacion Ciudadana

De conformidad con la normativa vigente (Asamblea Nacional del Ecuador, 2008); todos
los niveles de gobierno deben contar con instancias de participacion conformadas por autoridades
electas, representantes del régimen dependiente de la sociedad del ambito territorial de cada nivel
de gobierno. Estas instancias, sirven para: Disefiar planes y politicas nacionales, locales y
sectoriales entre los gobiernos y la ciudadania; mejorar la calidad de la inversion publica y definir
agendas de desarrollo; elaborar presupuestos participativos de los gobiernos; fortalecer la
democracia con mecanismos permanentes de transparencia, rendicion de cuentas y control social;
promover la formacion ciudadana e impulsar procesos de comunicacion. El ejercicio de la
participacion se instrumenta a través de audiencias publicas, veedurias, asambleas, cabildos
populares, consejos consultivos, observatorios y las demds instancias promovidas por la
ciudadania. Dispone ademads que las sesiones de los Gobiernos Auténomos Descentralizados seran
publicas, y que debe existir la silla vacia a ser ocupada por un representante ciudadano para que

participe en el debate y en la toma de decisiones, segtin el tema a tratarse.
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En este componente, corresponde evaluar los siguientes indicadores: Sistema de
participacién ciudadana; mecanismos de participacién ciudadana; presupuesto participativo;
mecanismo de control social por parte de la ciudadania; e, implementaciéon del proceso de
rendicion de cuentas.

Ilustracion 32.

Valores del componente de Participacion Ciudadana

3,5
3
2,5
2
1,5
1
" ] II
0 SAN PEDRO DE
BOLIVAR ESPEJO MIRA MONTUFAR HUACA TULCAN
M Promedio de Sistema de participacion ciudadana implementado 2,86 1,828 1,66 2,86 0,912 2,516
mP dio de M i d ti i6 dad.
romedio de Mecanismos de participacién ciudadana 1362 1,05 0,732 1674 0,522 1,308
implementados
Promedio de Presupuesto participativo 0,496 0,4 0,334 0,356 0,298 0,43
Promedio de Mecanismo de conSroI social por parte de la 0,072 0 0,108 0 0 0,108
ciudadania
ap . - o
romedio de Implementacién del proceso de rendicion de 2,518 2,288 1,974 1,974 1,626 2,056

cuentas completo

Nota: Se presenta los indicadores del componente de Participaciéon Ciudadana, con la indicacién
de los niveles de desarrollo
Fuente: elaboracion propia.

Los procesos relacionados con el sistema de participacion ciudadana y la rendiciéon de
cuentas cuentan con los niveles mds altos de desarrollo, con el 73,64% y el 72,47%,
respectivamente; luego estdn los mecanismos de participacion ciudadana con el 42,29% vy los
presupuestos participativos con 40,60% en un nivel incipiente se encuentran los mecanismos de
control social por parte de la ciudadania con el 6,76%

Con el prop6sito de presentar un andlisis mds detallado se hace una descripcion de cada
uno de los indicadores:

a) Sistema de participacion ciudadana:
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De acuerdo con el marco legal el proceso de planificaciéon del Estado es de caricter
participativo; toda la gestion publica, asi como el manejo de fondos publicos estd expuestos al
control social, a través de la rendicion de cuentas periddica. Para el caso de los GAD. se debe
conformar un sistema de participacién que cumpla con los siguientes objetivos:

Discutir las prioridades del desarrollo; participar en la formulacién, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial; elaborar
presupuestos participativos; participar en el ciclo de las politicas publicas; tratar temas
especificos a través de grupos ciudadanos de interés; fortalecer la democracia local con
mecanismos permanentes de transparencia, rendicion de cuentas y control social; promover
la participacion e involucramiento de la ciudadania. (Sistema de Participacion Ciudadana,
2022)

Los integrantes de este sistema son: autoridades electas: representantes del régimen
dependiente; y, representantes de la sociedad civil. Como partes importantes se mencionan a los
consejos de planificacion local; las asambleas locales ciudadanas; los procesos de presupuestacion
participativa, los eventos participativos de rendicién de cuentas; y otras formas planteadas desde
las iniciativas local y ciudadana. El sistema de participacion ciudadana tiene objetivos claros y
puntuales, a pesar de ser una obligacion y un derecho constitucional; es muy limitada la estructura
con estos propdsitos; se puede advertir falta de interés ciudadana en la participacion del sistema,
porque los resultados no son evidentes y por tanto se ha perdido credibilidad.

A nivel de cada uno de los municipios, el sistema de participacién ciudadana refiere que
Bolivar y Montufar con (2,86) cuentan con las mejores referencias en este componente, seguidos,
por Tulcén (2,51), en tanto que en Mira (1,66) y San Pedro de Huaca (0.91) presentan los niveles

mas bajos



213

b) Mecanismos de participacion ciudadana:

Segtn €l (Sistema de Participacion Ciudadana, 2022); los mecanismos de participacion son
instrumentos que la ciudadania dispone para intervenir en los niveles de gobierno dispuestos en la
Constitucion y la Ley. Entre ellos se describen:

. Las audiencias publicas son instancias de participacion puestas en marcha por las
autoridades para atender pedidos de la ciudadania para poner de manifiesto sus puntos de
vista, respecto de acciones y decisiones de los entes de gobierno. Las autoridades deben
atender las peticiones de la ciudadania u organizaciones sociales que tengan interés en
algtn tema, dentro de sus correspondientes circunscripciones territoriales.

J El cabildo popular es la instancia de participacion cantonal donde se realizan reuniones
publicas y abiertas a toda la ciudadania, con el propdsito de discutir asuntos relacionados
con la gestion municipal.

. La silla vacia es el mecanismo que permite que en las sesiones exista un espacio vacio ser
ocupada por uno o varios representantes de la ciudadania, con el propdsito de participar en
el debate y toma de decisiones sobre un tema de especial interés ciudadano.

. Las veedurias son instancias que promueven el control de la gestion publica, en todos los
niveles de gobierno, instituciones privadas que manejen fondos publicos, y las personas
naturales o juridicas del sector privado que presten servicios o desarrollen actividades de
interés publico, se puede contar con la vigilancia y observacion de la ciudadania.

. Los observatorios son personas u organizaciones ciudadanas que sin tener conflicto de
intereses tienen la capacidad de elaborar diagndsticos, informes y reportes con criterios
técnicos, con el propdsito de impulsar, evaluar, monitorear y vigilar el cumplimiento de las

politicas publicas.
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. Los consejos consultivos son espacios de consulta y asesoramiento a las autoridades, que
estan integrados por ciudadanos u organizaciones civiles.

. Consulta previa libre e informada a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas, afroecuatoriano y montubio, se reconoce y garantiza el derecho a la consulta
previa, libre e informada. Tratidndose de aspectos relacionados con la prospeccion,
explotacion y comercializacion de recursos no renovables ubicados en territorios y tierras,
de los entes ya mencionados, participaran en los beneficios que esos proyectos reportaran;
asi mismo recibirdn indemnizaciones por los eventuales perjuicios sociales, culturales y
ambientales que les causen.

° Consulta ambiental a la comunidad, deben ocurrir cuando una decision o autorizacion
estatal que pueda afectar al ambiente debe consultarse a la comunidad. El Estado serd sujeto
consultante y debe valorar la opiniéon de la comunidad segiin lo establecido en la
Constitucion, los instrumentos internacionales de derechos humanos y las leyes.

La evaluaciéon que se realiza sobre este indicador determina que los mecanismos que se
aplican son limitados y se reducen a las veedurias por parte de la ciudadania y de uno u otro modo
los cabildos populares. A pesar del desconocimiento ciudadano, seria necesario se instrumenten
mecanismos de capacitaciéon y promocion de otras instancias de participacion. Es necesario
también rescatar que los presupuestos que se asignan con estos propésitos son limitados y no se
visualiza la importancia que esto revertiria sobre todo en la imagen institucional. Varios de los
PDOT incluyen dentro de sus estrategias algunos de los esquemas de participacion dispuestos en

la ley,
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C) Participacion ciudadana relacionados con el presupuesto participativo:

El presupuesto participativo es el mecanismo que pone de manifiesto la contribucion
voluntaria de los ciudadanos y la toma de decisiones con relacidn a los presupuestos estatales que
se instrumenta a través de organizaciones sociales y la ciudadania; este proceso se lleva a cabo
mediante el debate publico sobre el uso de los recursos del Estado, otorgandoles poder de decision
sobre las inversiones ptiblicas con el propdsito de buscar una distribucion justa de las asignaciones.
El sustento del debate se encuentra en el Plan de Desarrollo elaborado por el Consejo Local de
Planificacién del nivel territorial. Se propone que el mecanismo de discusion y aprobacion serd de
manera tematica con la intervencion de la ciudadania, las organizaciones sociales, y los delegados
de las unidades bdésicas de participacion; sean estas comunidades, comunas, recintos, barrios,
parroquias. Estos mismos entes, también deben efectuar un seguimiento de la ejecucion
presupuestaria.

Al respecto, se menciona que por un lado existe una limitada participacion ciudadana; por
otra parte, sobre todo a nivel de los gobiernos parroquiales no existen los conocimientos necesarios
de la ciudadania para aportar de manera técnica y consistente en el debate y discusion. Por ultimo,
al no existir una participacion desde los consejos de planificacion, los presupuestos participativos
se convierten en un mero tramite, toda vez que es limitada la consistencia entre el presupuesto, los
planes y proyectos; la condicién de que la planificacion debe estructurarse de forma holistica se
podria calificar como algo utdpico, por la estructura legal y normativa de la planificacion que parte
de las instancias gubernamentales.

Los niveles de eficiencia en este indicador por municipio son: Bolivar el 52,21%, Espejo
el 42,11%, Mira el 35,16%, Montufar el 37,47%, San Pedro de Huaca el 31,37% y Tulcén el

45,26%.
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d) Mecanismo de control social por parte de la ciudadania

Este indicador es el mds delicado de evaluar dentro del contexto del manejo transparente
de los recursos por parte de autoridades y servidores publicos a pesar de que dentro de nuestra
Constitucion Politica se encuentra incorporada la Funcion de Transparencia y Control Social,
segun la cual es responsabilidad de este 6rgano “Promover la participacion ciudadana, estimular
procesos de deliberacion ptiblica y propiciar la formacién en ciudadania, valores, transparencia y
lucha contra la corrupcion” (Asamblea Nacional del Ecuador, 2008, p. 74).

Ademas, establece que las instituciones y entidades que reciban o transfieran bienes o
recursos publicos se encuentran sometidas a las normas que regulan los principios y
procedimientos de transparencia, rendicion de cuentas y control publico. Se reconocen todas las
formas de organizacion de la sociedad, como expresion de la soberania popular para desarrollar
procesos de autodeterminacion e incidir en las decisiones y politicas publicas y en el control social
de todos los niveles de gobierno, asi como de las entidades publicas y de las privadas que presten
servicios publicos; siendo por lo tanto un deber primordial de los ciudadanos responsables,
administrar honradamente y con apego irrestricto a la ley el patrimonio publico, y denunciar y
combuatir los actos de corrupcion.

Segun €l (Plan Nacional de Integridad Publica y Lucha contra la Corrupcion 2019-2023)
es necesario adoptar mecanismos de “buen gobierno”, que de acuerdo con La Organizacion de
Naciones Unidas (ONU) es la instrumentacién y buen funcionamiento de instituciones
responsables de politicas juridicas y administrativas estimadas como legitimas por los ciudadanos,
que garanticen su participacion en las decisiones que afectan sus vidas. Implica, ademas, el respeto
a los derechos humanos y el imperio de la ley. Principios instrumentados desde el Estado de

Derecho.
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Para (Stoker, 1998); las politicas relacionadas con el buen gobierno se resumen en cinco
paradigmas*:

De acuerdo con la (Funcién de Transparencia y Control Social, 2019); entre las causas de
la corrupcién en el Ecuador se encuentran: Modelo de gestion burocriticos y engorrosos que
causan ineficiencia e ineficacia en el desempeio de la administracion publica; la inobservancia de
los principios de transparencia, eficiencia, eficacia, calidad, ética, rendicién de cuentas y
participacion en la gestion publica ; la confusion juridica que contribuye al incremento del poder
discrecional de los funcionarios publicos; La legislacion compleja y la duplicidad de
responsabilidades de diferentes organismos del Estado debilitan la capacidad del Gobierno de
detectar, mitigar y castigar la corrupcion; la Inoperancia y debilidad de las instituciones de control
y fiscalizacion, cuya falta de independencia frente a intereses politicos y econdémicos contribuye a
que se institucionalicen mecanismos de corrupcién en el sector publico; Débil o escasa
participacion ciudadana en los asuntos de interés publico a través del ejercicio del control social,
que disminuye la vigilancia al cumplimiento de funciones de las autoridades y de las entidades
publicas, asi como el uso de los recursos publicos; ausencia de voluntad politica para prevenir y
controlar la corrupcién por parte de las diversas autoridades nacionales o locales, quienes no han
podido establecer de manera coordinada una politica anticorrupcién. Se evidencia la presencia de
estas variables dentro de la gestion de los GAD. Lamentablemente se han institucionalizado y se
estima que son problemas propios de la administracion puiblica y no como realidades vinculadas a

la corrupcion. Los ciudadanos y los administradores conviven con ellos, como si se tratasen de

4 “El buen gobierno como teorfa: cinco propuestas”: 1. El "buen gobierno" se refiere a un conjunto de instituciones y
agentes procedentes del gobierno, pero también de fuera de él; 2. El "buen gobierno" reconoce la pérdida de nitidez de los limites
y las responsabilidades tocante a hacer frente a los problemas sociales y econdmicos; 3. El "buen gobierno" identifica la
dependencia de poder que existe en las relaciones entre las instituciones que intervienen en la accion colectiva;4. El "buen gobierno”
se aplica a redes auténomas de agentes que se rigen a si mismas;5. El "buen gobierno" reconoce la capacidad de conseguir que se
hagan las cosas, que no se basa en el poder del gobierno para mandar o emplear su autoridad. Considera que el gobierno puede
emplear técnicas e instrumentos nuevos para dirigir y guiar.
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males necesarios; de alli la necesidad de estructurar procesos de fortalecimiento institucional
orientados a combatir las causas, como retos y desafios de la participacion ciudadana.

En todo caso, estos indicios de corrupcion por cada uno de los GAD’s municipales se
presentan en el siguiente orden: Bolivar el 10%, Espejo, 0%, Mira 15%, Montufar 0% San Pedro
de Huaca 0% Tulcén el 15%. Resultaria muy subjetivo pensar que se puede erradicar la corrupcion,
asi como los indicios que existen para establecer actos o sistemas corruptos. Como se puede
observar las causas de este mal, pueden estar solapadas en la propia estructura de los modelos de
gestion y por lo tanto no necesariamente puede ser visible o perceptible
e) Participacion ciudadana relacionados con la implementacion del proceso de rendicion de

cuentas:

La rendicion de cuentas (Consejo de Participacion Ciudadana, 2022); es un proceso
sistemadtico, deliberado, interactivo y universal, dentro del cual se involucran autoridades,
funcionarios o representantes legales, obligados a informar y ser evaluados por la ciudadania sobre
las acciones u omisiones en el ejercicio de su gestion y en la administracion de recursos publicos.
Dentro de ellos se encuentran: Las autoridades del Estado electas o de libre remocidn,
representantes legales de las empresas publicas o personas juridicas del sector privado que manejen
fondos publicos o desarrollen actividades de interés publico, representantes legales de los medios
de comunicacién social. La rendicion de cuentas tiene como objetivos, garantizar el acceso a la
informaciéon de manera periddica y permanente; facilitar el control social de las acciones u
omisiones de los gobernantes, funcionarios, o de quienes manejen fondos publicos; vigilar el
cumplimiento de las politicas publicas; y, prevenir y evitar la corrupcién y el mal gobierno. Los
temas principales sobre los cuales las autoridades elegidas por votacion popular estdn obligados a

rendir cuentas son: Propuesta o plan de trabajo planteados antes de la campana electoral; planes
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estratégicos, programas, proyectos y planes operativos anuales; presupuesto general y presupuesto
participativo; propuestas, acciones de legislacion, fiscalizacion y politicas publicas; o, propuestas
y acciones sobre las delegaciones realizadas a nivel local, nacional e internacional. Los
funcionarios, directivos y los responsables de la conduccién de unidades administrativas,
administraciones territoriales, empresas, fundaciones y otras organizaciones que manejen fondos
publicos, estdn obligados a rendir cuentas sobre: Planes operativos anuales; presupuesto aprobado
y ejecutado; contratacion de obras y servicios; adquisicién y enajenaciéon de bienes; Yy,

compromisos asumidos con la comunidad.

Los GAD’s vienen desarrollando un conjunto de acciones orientadas al cumplimiento de
las disposiciones ya expuestas, e inclusive incluyéndolos de sus modelos de gestion, sin embargo
y como se viene explicando, las limitaciones y reparos planteados desde la ciudadania generan
limites en cuanto al cumplimiento de los propdsitos legales. En cuanto a las evidencias de estas
acciones se determina que el 88,04% corresponde a Bolivar, 80 % a Espejo, 69,02% a Mira,
69,02% a Montufar, 56,85% para San Pedro de Huaca 'y 71,89% a Tulcén
3.4.4 Calculo del ICO

El indice de capacidad operativa se obtiene de la suma de los indicadores de cada uno de
los componentes. En el caso del componente de Planificacion del Ordenamiento Territorial se

utiliza la siguiente férmula:

ICO GAD = Y (Planificacion y Ordenamiento territorial + Gestion Financiera

+ Participacién Ciudadana)
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Ilustracion 33.

Planificacion del Ordenamiento Territorial

SUBT. % SUBT. % SUBT. %

BOLIVAR 0,29 2,90% 0,85 8,48% 5,92 59,20% 7,06 70,58%

ESPEJO 0,24 2,42% 0,69 6,94% 6,37 63,74% 7,31 73,10%

MIRA 0,42 4,22% 0,81 8,08% 511 51,14% 6,34 63,44%

MONTUFAR 0,41 4,12% 0,92 9,24% 5,34 53,36% 6,67 66,72%

SAN PEDRO DE 0,36 3,60% 0,81 8,08% 5,29 52,94% 6,46 64,62%
HUACA

TULCAN 0,44 4,40% 0,81 8,08% 4,89 48,92% 6,14 61,40%

Nota: Contiene los resultados de la aplicacion de la ecuacion que antecede. Esto es, el calculo del ICO
relacionada con el componente de Gestién Financiera.
Fuente: elaboracion propia

El Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas dispone que, a nivel provincial, los PDOT
deben incorporar los modelos econdémico productivo y ambiental; de infraestructura y, de
conectividad, que deben tomarse en cuenta para la asignacion y regulacion del uso y ocupaciéon
del suelo. En la revision al plan vigente del gobierno provincial del Carchi, se verifica que el mismo
se estructura a partir del diagndstico de los componentes: Biofisico, econdmico productivo, socio
cultural, asentamientos humanos. Esta composicion afectaria la consistencia vertical, dispuesta en
la Constitucién hacia los gobiernos de nivel cantonal y parroquial, que mantienen la misma
estructura ya expuesta. Se hace alusiéon ademads a los objetivos de desarrollo de la Agenda 2030,
sin evidenciar su relacionamiento con su modelo de gestion.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados a nivel cantonal, para la regulacién del uso y
ocupacion del suelo segin el COPLAFIN deben determinar la localizacién de todas las actividades
desarrolladas en el territorio con las disposiciones normativas para el efecto. Si bien es cierto estas
se describen para ciertas actividades, existen limitaciones en este sentido, lo cual implicaria

falencias en la determinacion tributaria.
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En este sentido también es necesario referirse a la aplicacién de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial Uso y Gestion de Suelo, vigente desde julio del 2016, en la cual se
establecen principios y reglas para el ejercicio de las competencias de ordenamiento territorial, uso
y gestién del suelo urbano y rural, particularmente en los componentes de hébitat seguro y
saludable, vivienda adecuada y digna, derecho a la ciudad, participacién ciudadana, funcién social
de la propiedad. Al parecer serian asuntos complejos para los gobiernos auténomos més pequefios,
su implementacion e instrumentacion demandaria de equipos con conocimientos técnicos
especializados en cada una de las areas establecidas, asi como la asignacion de recursos financieros
para su implementacion.

Otro elemento importante es la prevalencia de proyectos de inversion social sobre la
inversion publica que generen incremento del patrimonio fisico institucional con énfasis en la obra
publica; lo cual se sustenta en el hecho que siendo competencias exclusivas del Estado Central
segin la Constitucion temas relacionados con la proteccion interna y orden publico, control
migratorio, las politicas de educacion salud seguridad social, las dreas naturales protegidas y los
recursos naturales y el manejo de desastres naturales; cada vez son mds crecientes los indices de
inseguridad y los problemas sociales que obligan a los gobiernos subnacionales a intervenir y
asignar recursos para apoyar al combate de la delincuencia. Otra situacion evidente es el descontrol
y la vulnerabilidad con el ingreso de migrantes principalmente de Venezuela y Colombia,
agudizando mas los servicios de educacion, salud vivienda y seguridad, en ciertas localidades de
la provincia. En cuanto a las politicas de educacion, salud, seguridad social, vivienda, estas, son
muy limitadas y no propician el mejoramiento ya que ademds no son acompaiiadas de los recursos
como elemento fundamental para la instrumentacion de la politica publica. La seguridad social

campesina insuficiente, obliga a la instauracion de programas en beneficio de adultos mayores, de
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mujeres y niflos que han entrado en situacion de vulnerabilidad. Se han incorporado dentro de sus
proyectos temas relacionados con dreas protegidas y desastres naturales. Estas y otras necesidades
son latentes en los territorios, ante las cuales el gobierno cercano no puede negarse a atenderlas,
dejando de lado aspectos relacionados con sus propias competencias; esto hace ver a Los GAD’s
como entes que “apagan incendios” y como agencias desconcentradas del gobierno central.

En la evaluacién de este componente en promedio se alcanza el 67% en base de los datos
recabados del Consejo Nacional de Competencias del 2016 al 2020. El porcentaje mds alto lo lidera
el municipio de Espejo con el 73%, destacindose como sus potencialidades: La planificacion de
“largo plazo 2011-2031”; como gran sefial para el desarrollo sostenible continuo y sustentable en
el tiempo; el involucramiento y aporte del sector financiero y no financiero que genera maés
confianza en la gestion de proyectos a cargo del sector productivo privado, principalmente en la
produccion de leche, rosas de exportacion, potencial agricola sobre todo en las parroquias rurales
de San Isidro y la Libertad. Otro factor es la amplia experiencia en el sector publico, es un
municipio con 88 afos de vida institucional, se funda como Canton en 1934, ha permitido generar
una sélida consistencia en cuanto a la infraestructura social productiva y de obra publica que
constituyen la linea base para el desarrollo. En su articulacion con la planificaciéon nacional ha
logrado insertarse en programas emblemdticos con gran éxito en el desarrollo del Estado durante
los diez afios de la revolucion ciudadana; entre estos se mencionan: Emprende Ecuador, en su
apoyo con capital semilla de hasta 50.000 USD para emprendimientos productivos. Innova
Ecuador: programa que invertia hasta 300.000 USD en tecnologia de alto impacto en los catorce
sectores priorizados, con cofinanciamiento no rembolsable. Financiamiento de proyectos [+D+i:
impulso de actividades cientifico-tecnolégicas. Programa Nacional de Biocombustibles:

Aprovechamiento del potencial del pais en la generacidon de biocombustibles de primera, segunda
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y tercera generacion, a partir de biomasa, residuos sélidos y reciclaje. Plan de fomento de acceso
de tierras a los productores familiares: Facilidades para el acceso a la tierra a minifundistas y
productores familiares, con el fin de disminuir la inequidad en el acceso a la tierra (programa
SIGTIERRAS). Programa Nacional de Innovacién Tecnoldgica Participativa y Productividad
Agricola: Implementacion de Escuelas de la Revolucién Agraria (ERA’s) a nivel nacional, que
promuevan la innovacién de tecnologias participativas, para rescatar los saberes de los pequefios
y medianos productores agropecuarios y técnicos. Programa Nacional de Negocios Rurales
Inclusivos — PONERI: Fomentar iniciativas de articulacion productiva y comercial entre pequefios
productores y empresas agroindustriales que contribuyan al “Buen Vivir Rural” y en condiciones
de mutuo beneficio. MCPEC — Seguro Agricola — UNISA: Implementar el sistema de subsidio del
seguro agricola, orientando a mitigar las pérdidas de pequefios y medianos productores
ocasionadas por eventos climéticos y efectos bioldgicos, permitiendo la recuperacion de las
inversiones y su estabilidad socioeconémica. Finalmente se destacan estrategias para generar
alianzas con el sector privado principalmente entre INAEXPO filial de PRONACA en la compra
de alcachofa para la exportacion; Galleti, en el proyecto FIRC Ruta Larga; compra de café a
pequefios agricultores; articulacion al PLANDETUR 2020 para el aprovechamiento del potencial
turistico principalmente en paramos frailejones y reservas ecoldgicas.

En la evaluacion de los PDOT se determina que el Canton Bolivar alcanza el 70,58%, el
cual es el segundo mas alto, luego del Municipio de Espejo. Se instituye el “Plan de Vida para
Bolivar”; en su estructura se ajusta a la Guia para la Formulacion/Actualizacion del Plan de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial Guia Metodolégica disefiada por SENPLADES. En la

propuesta de desarrollo y ordenamiento territorial y modelo de gestion.
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Se destaca, ademads que se ha dado prioridad en el modelo de gestion al establecimiento e
institucionalizacién de cadenas productivas identificadas con los saberes de la poblacion, han
generado de algtin modo formas de mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes con
proyectos como la agroindustria de la cebada y la ganaderia que pone de manifiesto la
industrializacién de la leche y la generacién de centros de acopio. Se menciona que un aspecto
importante que facilita el desarrollo productivo es el acceso vial que permite la conectividad rapida
y segura entre las vecindades través de la E-35, que es el eje vial con mayor capacidad de
movilizacion que une a las principales ciudades del Ecuador.

El Municipio de Montufar obtiene un 66,72% en la evaluacion de su PDOT. Es una
planificacion que se sustenta en el largo plazo (2015-2031) lo cual garantiza sostenibilidad y
continuidad de acciones en el tiempo, al igual que Espejo. Es necesario destacar el acrecentamiento
de experiencias en la gestion publica de la entidad que sobrepasa los cien afos de vida institucional,
luego de su fundacién en el 1905. Guarda una estructura consistente con lo que determina el
COPLANFIN; esto es: El diagnodstico, donde describe las inequidades y desequilibrios socio
territoriales, potencialidades y limitaciones, los proyectos, sus relaciones con los actores en el
territorio, la articulacion de sus necesidades con la Planificaciéon Nacional y, el modelo territorial
actual. En la propuesta, establece la vision de mediano y largo plazos, los objetivos, politicas,
estrategias, resultados y metas y, el modelo territorial que debe implementarse para viabilizar el
logro de sus objetivos. El Modelo de Gestion, contiene datos especificos de los programas y
proyectos, cronogramas estimados y presupuestos, instancias responsables de la ejecucidn, sistema
de monitoreo, evaluacién y retroalimentacion que faciliten la rendicién de cuentas y el control.

Por otra parte, se destaca la identificacion de las actividades econémicas basadas en el

CIIU. A partir del cual se realiza un inventario de estas, como un recurso tributario y productivo.
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El sistema financiero y no financiero se encuentra presente en el territorio facilitando el
fortalecimiento productivo. Finalmente se identifica la consistencia en la articulacién de sus
proyectos en los gobiernos parroquiales rurales.

San Pedro de Huaca alcanza el 64,62% tiene como factores claves que bien pueden
favorecer a la gestion institucional su limitada extension geogréfica de apenas 70,9 km> y una
poblacién de 7624 habitantes; siendo por tanto el cantén mds pequeiio y menos poblado de la
provincia del Carchi. Como ya se habia referido, su densidad poblacional y la gran concentracién
de sus habitantes en la zona urbana, da lugar a que la inversion por habitante sea muy baja, debido
a la cobertura, siendo una ventaja para invertir mejor con menos recursos.

El municipio de Mira alcanza el 63,44% en la evaluacién de su PDOT, el plan se
circunscribe al periodo 2019-2023 cuando en realidad las disposiciones constitucionales
determinan que deben ser referentes de largo plazo; es necesario acotar que entre los afios 2019 y
2020 se ha dado mayor impulso al cumplimento de programas y proyectos de desarrollo, rezagados
de los afios anteriores con una gran afectacion a la calidad del PDOT y al indice de cumplimiento
de metas. En este instrumento se hace referencia a los ODS (objetivos de desarrollo social) sin
embargo no se ha podido identificar proyectos sostenibles, del mismo modo que se deberia
vigorizar la identificacion de fortalezas, debilidades oportunidades y amenazas por cada uno de
los componentes de la planificacion e introducir los modelos de desarrollo dispuestos en el
COPLAFIN. Uno de los aspectos criticos para este Canton es la dispersion de su poblacion.
Después de Tulcan, cuenta con la mayor extension territorial de la provincia, tienen 588 Kmz con
una densidad poblacional bastante dispersa de aproximadamente 20 habitantes por Km2. Esto
implica que la inversion por habitantes es bastante alta y que por tanto demanda de mayor cantidad

de recursos para inversiones en obra publica y proyectos sociales.
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El ICO del Componente de Gestién Financiera resulta de la formula

= Y:(Ejecucion presupuestaria + Autonomia Financiera + Eficiencia del gasto + Depedencai fiscal)

Tabla 26.

ICO Planificacion del Gestion Financiera

SUBT. | % SUBT. | % SUBT. | % SUBT. | %

BOLIVAR 2,08 20,80% | 0,36 3,60% | 0,52 5,18% | 0,86 | 8,64% | 3,82 38,22%
ESPEJO 2,49 24,86% | 0,65 6,52% | 0,50 5,00% | 093 | 928% | 4,57 45,66%
MIRA 2,08 20,80% | 0,32 3,24% | 0,49 494% | 084 | 8,44% | 3,74 37,42%
MONTUFAR 1,58 15,82% | 0,73 7,34% | 0,62 6,22% 1,02 10,22% | 3,96 39,60%
SAN PEDRO DE | 2,29 22,90% | 0,45 4,46% | 0,59 592% | 090 | 9,02% | 4,23 42,30%
HUACA

TULCAN 2,18 21,84% | 0,74 7,40% | 0,60 6,04% 1,05 10,48% | 4,58 45,76%

Nota: Contiene los resultados de la aplicacion de la ecuacién que antecede. Esto es, el célculo del ICO
relacionada con el componente de Gestién Financiera.
Fuente: elaboracion propia

El componente de gestion financiera tiene un indice de 41,49% en la evaluacién siendo
este el que presenta el indice mds bajo de los tres. Se han explicado las razones sobre las cuales se
sustenta esta calificacién sin embargo es necesario corroborar adicionalmente que la densidad
poblacional baja es uno de los factores que tiene un impacto significativo adicional a las
potencialidades y limitaciones expuestas por cada uno de los indicadores. Los cantones con mayor
concentracion de poblacién urbana son més eficientes en la recaudacion de sus tributos y por tanto
la dependencia fiscal es menor , asi reflejan los datos en los municipios de Tulcdn, Montufar y
Espejo; adicionalmente la plusvalia y el uso del suelo urbano genera mayores tributos, no en la
misma dimensidn se replica en San Pedro de Huaca; mientras que los cantones con mayor amplitud
de la poblacién rural y con densidades poblacionales menos concentradas tienden a reducir sus
capacidades de generacion de ingresos y mayor dependencia fiscal. Los gastos e inversiones por
habitante son mayores en poblaciones con baja densidad geogréfica, este es el caso de Mira y

Bolivar. Mientras que San Pedro de Huaca tiene indices altos de concentracién poblacional y por
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tanto sus costos de inversion en proyectos sociales y obra publica son menores. La ejecucion
presupuestaria se convierte en una variable dependiente, al existir un alto indice de dependencia
fiscal del Presupuesto General del Estado y retrasos en las transferencias tanto de las asignaciones
permanentes como no permanentes que influyen en la ejecucion del gasto. Sin embargo, es
necesario acotar que los niveles de ejecucion presupuestaria han mejorado significativamente
durante los afios 2019 y 2020; existen indices bajos en los afios 2017 y 2018 principalmente por
los cambios de gobierno nacional y seccional, donde los niveles de ejecucidén presupuestaria
estuvieron por debajo del 80% en algunos casos.

La gestion del gasto e ingresos no se encuentran expuestos al cumplimiento de politicas
que operativicen niveles de eficiencia, esto es la determinacion de reglas fiscales y politicas
financieras; en tal sentido se observa que lo més evidente es la aplicacion de reglas comunes como
el hecho que las entidades del Estado no puedan gastar mas alld de sus ingresos y no puedan
comprometer recursos que previamente no se han asignado en el presupuesto, por otra parte se
maneja la administracion presupuestaria por grupo de gastos es decir que sobre las inversion no se

pueden generar reformas para cubrir gastos corrientes.

Componente de Participaciéon Ciudadana
= Y# [(Sistema de participacién ciudadana implementado
+ Mecanismos de participacion ciudadana implementados + / Presupuesto participativo
+ Mecanismo de control social por parte de la ciudadania

+ Implementacion del proceso de rendicién de cuentas completo )
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Tabla 27.

ICO Participacion Ciudadana

SUBT. | % SUBT. | % SUBT. | % SUBT. % SUBT. %

BOLIVAR 2,86 | 28,60% 1,36 | 13,62% 0,50 | 4,96% 0,07 | 0,72% 2,52 | 25,18% 73,08%
ESPEJO 1,828 | 18,28% 1,05 | 10,50% 0,40 | 4,00% 0,00 | 0,00% 229 | 22.88% 5,56 | 55,66%
MIRA 1,66 | 16,60% 0,73 7,32% 0,33 | 3,34% 0,11 | 1,08% 1,97 19,74% 4,80 | 48,08%
MONTUFAR 2,86 | 28,60% 1,67 | 16,74% 0,36 | 3,56% 0,00 | 0,00% 1,97 19,74% 6,86 | 68,64%
SAN  PEDRO 0,912 0,52 0,30 0,00 1,63 3,36

DE HUACA 9,12% 5,22% 2,98% 0,00% 16,26% 33,58%
TULCAN 2,516 | 25,16% 1,31 | 13,08% 043 | 430% 0,11 | 1,08% 2,06 [ 20,56% 6,42 | 64,18%

Nota: Contiene los resultados de la aplicacion de la ecuacién que antecede. Esto es, el célculo del ICO
relacionada con el componente de Gestion Financiera.
Fuente: elaboracion propia

De este modo ser observa que mayor énfasis a la participacién ciudadana se da en Bolivar
con el 73.08%, seguido de Montufar que tiene el 68, 64%, luego sigue Tulcdn que acrecienta el
64,18%, posteriormente se tiene en Espejo el 55,66%, en Mira se obtiene el 48% y el menor nivel
esta en San Pedro de Huaca con el 33,58%.

Se denota el poco interés que tiene la ciudadania en vincularse con estos procesos, no existe
mucha cultura en este sentido y por otro lugar la falta de conocimiento sobre los beneficios e
impactos que este genera acrecienta de alguna manera la apatia publica. Como algunos
instrumentos en el dmbito publico se aplican por cumplir con la ley, mas no porque se traducen en
beneficios, estariamos frente a uno de ellos. En el andlisis por cada GAD. se puede apreciar lo
siguiente:

En el Caso de Bolivar se da mucho énfasis a este componente con una presencia
significativa en la estructura organizacional asignando el presupuesto y tres colaboradores con el
perfil adecuado con este propdsito. Espejo asigna dos personas responsables, Mira tiene un

colaborador en funciones de participacion ciudadana. La participacion ciudadana se ha asumido
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como instancias de fiscalizacion a los gobiernos locales, no asi a la gestién del gobierno nacional

en los territorios subnacionales. Finalmente, para la obtencion del ICO para cada GAD, se realiza

la sumatoria de los resultados de cada componente, obteniendo lo siguiente:

Tabla 28.

ICO GAD consolidado
BOLIVAR 743 3,82 73 18,56
ESPEJO 7,58 4,56 5,56 177
MIRA 6,92 3,74 4.3 15,47
MONTUFAR 733 3,96 6,86 18,16
SAN PEDRO DE 6,98 423 3,36 14,57
HUACA
TULCAN 6,93 4,57 6,42 17,92
PROMEDIO 17,06

Nota: Contiene los resultados consolidados de ICO de los tres componentes planificacion, gestion
financiera, participacion ciudadana de los GAD municipales.
Fuente: elaboracién propia

Con la finalidad de interpretar la informacién de una manera mds acertada, se han

establecido rangos de valoracion en la siguiente escala:

Tabla 29.
Tabla de rangos

Rango Puntos

Bajo 0-15
Medio 15,01-25
Alto 25,01-30

Nota: Se describen los rangos con sus limites inferior y superior a efectos de dar una interpretacién
cualitativa y cuantitativa de los ICO por cada uno de los componentes y la hipétesis planteada.
Fuente: elaboracién propia.

La serie histérica del indicador nacional del Indice de Capacidad Operativa es la que se

presenta en el siguiente cuadro. El promedio historico segun los cuales es de 16.35.
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Tabla 30.
Serie Historica ICO
| 2016* 2017 2018
Municipal 17,68 15,51 15,86

Nota: La serie histdrica de las evaluaciones de los ICO, se obtiene de las evaluaciones realizadas por
el (Consejo Nacional de Competencias)
Fuente: elaboracién propia

Comprobacion de Hipotesis

H1 = Indice de capacidad operativa esta en el rango bajo

Ho = Indice de capacidad operativa esta entre los rangos medio o alto

En este caso se comprueba que la hipdtesis es de cardcter alternativo H1, considerando que
el indice de capacidad operativa es de 17.06 ubicada en el rango medio (15,01-25).

La capacidad operativa como aspiracion organizacional es de 30 puntos (nivel 6ptimo), la
medicién que arroja es de 17,06; estableciendo como brecha una diferencia de 12,94, (30-
17,06).

Con referencia al rango medio: En el limite inferior existe una amplitud de rango de 2,05
(17,06-15,01) puntos, y al limite superior de 7,94 (25-17,06).

La desviacion estandar (c) con respecto al limite inferior del rango medio es de 1.45 y de
5.61 respecto al limite superior del mismo rango, en tal sentido la distancia que existe entre
los datos se aproxima mds al limite inferior, lo cual significa que existe una mayor
tendencia hacia un déficit de capacidad que a la aspiracién organizacional.

Cabe recalcar que, adicionalmente, se hace un andlisis a partir del promedio histdrico
nacional, (2016 al 2018) que se encuentra en 16,35; Los GAD’s en estudio se encuentran
sobre el promedio nacional, lo cual no significa que el nivel de fortalecimiento institucional

es excelente. En términos porcentuales la gestion institucional tiene un nivel de eficacia

del 57%
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Tlustracion 34.

Capacidad Operativa

Aspiracidon Organizacional 20

MNiwvel de capacidad real 17, 06

Nota: En esta figura se hace la representacion grafica de lo que representan las brechas
de capacidad de los GAD’s en relacion con las aspiraciones organizacionales y los
niveles de capacidad
Fuente: elaboracién propia

. Se desecha la hipétesis nula Ho; debido a haberse planteado que el indice de capacidad

operativa se ubica en el rango bajo esto es ente 0-15.

Bajo las consideraciones expuestas se concluye que amerita y se justifica el establecimiento
del modelo de fortalecimiento institucional; y, que al existir caracteristicas desde el punto de vista
organizacional como son la Planificacion del Ordenamiento Territorial, la Gestion Financiera y la
Participacion Ciudadana, las particularidades del fortalecimiento debe estandarizarse

determinando una linea base desde el punto de vista metodoldgico, el cual debe ser mejorado en

cada nivel de gobierno tomando como referencia sus particulares expectativas y aspiraciones.
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CAPITULO1V:
4 EVALUACION DE LOS PROCESOS DE GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD

Este capitulo tiene como objetivo evaluar aspectos relacionados con la gobernabilidad, la
gobernanza y el neo institucionalismo con el propésito de determinar los marcos de referencia y
reglas de comportamiento cognitivos que orienten el comportamiento social.

Desde la vision de la gobernanza existe un desplazamiento de las capacidades de los entes
nacionales hacia las localidades, (gobernanza multinivel) como un nuevo estilo de gobierno,
distinto al modelo jerarquico; se privilegian la cooperacion y alianzas entre distintos actores. Este
mecanismo incluye las propuestas del mercado en la construccion de la politica publica con mayor
valor que el Estado, sobre todo en la asignacion de recursos para estimular una auto organizacion
horizontal y potencializar el empoderamiento social en procura de robustecer los procesos de
autogobierno local. El concepto de autonomia se desarrolla como mecanismo de empoderamiento
de las realidades locales, con acuerdos neo-corporativistas donde el Estado no tiene una
intervencion directa.

En este sentido, en el concepto de gobernanza se vinculan dos dimensiones: (la expansion
del campo decisional bajo la légica de multiples niveles de gobierno (Regional, Provincial,
Municipal, Parroquial) y el involucramiento de actores de distinta procedencia (estatales, sociales,
del mercado y economia y otros involucrados tanto del sector publico como del no estatal). Es un
fenémeno que pretende transformar la soberania desde los niveles nacionales estatales hacia las

estructuras locales o subnacionales.
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4.1 Estrategias y Normas Complementarias a la Descentralizacion y Autonomia de los

GAD’s

Segtn el (Consejo Nacional de Modernizacién, 2006), en las décadas de los afios cincuenta
y sesenta del siglo XX se establecié como prioridad del Estado el fortalecimiento y la unidad de
la nacién, impulsando el desarrollo regional. Con este fin se crea la Junta Nacional de Planificacion
(JUNAPLA), quien debia promover el desarrollo a través de un sistema de planificacién vertical
centralizada, credndose organismos de desarrollo regional como responsables de obras
emblematicas de infraestructura; estos centros fueron: el Centro de Reconversion Econdmica del
Azuay (CREA), el Centro de Rehabilitacion de Manabi (CRM) y la Comision de Estudios para el
Desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas (CEDEGE), Programa de Desarrollo del Sur
(PREDESUR) con actividades en Loja, El Oro y Zamora

De estas estrategias se beneficiaron las provincias més grandes del Ecuador como: Guayas,
Manabi, Loja, Cuenca, a excepcion de Pichincha. Las mds pequefias no recibieron ningun
incentivo del gobierno nacional, por su poca representacion politica y la baja contribucién al PIB.
La provincia del Carchi como se analiza, pese a su ubicacion fronteriza, ha sido expuesta a

situaciones de riesgo que vienen agraviandose con el devenir del tiempo.

4.2  Evaluacion de la Gobernanza y la Gobernabilidad en el Sistema Descentralizado de

Competencias.

Con el proposito de analizar y evaluar la gobernanza y la gobernabilidad en el régimen
seccional, como referentes de la desconcentracion, descentralizacion y la autonomia, se hace una
revision de las disposiciones Constitucionales desde 1830 hasta el 2008 y del marco normativo
concerniente a lo que indistintamente se denominaba régimen interno y régimen politico, desde el

enfoque neo institucionalista; principalmente de los institucionalismos histérico y normativo. En
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este contexto se realiza un levantamiento de la linea de tiempo de las Constituciones del Ecuador

a lo largo de la historia:

Tabla 31.

Constituciones del Ecuador

NRO. ANO DESDE HASTA LUGARDE DETALLES
REUNION
1830  22/09/1830  13/08/1835 Riobamba Reunida el 14 de agosto, y presidida por José Fernandez Salvador. Se cre6 la
Republica del Ecuador, Juan José Flores se designé presidente ocasional. Se
escribi6é la primera constitucion y Flores, fue elegido primer presidente

Constitucional.
1835  13/08/1835 31/03/1843  Ambato Bajo la direcciéon de José Joaquin de Olmedo, se redacté la segunda
Constitucion. Se eligié presidente de la Republica al Dr. Vicente Rocafuerte.
1843 31/03/1843  3/15/1845 Quito Fue presidida por Francisco Marcos; se elabor6 la tercera Constitucién, a la

misma que se le denominé “La Carta de la Esclavitud”; se eligi6 a Juan José
Flores para su segunda presidencia. Segun la nueva constitucién, el Congreso
debi6 reunirse cada cuatro afios; ademds el presidente y la Cdmara de
Diputados duraban ocho afios en funciones, mientras los senadores eran
elegidos para doce afos.

1845  3/12/1845 25/02/1851  Cuenca La preside Pablo Merino y se redacté la cuarta constitucion; se resalté la
legitimacion de la Revolucién Marcista y el derrocamiento de Juan José Flores,
que ocasiond la instauracién del Triunvirato, que lo lider6 Vicente Ramén
Roca.

1851  25/02/1851  6/09/1852 Quito Fue dirigida por Ramén de la Barrera, como presidente de la Republica elaboré
la quinta Constitucién, se eligi6 a Diego Noboa como presidente
Constitucional. Se eliminé la pena de muerte por delitos politicos.

=

VI 1852  6/09/1852 10/04/1861  Guayaquil Lo presidi6 Pedro Moncayo; se redact6 la sexta constitucion. Se designé como
presidente a José Marfa Urbina.

VII 1861  10/04/1861 11/08/1869  Quito La presidié Juan José Flores, se redact6 la séptima Constitucion y designé
como presidente a Gabriel Garcia Moreno. Se instaur6 el sufragio directo y
universal

VIII 1869  11/08/1869  6/04/1878 Quito Presidida por Rafael Carvajal, se redactd la octava Constitucién, conocida
como la Carta Negra; se permitié la segunda presidencia de Gabriel Garcia
Moreno. Se exigié la religion catdlica para ser ciudadano. Se aprobd la
Constitucion en consulta popular.

1878  6/04/1878 13/02/1884  Ambato La presidi6 el General José Maria Urbina, se redacté la novena Constitucion y
nombr6 a Ignacio de Veintenilla como presidente, luego del derrocamiento de
Antonio Borrero.

1884  13/02/1884  14/01/1897  Quito Correspondi6 en presidencia de Francisco Javier Salazar, la redaccién de la
décima Constitucién, en la que se nombré presidente a José Marfa Placido
Caamafio, después de la dictadura de Ignacio Ventanilla. Se destacé la
eliminacion de la pena de muerte para delitos comunes.

1897  14/01/1897  23/12/1906  Quito Es la primera constitucion liberal, después de la revolucion del 5 de junio, se
eligié presidente al general Eloy Alfaro. Se destacé la eliminacion de la pena
de muerte para los delitos de asesinato y parricidio, asi como el establecimiento
de la libertad de culto

1906  23/12/1906  26/03/1929  Quito Es la segunda constitucién liberal; se eligi6 presidente al general Eloy Alfaro.
A la Constitucion, se la llamé "atea", debido a la separacion de la iglesia del
Estado; se eliming a la religion cat6lica como oficial del Estado.

=

>
=

XIIT 1929  26/3/1929 02/12/1938  Quito Se redacté una nueva Constitucion y la elecciéon de Isidro Ayora a la
presidencia. Garantizé el sufragio femenino.
XIV 1938 2/12/1938 06/03/1945  Quito La convoc6 Federico Paez, siendo disuelta por el golpe de Estado que lo dirigié

Alberto Enriquez Gallo, fue la Asamblea Constituyente la cual promulgé la
nueva Constitucién y procedié a elegir a Aurelio Mosquera Narvdez, como
presidente. Dur6 apenas 2 meses y luego fue derogada por Narvéez.
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XV 1945  6/3/1945 31/12/1946  Quito Se expidi6 luego de la revolucion del 28 de mayo de 1944 que derrocé a Carlos
Arroyo del Rio; y nombré presidente a José Maria Velasco Ibarra. Se
restablecié por Guillermo Rodriguez Lara hasta 1979.

XVI 1946  31/12/1946  25/051967  Quito Fue convocada por José Maria Velasco Ibarra luego de un golpe de estado. Fue
presidida por Mariano Suarez

2.QUIEE 1967  25/5/1967 10/08/1979  Quito Convocada por Clemente Yerovi, se eligié presidente a Otto Arosemena
Goémez.

bl 1979 10/8/1979 11/08/1998  Quito Se instauraron las comisiones de Reestructuracion Politica del Estado

convocada por el Gobierno Militar. Se reformé la Constitucién de 1945, y se
aprob6 mediante referéndum. Se convoc6 a elecciones y eligi6 a Jaime Roldés
Aguilera como presidente Constitucional, retornando al Estado democratico.

D.4).¢ 1998  11/8/1998 20/10/2008  Ambato, Convocada por Fabidn Alarcén. Se instalé como Asamblea Constituyente
Quito, respaldada por una consulta popular que fue promulgada por Jamil Mahuad el
Sangolqui y 10 de agosto de 1998.
Riobamba

XX 2008  20/10/2008  27/03/2020 Montecristi ~ Se convocd en la presidencia de Rafael Correa, y se instalé la Asamblea
Nacional Constituyente que dicté la nueva constitucién y se sometié a la
aprobacién mediante consulta popular, se aprobé en referéndum en el 2008.

Nota: Resumen de las Constituciones del Ecuador, a lo largo de la vida republicana, con los hechos politicos
destacados.
Fuente: (Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2018)

El Estado ecuatoriano tiene ciento noventa y tres afios de vida republicana, contados desde
1830, luego de la separacion de la Real Audiencia de Quito y la Gran Colombia. A partir de la
emision de la primera Constituciéon el 13 de agosto de 1830, el Ecuador ha tenido veinte
constituciones con sus correspondientes reformas; la ultima emitida por la Asamblea Nacional
Constituyente, en Montecristi se dictd el 20 de octubre de 2008.

Segun la Constitucion de 1830 (Congreso Constituyente); el territorio de la Republica del
Ecuador se dividia en departamentos, provincias, cantones y parroquias. El gobierno politico de
cada departamento estaba liderado por un Prefecto como agente inmediato del Poder Ejecutivo; en
tanto que a nivel provincial se asign6 al Gobernador; mientras que los cantones o la unién de ellos
en circuitos fueron administrados por el Corregidor; y las parroquias por tenientes. Dentro de cada

capital de provincia se crearon Concejos Municipales.’

5 El Concejo, como cuerpo colegiado, es responsable del ejercicio de la facultad legislativa que les reconoce la
Constitucion a los GAD municipales, cuya facultad se materializa en ordenanzas municipales, cuerpos normativos que van mas
alla del contenido reglamentario tradicional, porque son el instrumento normativo que desarrolla el contenido de las competencias
exclusivas que la Constitucion le asigna a este nivel de gobierno, con opciones de prevalencia incluso sobre la normativa nacional,
en aplicacidn del principio de competencia que también contempla la Constitucién (Suing, 2019)
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Asimismo, con la Constitucién Politica de 1835 (Asamblea Nacional del Ecuador), se
reforma la divisién territorial eliminando los departamentos; en tanto que el gobierno politico de
cada provincia se mantenia en el Gobernador, quien pasa a ser el agente inmediato del Poder
Ejecutivo que segun la constitucién anterior correspondia al Prefecto. En la Constitucion de 1843
se mantiene la misma estructura respecto a la organizacién interna del Estado. (Convencién
Nacional, 1843).

En este mismo orden, la Constitucién de 1851 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes),
disponia que el gobierno politico de cada provincia, canton y parroquia residia en los Gobernadores
y mas autoridades establecidas en la ley. Las municipalidades® se crearon en todas las cabeceras
cantonales. Las constituciones anteriores establecian concejos municipales unicamente para las
provincias.

Por su parte, la Constitucion de 1861 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes);
determinaba que se reserva a cada provincia y a las secciones territoriales el régimen municipal en
toda su amplitud. Se introdujeron cambios en cuanto a la autoridad cantonal que anteriormente se
denominaba corregidor por jefe Politico. Tanto el Gobernador como el jefe Politico y el teniente,
eran elegidos por sufragio directo y secreto. En lo referente al gobernador, las juntas provinciales
electorales formaban una terna con los mas votados para que sea el Ejecutivo quien lo elija. Las
municipalidades se establecieron para cada provincia, cantén y parroquia. Sus atribuciones
fundamentales se centraban en aspectos relacionados con la policia, educacién e instruccion de los
habitantes, mejoras materiales, recaudacion, manejo e inversion de las rentas municipales y el

fomento de los establecimientos publicos.

¢ Municipalidad: puede entenderse como las instalaciones fisicas, €l espacio administrativo en el que funciona el
gobierno. También puede entenderse como la institucién, de hecho (Suing, 2019)
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Al mismo tiempo, la Constituciéon de 1878 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes),
disponia que para la administracion de los intereses seccionales se creasen Camaras Provinciales
en los lugares que determine la ley.

La Constitucién de 1884, (Asamblea Nacional del Ecuador) vigente desde 13 de febrero
de 1884 hasta el 14 de enero de 1897 dispuso que la funcién legislativa debe estar conformada por
dos cdmaras (diputados y senadores). Este cuerpo legal, retoma las disposiciones de que, para la
administracion de los intereses seccionales, habria municipalidades, con las mismas atribuciones
ya sefialadas.

La Constitucion de 1897 ratifica en todos los sentidos los aspectos relacionados con el
régimen administrativo anterior.

De la misma forma, la Constitucién de 1906, (Biblioteca Virtual MIguel de Cervantes)
establecia a las municipalidades como independientes de los otros poderes en cuanto al
cumplimiento de sus facultades y que sus miembros sean responsables por los abusos que cometan,
colectiva o individualmente.

En cambio, la Constitucion de 1929 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes); suprime la
gobernacion de Pichincha e instituye el Consejo Provincial en cada provincia, en sustitucion de las
Camaras Provinciales que se habrian creado con la Constitucion anterior. Sus funciones principales
eran: elegir al Senador Provincial; vigilar las obras publicas provinciales, cantonales y
parroquiales. Por primera ocasién se determina que las Municipalidades son auténomas’ en el
ejercicio de sus funciones. La constitucion de 1906 hace alusién a las municipalidades como
organos independientes en el ejercicio de sus funciones; en tanto que la de 1929 les da autonomia;

a la que se lo califica como la capacidad de autogobierno.

7 Autonomia municipal: La autonomia es la impronta que identifica al gobierno municipal, generalmente
entendida como la capacidad de autogobierno (Suing, 2019)
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No obstante, una nueva estructura politico-administrativa se plantea en la Constitucién de
1938 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes) al citarse que el gobierno departamental en lo
politico y administrativo estuviera a cargo de Prefectos, Subprefectos y Corregidores. En las
capitales de departamento, provincias y secciones de éstas se crearon alcaldes rentados, asesorados
por un consejo deliberante. En los cantones se establecieron agentes comunales. Los alcaldes eran
elegidos por el presidente de la repiblica y los miembros del consejo deliberante por sufragio
popular.

Cabe destacar que la Constitucion de 1945 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes)
ratifica la division del territorio en provincias, cantones y parroquias; del mismo modo restablece
la disposicion de las cartas magnas anteriores a la de 1938; de tal manera que en cada provincia
habria un gobernador; en cada canton, un jefe politico y en cada parroquia, un teniente politico.
Cada capital de provincia contaba con un consejo provincial, que tenian como objetivo
fundamental impulsar el progreso mediante la prestacion de servicios y construccion de obra
publica. Asi mismo, el gobierno municipal se encontraba a cargo del Concejo Cantonal o
Municipalidad, consideradas como auténomas en el ejercicio de sus funciones.

Es necesario sefialar que la Constitucion de 1946 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes)
ratifica todo lo concerniente a la organizacion y estructura politica seccional. Sin embargo, se
disponia que en los concejos de las capitales de provincia habria un alcalde elegido por votacion
popular para dirigir la gestion municipal.

En otro sentido, la Constitucién de 1967 (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes) ordena
que el territorio del Ecuador es indivisible. Las lineas demarcatorias de provincias, cantones y
parroquias Unicamente se establecieron para el gobierno seccional, no otorgaban ni quitaban

territorio; eran consideradas como simples referencias para la institucionalizacién de la
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jurisdiccion politico-administrativa. Se establecié por primera vez la posibilidad de constituir
consorcios con el fin de mancomunar esfuerzos para obras de interés colectivo.

De acuerdo con la Constitucién Politica de 1979, (Consejo Supremo de Gobierno) el
territorio del Estado es indivisible. No obstante, para el gobierno seccional, se mantienen las
provincias, cantones y parroquias. Se enfatiza que estas demarcaciones no otorgan ni quitan
territorio. El Estado propendia al desarrollo arménico mediante el estimulo de las dreas deprimidas,
la distribucién de recursos y servicios, la descentralizaciéon administrativa y la desconcentracién
nacional, de acuerdo con las circunscripciones territoriales. En el régimen seccional dependiente
de la funcidn ejecutiva se mantienen las autoridades de gobernador; jefe politico; y, teniente
politico. En tanto que para el régimen seccional auténomo se ratifica la estructura politica
administrativa a nivel provincial municipal y parroquial.

La Constitucion de 1998 (Asamblea Nacional del Ecuador), dispone que adicionalmente a
la estructura de la administracion del Estado y la representacion politica en provincias, cantones y
parroquias es necesaria la existencia de circunscripciones territoriales indigenas 'y
afroecuatorianas. En cuanto a las competencias del gobierno central podian descentralizarse,
excepto la defensa y la seguridad nacionales, la direccién de la politica exterior y las relaciones
internacionales, la politica econdmica y tributaria del Estado, la gestion de endeudamiento externo
y aquellas que la Constitucion y convenios internacionales expresamente excluyan. En virtud de
la descentralizacion, no podia existir transferencia de competencias sin recursos ni transferencia
de recursos sin las competencias. La descentralizacién era obligatoria cuando una entidad
seccional la solicite y tenga capacidad operativa para asumirla. Los gobiernos seccionales
autobnomos debian generar sus propios recursos financieros y participar de las rentas del Estado,

de conformidad con los principios de solidaridad y equidad. Para la asignacion y distribucion de



240

los recursos fiscales se definieron criterios como: numero de habitantes, necesidades bdsicas
insatisfechas, capacidad contributiva, logros en el mejoramiento de los niveles de vida y eficiencia
administrativa.
4.2.1 Ley de Régimen Provincial

Esta ley que se promulgé en 1969 (Congreso Nacional, 2001); planteaba que el Consejo
Provincial es la institucion de derecho publico, que representaba a la provincia con autonomia y
personeria juridica para realizar los actos necesarios para el cumplimiento de sus fines. Tenia como
mision impulsar el desarrollo cultural y material y colaborar con el Estado y las municipalidades
en la realizacion de sus fines. Con estos propdsitos se asigno las atribuciones de: Prestar servicios
publicos; construir obras publicas; coordinar la accion de las municipalidades; promover la
explotacion y fomento de las fuentes de produccion; fomentar la educacion; atender y vigilar el
estado sanitario; fomentar el turismo; efectuar su planificacion. Todo lo mencionado dependia del
despliegue de las siguientes estrategias: Dictar ordenanzas, acuerdos y resoluciones, asi como los
reglamentos necesarios para su funcionamiento; aprobar el presupuesto anual; crear, modificar y
suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras; recaudar las rentas e impuestos; invertir los
fondos provenientes de tales impuestos y de los empréstitos; contratar empréstitos; promover
convenios con los municipios para llevar a cabo obras de interés comun; colaborar con los
organismos estatales en la explotacion forestal y pesquera e impedir la despoblacion ictioldgica y
la tala de bosques; expropiar inmuebles que se requieran para la apertura y seguridad de las vias,

asi como para prevenir su destruccion en el ensanchamiento de poblaciones.
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4.2.2 Ley de Régimen Municipal

Segtin la (Ley Orgénica de Régimen Municipal, 1966), el Municipio® es la sociedad politica
con personeria juridica de derecho publico con autonomia y subordinada al orden juridico
constitucional. El territorio de cada cantén comprendia parroquias urbanas que en conjunto
constituyen una ciudad y las parroquias rurales.

Les correspondia: Satisfacer las necesidades colectivas del vecindario; procurar el
bienestar material de la colectividad y contribuir al fomento y proteccién de los intereses locales;
planificar e impulsar el desarrollo fisico de sus areas. Podian cooperar con otros niveles
gubernativos en el desarrollo y mejoramiento de la cultura, la educacién y asistencia social. Se le
confirié como funciones: la dotacion de sistemas de agua potable y alcantarillado; construccion,
mantenimiento, aseo, embellecimiento y reglamentacion del uso de caminos, calles, parques,
plazas y demds espacios publicos; recoleccion, procesamiento o utilizacion de residuos; dotacion
y mantenimiento del alumbrado publico; control de alimentos; ejercicio de la policia de moralidad
y costumbres; control de construcciones; autorizaciéon para el funcionamiento de locales
industriales, comerciales y profesionales; servicio de cementerios; fomento del turismo; y, servicio
de mataderos y plazas de mercado. En este marco se instituyen las juntas parroquiales como
organismos auxiliares del concejo; de tal suerte que en cada parroquia urbana y rural funcionaria
una junta parroquial; estaban integradas por sus vocales que desempefiaban funciones de forma

gratuita y obligatoria.

8 El vocablo “municipio” proviene del latin, siendo una palabra culta de ese idioma, compuesta de dos locuciones: el
sustantivo munus, que se refiere a cargas u obligaciones, tareas, oficios, entre otras varias acepciones, y el verbo capere, que
significa tomar, hacerse cargo de algo, asumir ciertas cosas. De la conjuncién de estas dos palabras surgié el término latino
municipium, que definié etimoldgicamente a las ciudades en las que los ciudadanos tomaban para si las cargas, tanto personales
como patrimoniales, necesarias para atender lo relativo a los asuntos y servicios locales de esas comunidades. De aqui se deriva el
concepto municipe, que hace alusion a los propios gobernantes o a los habitantes de las circunscripciones municipales; también
encontramos el uso frecuente del término municipia, para referirse en general a todas las ciudades que el derecho romano otorgé
la calidad de auténomas en su manejo administrativo. (Martinez, s.f.)
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Tenian como deberes y atribuciones: Velar por el cumplimiento de las ordenanzas,
reglamentos, acuerdos y resoluciones municipales; procurar el bienestar de la colectividad e
impulsar el desarrollo de la parroquia; colaborar con el Concejo Municipal y formular los
programas de obras de acuerdo con los planes nacionales, regionales o cantonales; cuidar los
bienes municipales ubicados en su jurisdiccién y proponer medidas para su mejor
aprovechamiento; colaborar para que la prestacion de servicios publicos sea eficiente.

4.2.3 La Ley de Modernizacion del Estado

La Ley de Modernizacion del Estado (Congreso Nacional, 1993), tenia por objeto
establecer los principios y normas para regular y establecer los pilares en los siguientes topicos:
La racionalizacion y eficiencia administrativa; la descentralizacion, la desconcentracion y la
simplificacion; la prestacion de servicios publicos y las actividades econdmicas por parte de la
iniciativa privada mediante la desmonopolizacion; la libre competencia y la delegacion de los
servicios o actividades.

El Concejo Nacional de Modernizacion del Estado, CONAM, era el organismo responsable
de la coordinacion, supervision y control de la ejecucion de las politicas de descentralizacion que
tenia como objetivo la delegacion del poder politico, econémico, administrativo o de gestion de
recursos tributarios del gobierno central a los gobiernos seccionales, en coordinacion con la
Asociacion de Municipalidades del Ecuador AME y el Consorcio de Consejos Provinciales
CONCOPE, en lo que era pertinente.

4.2.4 Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social

La Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social (Congreso

Nacional, 1997); tenia como objetivo impulsar la descentralizacién y desconcentracion

administrativa y financiera del Estado y la participacion social en la gestion publica, para
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instrumentar la categoria de Estado descentralizado. Tanto la descentralizacion como la
participacion social pretendian: lograr equidad en la participacién y distribucién de los recursos
financieros, materiales y tecnoldgicos en especial de la Funcién Ejecutiva a los gobiernos
seccionales auténomos, organismos de desarrollo regional y organismos seccionales dependientes;
incentivar y fortalecer las capacidades locales para consolidar una gestiéon auténoma eficiente, a
través de la planificacion y prestacién adecuada de servicios publicos; definir las relaciones y
responsabilidades entre la Funcion Ejecutiva y los Gobiernos Seccionales Auténomos, respecto de
las areas de servicio a la comunidad, a fin de optimizar la utilizacion de los recursos y evitar
superposiciones; fomentar y ampliar la participacion social en la gestion publica asi como
promover la autogestion de las fuerzas sociales comunitarias; y, fortalecer a las instituciones del
régimen seccional auténomo mediante la transferencia de funciones, facultades, atribuciones,
responsabilidades y recursos para satisfacer las demandas de la comunidad.

Estas transferencias (Ley Orgdnica de Régimen Municipal, 1966), se orientaban
esencialmente a que los Gobiernos Autonomos Descentralizados en cada una de sus jurisdicciones
desarrollen un conjunto de acciones orientadas a la prestacion eficiente de servicios publicos. En
el caso de los consejos provinciales se plantean: construir, mantener y administrar caminos
vecinales y carreteras; coordinar las gestiones de los diferentes municipios y mancomunidades;
conjuntamente con las empresas eléctricas promover el desarrollo de proyectos hidroeléctricos;
planificar, ejecutar y coordinar con la comunidad programas de desarrollo rural integral; prevenir,
evitar y solucionar los impactos ambientales negativos en la ejecucion de proyectos de vialidad;
construir, mantener y operar canales de riego y locales escolares excepto en la zona urbana de

capitales de provincia.
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A los municipios les correspondia: (Ley Organica de Régimen Municipal, 1966):
Planificar, coordinar, ejecutar y evaluar programas integrales de salud, nutricién y seguridad
alimentaria; construir, dotar, equipar y mantener la infraestructura fisica de los servicios de
atencién primaria de salud, establecimientos educativos en los niveles preescolar, primario y
medio, instalaciones deportivas, de educacion fisica y de recreacion; coadyuvar a la preservacion
y conservacion de los bienes patrimoniales culturales y naturales; construir, dotar, mantener y
equipar; controlar, conservar y administrar puertos y muelles fluviales no fronterizos; planificar,
regular, supervisar y tomar acciones correctivas, respecto de la calidad de servicio que prestan los
medios de transporte publico de cardcter cantonal e inter cantonales; planificar, ejecutar y
administrar programas de vivienda de interés social urbano marginal y rural; controlar, preservar
y defender el medio ambiente; velar y tomar accién para proteger la inviolabilidad de las dreas
naturales delimitadas como de conservacion y reserva ecoldgica; administrar el catastro rural
cantonal; fortalecer la planificacién, ejecucion, control y evaluacién de proyectos y obras de
saneamiento bdasico; construir, mantener y administrar caminos vecinales; planificar, coordinar,
ejecutar y evaluar actividades relacionadas con el turismo.

A las juntas parroquiales les competia (Ley Orgédnica de Régimen Municipal, 1966):
plantear al municipio las obras y proyectos de trascendencia estructurar los comités de gestion y
vigilancia encargados de evaluar la eficiencia, oportunidad y calidad de las obras y servicios de la
parroquia. Se establecen las asambleas barriales y parroquiales como Organos resolutivos
superiores a las asociaciones y federaciones barriales.

En otro orden se instituye el fortalecimiento institucional a cargo de la Funcion Ejecutiva,
que debia apoyar en la capacitacion y asistencia técnica a los funcionarios y empleados de las

entidades del régimen seccional auténomo.
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4.2.5 Ley Orgdnica de las Juntas Parroquiales Rurales

La Ley Orgénica de las Juntas Parroquiales Rurales (Congreso Nacional del Ecuador,
2000), tenia como objetivo establecer los principios y normas que regulaban su funcionamiento.
Sus atribuciones se vinculaban con el crecimiento y desarrollo parroquial en el &mbito rural; entre
las m4s relevantes se mencionan: coordinar con los concejos municipales, consejos provinciales y
demads organismos del Estado la planificacidn, presupuesto y ejecucion de politicas, programas y
proyectos de desarrollo; coordinar con los consejos provinciales, concejos municipales y demds
entidades estatales y organizaciones no gubernamentales todo lo relacionado con el medio
ambiente, los recursos naturales, el desarrollo turistico y la cultura popular y los problemas
sociales; proponer al consejo provincial o al concejo municipal la realizacion de obras o la
prestacion de servicios; coordinar con la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas las acciones
preventivas para evitar la alteracion de la tranquilidad, mantener el orden publico, proteger la paz
y la seguridad de las personas y bienes; organizar centros de mediacion para la solucion de
conflictos, conforme lo establecido en la Ley de Mediacion y Arbitraje; proponer al concejo
municipal y consejo provincial proyectos de ordenanzas en beneficio de la parroquia; planificar y
coordinar con los concejos municipales, consejos provinciales y otras entidades publicas o
privadas, actividades encaminadas a la proteccion familiar, salud y promocion popular a favor de
la poblacién de su circunscripcion territorial; formular anualmente el Plan de Desarrollo
Parroquial; impulsar la conformaciéon de comités barriales o sectoriales dentro de su
circunscripcion territorial tendiente a promover la organizacion comunitaria, el fomento a la
produccion, la seguridad sectorial y el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién; y , fomentar

la cultura y el deporte.
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Se crean las asambleas parroquiales como espacios de consulta, control y participacion
ciudadana. Sus atribuciones eran: Velar por el cumplimiento de los objetivos y finalidades de la
junta parroquial rural; y, plantear proyectos, planes y programas que vayan en beneficio de su
desarrollo econémico, social y cultural de la poblacién; impulsar la participacién comunitaria a
través de actividades de autogestion, como mingas y actividades sociales.

4.2.6 Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015

Segin el (Consejo Nacional de Competencias, 2012), el Plan Nacional de
Descentralizacion era el instrumento que permitia el fortalecimiento de los GAD, en el ejercicio
de sus competencias, para evitar duplicidad de las acciones y vacios en la atenciéon de las
necesidades locales. La descentralizacion y sus desafios se fundamentaba en tres pilares: El
fortalecimiento institucional del Estado; la descentralizacion fiscal y transferencia de
competencias, como elementos transversales en la consolidacion de los niveles de gobierno en la
administracion de sus circunscripciones territoriales, mediante el impulso de modelos de desarrollo
mas justos y solidarios, en procura de una mejor calidad de vida de la poblacion; y, garantizar el
pleno ejercicio de los derechos de los ciudadanos en el acceso a servicios y bienes publicos de

excelencia.

4.3  Analisis Diacrénico y Sincronico de los Procesos de Gobernanza y Gobernabilidad en
el Marco de la Autonomia y la Descentralizacion
Es pertinente destacar que el diacronismo nos permite dar una explicacion de ciertos
fendmenos, en este caso hechos administrativos, a partir de su evolucion a lo largo del tiempo asi
como sus transformaciones determinando las causas que han generado los efectos actuales. En

tanto que el andlisis sincronico, deja de lado la dimension temporal y plantea el establecimiento
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de relaciones entre fendémenos que se producen de manera simultdnea; de tal manera que resulta
importante acudir a la coyuntura para sostener relaciones entre los hechos sociales
4.3.1 En el Ambito Constitucional

Entre 1830 y 1998, Ecuador ha tenido diecinueve constituciones, cerca del doble de
Colombia que acrecienta diez Cartas Politicas desde 1811 hasta 1991; hecho que demuestra
constantes transformaciones de la estructura politica y administrativa del Estado que han generado
inestabilidad institucional y condiciones propicias para la ingobernabilidad. Dentro del régimen
politico se habria establecido, por una parte, el régimen seccional dependiente de la funcion
ejecutiva con departamentos, provincias, cantones y parroquias, dirigidos por prefectos,
gobernadores, corregidores y tenientes; y por otra, el régimen municipal en cada provincia que se
hacian eco de la soberania local. De este modo se habria construido la linea base de la delegacion
y de la participacion social a inicios de la vida republicana.

Tlustracion 35.

Modelo de Administracion del Estado

ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ECUADOR 1830
REGIMEN SECCIONAL DEPENDIENTE DE LA FUNCON EJECUTIVA
DEPARTAMENTO PREFECTO

PROVINCIA GOBERNADOR
CANTON CORREGIDOR
PARROQUIA TENIENTE

Nota: Describe los subniveles de la desconcentracion y descentralizacion del Estado que
constituyeron la linea base de la organizacién territorial en 1830.
Fuente: elaboracién propia

A lo largo de las constituciones descritas, las reformas no han tenido en este campo una
relevancia significativa, existen reiteradas consistencias en los dos esquemas, sobre los cuales se

han institucionalizado los Gobiernos Autonomos Descentralizados.
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Al cabo de cinco afos, se produjo la primera reforma a la estructura interna, con la
Constitucion de 1835, eliminando los departamentos. Segin la Ley de Régimen Municipal (1830)
vigente hasta 1867 en las cabeceras de provincia, se crearon concejos municipales con atribuciones
para garantizar la convivencia armoénica de las vecindades (el cuidado de las rentas locales, la
seguridad, salubridad, el ornato y comodidad, conservaciéon de vias, montes y plantios). La
designacion de sus integrantes correspondia a los diputados de cada provincia. En la regulacién
interna se replican estructuras del Reino de Espafia heredadas a la Gran Colombia, recogidas en la
Ley de Angostura.

En la Constituciéon de 1861 se hace un cambio intrascendente referente a la figura del
corregidor por el jefe politico; sin embargo, se destaca el mecanismo de designaciéon de
gobernadores y tenientes a través del sufragio directo que segun legislaciones anteriores eran
nombrados por el presidente de la Republica, esto constituye un avance en cuanto a la participacion
ciudadana. Por otra parte, las municipalidades se establecieron para cada provincia canton y
parroquia. En la Constitucion de 1878 se instituyen las camaras provinciales y se suprimen las
municipalidades en las parroquias. Todos estos cambios no tuvieron ningin impacto en la
organizacion territorial para la Provincia del Carchi debido a que aiun se mantenia como un Cantéon
de Imbabura y para el momento solo habria un concejo municipal en Tulcan.

Entre tanto, la Constitucion de 1906 concede independencia a las municipalidades de los
demds poderes del Estado en el ejercicio de sus funciones privativas. En realidad, lo dnico que a
esta fecha tenian era vinculos directos con la Funcién Ejecutiva, mientras que la relacién con los
demds poderes del Estado era efimera.

En la Constitucion de 1929, se crea en cada capital de provincia el Consejo Provincial, con

atribuciones puntuales. Es la primera norma que reconoce la autonomia e independencia de las
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municipalidades. Para la época, seguramente se la consideraba como la dependencia territorial con
ciertas libertades de autogobierno con asidero en el campo administrativo.

La Constitucion de 1938 restablece el gobierno departamental y la autoridad del prefecto
y corregidor e incorpora los subprefectos. Se da una transformacién total del régimen seccional
dependiente y del régimen auténomo en el cual se crea la figura del consejo deliberante y agentes
comunales. El presidente de la reptiblica designaba a los alcaldes. A esta norma suprema se la
conoce como la “Constitucion Perdida”: debido a que no se publicé en el registro oficial, por un
golpe de estado que declara vigente la Constitucion de 1929.

La inestabilidad politica vuelve a hacerse presente: Alberto Enriquez Gallo, es designado
como Jefe Supremo entre el 23 de octubre de 1937 y el 10 de agosto de 1938; Manuel Maria
Borrero, asume de manera interina la Presidencia de la Republica entre el 10 de agosto y el 2 de
diciembre de 1938; Aurelio Mosquera Narvaez es designado Presidente Constitucional desde el 2
de diciembre de 1938 hasta el 17 de noviembre de 1939; Carlos Alberto Arroyo del Rio Presidente
del Senado, asume el mando del 17 de noviembre al 11 de diciembre de 1939; Andrés F. Cérdoba
Presidente de la Camara de Diputados fue nombrado Presidente Interino desde el 11 de diciembre
de 1939 hasta el 10 de agosto de 1940; Julio Enrique Moreno Pefiaherrera, Jefe del Senado fue
designado Presidente Interino, permanecio en el cargo entre el 10 de agosto y el 1 de septiembre
de 1940; Carlos Alberto del Rio, asume la Presidencia de manera constitucional el 1 de septiembre
de 1940 al 29 de mayo de 1944. Estos hechos fueron parte de las consecuencias politicas de la
Gran Depresion que también impacté a nuestro pais (Subsecretaria de Comunicacion, 2008).

Se destaca que desde la Constitucion de 1835 hasta la de 1946 el territorio del Estado se
divide en provincias cantones y parroquias; a partir de la Constitucion de 1967 se establece que el

territorio es indivisible y que tinicamente para el gobierno seccional se permite esta division. Cabe
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aclarar que la instituciéon de la division territorial se vincula e identifica con los Estados
Compuestos que propician la autonomia y la descentralizacién de una manera mds integral; en
tanto que en los Estados Unitarios mantienen ciertas limitaciones.

La autonomia que esta Constitucién garantizaba a los consejos provinciales, concejos
municipales y juntas parroquiales, tanto en lo econémico como en lo administrativo, no contrariaba
la obligacion de sujetarse al Plan General de Desarrollo. Las obras y servicios publicos nacionales,
provinciales y cantonales eran atendidos respectivamente por el Estado, el consejo provincial y el
concejo municipal, con una inminente duplicidad de esfuerzos sin resultados en la prestacion de
servicios y la construccion de obra publica; para ello se estipulaba que los fondos publicos se
distribuian considerando la capacidad productiva de las correspondientes circunscripciones, sus
necesidades y su coordinacion con las exigencias nacionales. Las rentas basicas se constituian por:
El diez por ciento del impuesto a la renta en cada provincia; impuestos a la propiedad urbana y a
las ventas finales realizadas dentro de cada cantdn; el impuesto predial rustico para las respectivas
parroquias rurales. Al no ser suficientes para financiar las demandas locales implica que siempre
se mantendra la dependencia del Estado central, por tanto, la autonomia financiera constituye un
mero formulismo sobre todo para los gobiernos pequefios como es el caso de los que se abordan
en este estudio, que no tienen capacidad para generar ingreso y ven acentuada la dependencia
financiera. Los GADs que tienen niveles de representatividad dada alguna coyuntura sociopolitica
pueden ejercer presion para que las trasferencias sean oportunas.

No obstante, la indivisibilidad del territorio nacional es ratificada en la constitucién de
1979, sin embargo, se hace énfasis que en el caso de los gobiernos seccionales se mantenian las

provincias cantones y parroquias como una estructura politica que no otorgan ni reducen
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territorios; bajo estos puntos de vista se entenderia que el desarrollo arménico y equitativo no
puede verse afectado por esta division.

Asi pues, en 1998 se aprueba la nueva Constitucion Politica, se inicia la descentralizacion
y la desconcentracién de una manera mds institucionalizada y formalizada; empieza por
establecerse las competencias del Gobierno Central, las cuales no eran susceptibles de
descentralizacion, entre ellas se mencionan la defensa y seguridad nacional, politica exterior,
politica econémica y tributaria, gestion del endeudamiento externo. Otros aspectos que se destacan
de esta norma constitucional, es la modificacion del sistema de transferencia de competencias por
un esquema voluntario para los gobiernos locales. Esto es lo que varios tratadistas constitucionales
lo han llamado como “descentralizacion a la carta”, vigente hasta el 2008. Esta evidente
contradiccion se justifica en la necesidad de retomar los postulados del Estado Minimo
acompafado de las politicas neoliberales impuestas por el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional.

En Ecuador, se vincula a la ingobernabilidad con la inestabilidad politica muy recurrente
demostrada por las constantes reformas constitucionales y permanentes cambios en los gobiernos
influenciadas por el elitismo, el caudillismo y el clientelismo. La carencia e inconsistencia de
politicas publicas con las realidades nacionales y subnacionales; asi como, la falta de proyectos
estratégicos de largo plazo que den sostenimiento al desarrollo social y el crecimiento econdmico.
Bajo estos puntos de vista, es evidente que las funciones del Estado y sobre todo la ejecutiva y la
legislativa se deslegitimen y con ello generen un déficit en la capacidad institucional. Las
demandas ciudadanas se reducen a un segundo plano; una cronica crisis fiscal, y gobiernos de baja
calidad, son otros elementos que abonan al subdesarrollo. En el caso de la Provincia del Carchi las

demandas ciudadanas no tienen eco por la poca representatividad, pero podria retomar un rol
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protagoénico debido a su ubicacion fronteriza, misma que pondria en un buen sitial politico a los
cantones de Bolivar, Montufar, Huaca y Tulcdn de manera independiente debido a que sus
territorios estan atravesados por la arteria vial principal que conecta a Ecuador con Colombia.

Ilustracion 36.

Trazabilidad de las reformas constitucionales 1830-2008

2008
1998

1979
1967

1946 1945
1938

1929

1906
1897

1884
1878

1869
1861
1852 1851
1845 1843
1835

Nota: Se presenta el legado histérico que, a pesar de mantener la unidad territorial, el
Estado convencionalmente se encontraba dividido en dos niveles en el seccional
dependiente y el régimen municipal.

Fuente: elaboracién propia.

La Constitucion del 2008 plantea que el Estado se organiza territorialmente en regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales; es decir que se incorpora un nivel que corresponde a las
regiones; del mismo modo establece que por razones de conservacion ambiental, étnico culturales
o de poblacién se pueden constituir regimenes especiales; esta denominacién también contenia la

Constitucién de 1998, de tal forma que dentro de la organizacion del Estado se visualiza del

siguiente modo:
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Tlustracion 37.

Formas de Organizacion Territorial

ORGANIZACION DEL TERRITORIO

. . . DISTRITOS
REGION AUTONOMA METROPOLITANOS
PROVINCIA . CIRCUNSCRIPCIONES
CANTON TERRITORIALES DE
PARROQUIA PUEBLOS Y
NACIONALIDADES

o GOBERNADOR
o JEFE POLITICO
o TENIENTE POLITICO

REGIMEN SECCIONAL REGIMEN AUTONOMO .
DEPENDIENTE ‘ DESCENTRALIZAD O ‘ REGIMES ESPECIALES

Nota: Presenta la organizacién del territorio en sus distintos regimenes Seccional dependiente,
auténomo descentralizado y regimenes especiales, a partir de los cuales se ejercita el régimen de
competencias

Fuente: elaboracion propia

En primer lugar, la representacion politica de la Funcién Ejecutiva graficada como el
régimen seccional dependiente, segin la tradicién constitucional estaba integrada por el
gobernador, el jefe y el teniente politico, dentro de los dmbitos provinciales, cantonales y
parroquiales, respectivamente; desde el punto de vista de la gobernanza y la gobernabilidad resulta
un contrasentido que confronta la descentralizacién y la desconcentracién que ostentan los
gobiernos subnacionales, por las interferencias en las competencias exclusivas asignadas a los
GAD’s.

Esta Constitucion también refiere que en las provincias debe existir un gobernador,
representante del presidente de la Republica, que coordina y controla las politicas y dirige las
actividades de funcionarios y representantes de la Funcién Ejecutiva. Algunos tratadistas del
derecho en el ambito constitucional y administrativo expresan que estas autoridades habrian
perdido vigencia al amparo de la norma suprema; citan que se encuentra pendiente la expedicién
de la Ley de Justicia de Paz segin las determinaciones del Art. 189 de la Constitucién de la

Republica; parte de sus atribuciones les corresponderian a las juntas parroquiales.
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De las competencias asignadas a los gobernadores en el Estatuto del Régimen Juridico
Administrativo de la Funcién Ejecutiva, ERJAFE (Asamblea Nacional del Ecuador, 2020) se
extraen aquellas que generan conflictos con los GAD’s: Expedir instructivos e impartir érdenes
para la proteccién del medio ambiente en casos de emergencia; promover la difusién de la cultura;
supervigilar los ramos de educacidn, asistencia, bienestar social, vivienda, sanidad y obras
publicas; fomentar la agricultura, la industria, el comercio y el turismo; velar por el buen manejo
de los bienes de dominio publico. Las mismas también les compete a los jefes y tenientes politicos
en las jurisdicciones cantonales y parroquiales.

El COOTAD dispone que ninguna funcidn del Estado ni autoridad extrafia podra interferir
en la autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos autbnomos descentralizados,
“salvo lo prescrito por la Constitucion y las leyes”. La “salvedad” a la que se hace alusion, genera
conflictos de autoridad entre los regimenes seccional dependiente y autonomo descentralizado.
Dada la jerarquia de las normas esta disposicion es prevaleciente sobre el ERJAFE.

En segundo lugar y en lo concerniente a las regiones autonomas; se estructuran a partir de
la unién de varias provincias; a pesar de haber transcurrido cerca de quince afios, no se ha puesto
en vigencia este nuevo modelo. Su incorporacion estaria orientada a subsanar el alto nivel de
fraccionamiento del Estado que produce una gran heterogeneidad politica que afectaria a su
eficiencia; se refiere adicionalmente que los servicios y la obra publica son indivisibles. Mientras
mas segmentacion exista, las posibilidades de instrumentar mecanismos de descentralizacion y de
desconcentracién aumentan; sin embargo, es necesario el acompafiamiento de procesos de
fortalecimiento de las capacidades institucionales sin perder de vista la dimension nacional. En
este sentido se menciona que la provincia del Carchi presta las condiciones para establecer modelos

de fortalecimiento institucional, debido a su alto nivel de fraccionamiento en una extension
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territorial pequefia y las caracteristicas homogéneas en cuanto a aspectos socioculturales,
demograficos, histéricos y geograficos.

La autonomia de los entes locales en los Estados Unitarios tiene grandes limitaciones en
comparacién a las estructuras federales, donde es posible encontrar constituciones Yy
ordenamientos juridicos locales. El nivel jerdrquico de las normas se estructura a partir de: la
Constitucion; los Tratados y Convenios Internacionales; las Leyes Orgdnicas, Especiales y
Generales; las normas regionales y ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las
ordenanzas municipales; los acuerdos y las resoluciones; los demds actos; y, decisiones de los
poderes publicos. Las ordenanzas y resoluciones que se emanan desde los 6rganos legislativos
locales tienen vigencia unicamente en el dmbito de sus competencias exclusivas, son normas
subordinadas a los reglamentos dictados desde el ejecutivo nacional, que permiten operativizar las
leyes dictaminadas desde la legislacion nacional.

La descentralizacién es hoy una tendencia y por lo tanto una estrategia para la
administracion del Estado; sin embargo, debe sustentarse en la coyuntura y realidades de cada
circunscripcion territorial, entre las cuales se debe tomar en cuenta las capacidades y limitaciones
financieras e institucionales, el contexto historico cultural, la participacion social, entre otras.
Implica asignar a los entes locales publicos un grado de autonomia inmersa en las facultades
normativas, de tal manera que puedan atender sus demandas. Siendo Ecuador un Estado Unitario
las leyes locales resultarian un contrasentido, quedando restringida la descentralizacién a aspectos
administrativos y no politicos.

Su fraccionamiento convencional ha generado impactos negativos en la prestacion de
servicios, asi como en la construccion de obra publica, basicamente por estas barreras fronterizas

inaplicables en un Estado Unitario. Los actores politicos sienten temor de cooperar en la dotacion
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de servicios entre las vecindades, debido a que esta contribucién es considerada como inadecuada
y fuera de sus competencias por parte de los 6rganos de control como la Contraloria General del
Estado. Para presentar de manera mds grafica esta situacion, se menciona que existen casos donde
la infraestructura de agua potable y alcantarillado concluyen donde termina la circunscripcion
territorial de un GAD y no puede extenderse a una comunidad vecina; lo cual es ineficiente desde
el punto de vista de la inversion publica. Deberian plantearse acuerdos a nivel de actores politicos
responsables de la gestion legislativa y ejecutiva que operativicen y garanticen un eficiente
aprovechamiento de los recursos que finalmente corresponden al mismo Estado.

En tercer orden se presentan los regimenes especiales que aparecen en la Constitucion de
1998, con la denominacion de circunscripciones territoriales con fines de agrupamiento €tnico. La
Constitucion del 2008 instituye esta figura como instrumento de la gobernanza; plantea el
reconocimiento de las circunscripciones territoriales indigenas y pluriculturales como regimenes
especiales. Del mismo modo ratifica que en el marco de la organizacion politico-administrativa
podran conformarse circunscripciones indigenas o afroecuatorianas, con las competencias del
gobierno territorial autbnomo, regidos por principios de interculturalidad, plurinacionalidad y los
derechos colectivos. Asi mismo establece que las parroquias, cantones o provincias conformados
mayoritariamente por comunidades, pueblos o nacionalidades indigenas, afroecuatorianos,
montubios o ancestrales podrdn adoptar este régimen mediante consulta popular. La ley no ha
establecido hasta la fecha las competencias de los gobiernos territoriales.

Existen grandes demandas sobre todo de pueblos y nacionalidades indigenas, respecto de
la autonomia del territorio y manejo de recursos estratégicos, auspiciados por ONG's,
ambientalistas, asi como agrupaciones politicas con discursos regionalistas autonomistas, que han

pretendido ampliar su base social y politica. Segun la distribucion étnica de la Provincia la mayor
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posibilidad de construir régimen especial estaria en el grupo étnico afroecuatoriano ubicado en los
valles del Chota y la Concepcidn correspondientes a los Cantones de Bolivar y Mira. Por su parte
también podrian sumarse como circunscripciones afroecuatorianas las Parroquias rurales de
Ambuqui, Cahuasqui, Salinas, la Carolina y formar una gran mancomunidad entre las Provincias
de Imbabura y Carchi que abarcaria los Valles de Chota, Salinas y Concepcion.

Ilustracion 38.

Grupos étnicos Carchi (INEC, 2022)

i i 027 I — 014
| . ]

INDIGENA AFROECUATORIANO/A MONTUBIO/A MESTIZO/A BLANCO/A OTRO/A

Nota: Distribucién de la poblacién del Carchi por Etnias segun la proyeccion del INEC del 2010 al
2022
Fuente: elaboracién propia

La gobernabilidad, constituye un instrumento para el desarrollo comunitario, que debe
partir de la intervencidn de distintos actores sociales. El modelo de descentralizacién establecido
en la Constitucion del 2008 y el Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacién, apuntan al concepto de desarrollo de la descentralizacién administrativa, sobre
la descentralizacidn politica, que ha influido en la forma de gobierno mas no en la forma de Estado.
Este esquema se centra en la estrategia de transferencia de competencias de la Administracion
Puablica Central y no en la transferencia de potestades estatales legislativas jurisdiccionales, que

caracteriza en cambio, a la descentralizacion politica en estados federales.
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4.3.2 En el Marco del Régimen Seccional Autonomo Descentralizado

En primer lugar, la Ley de Régimen Provincial que se puso en vigencia después de ciento
treinta y nueve afios de la instauracion del régimen interno (1969); declara que las provincias son
entidades de derecho ptblico con personeria juridica para la realizacion de sus actos; su &mbito de
accion se limita exclusivamente al drea rural. El prefecto su representante legal, es responsable de
coordinar acciones entre el Gobierno Central y Gobiernos Municipales. El conflicto de
competencias que se empezaba a generar con los municipios por falta de claridad en las dreas de
accion, sobre todo con un proceso administrativo fraccionado, no permitia eficiencia y eficacia en
la prestacion de servicios y construccion de obra publica.

En segundo lugar, la Ley de Régimen Municipal se habria instituido en 1830, sin embargo,
en 1971 toma impulso, sobre todo por los conflictos limitrofes entre gobiernos subnacionales, asi
como también por las discrepancias con otros poderes del Estado en las atribuciones conferidas.
Por ventaja en la Provincia del Carchi no se han presentado situaciones como estas; a nivel de pais
los conflictos territoriales superan los 700. Adicionalmente se pretendia generar un instrumento
con mayor énfasis en la atencion de las necesidades locales. Esta situacion favorece la introduccion
en los modelos de fortalecimiento institucional estrategias de mancomunamiento Yy
circunscripciones territoriales conjuntas entre parroquias o cantones.

En otro orden, del estudio comparativo de las facultades de los consejos provinciales y
concejos municipales se desprende la falta de prolijidad del legislador al duplicar sus gestiones en
aspectos relacionados con: la obra publica; al municipio le compete realizar el planeamiento y al
consejo provincial la construccion. En el servicio eléctrico el municipio realiza la dotacion y

mantenimiento del alumbrado publico y el consejo provincial es el responsable de 1a electrificacion
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en general. En cuanto al turismo ambos entes locales deben fomentarlo, sin tener claridad sobre su
alcance.

Segin el Régimen Municipal el municipio debe propiciar la convivencia arménica de sus
vecinos mediante el impulso de acciones como la dotacion de sistemas de alcantarillado; el aseo,
embellecimiento, reglamentacién y control del uso del suelo y espacio publico; cuidado de la
moralidad y costumbres; provision de servicio de cementerios, mataderos y plazas de mercado. En
tanto que los consejos provinciales mantienen la exclusividad sobre: la construccién de carreteras,
electrificacion; la explotacion y fomento de fuentes de produccion; fomento de la educacion. Estas
facultades tenian mas relacion con los procesos productivos; mientras que el municipio tuvo mayor
prevalencia en los asuntos sociales.

En tercer lugar, la Ley de Juntas Parroquiales asigna a estos entes plenas facultades de
coordinacion; esta consideracion no garantiza que los entes de nivel superior como municipios y
consejos provinciales asuman la responsabilidad de ejecucion. Por otro lado, se le asigna la
capacidad de planificacion del desarrollo local, que debe escalar hacia los niveles superiores para
su ejecucion. En este contexto, las juntas parroquiales son el nivel de gobierno local con menores
capacidades autonomicas y normativas. Gran parte de sus competencias se ejercian en
coordinacion con los gobiernos provinciales y cantonales. La ejecucion de planes de desarrollo se
circunscribe a la delegacion. Las asambleas parroquiales constituian un elemento de la gobernanza
con las mismas limitaciones ya que no pueden funcionar de manera aislada.

En este sentido, se evidencia una superposicion de funciones entre los consejos
provinciales y las juntas parroquiales, que tienen como campo de actuacion el sector rural. El hecho
de que carezcan de recursos y de competencias hizo que su poder de accidn tenga serias

limitaciones. Las deficiencias relacionadas con la estructura politico-administrativa del Estado, no
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se han superado, pese a las constantes reformas constitucionales, mas bien han agravado la
situacion del desarrollo. Se percibe que trataron de enmendarse con la Constitucion del 2008, sobre
todo con la consolidacién de las normas fraccionadas que trataban de forma separada los campos
de actuaciéon de cada nivel de gobierno subnacional con las Leyes de Régimen Provincial,
Municipal y Parroquial en el Cdédigo Orgéanico de Organizaciéon Territorial Autonomia y
Descentralizacion y la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo.

4.3.3 En el Contexto Neoliberal

Con la Ley de Modernizacion del Estado, se hacia eco del discurso politico de incrementar
los niveles de “eficiencia, agilidad y productividad™; propiciando la participacién del sector
privado en la prestacion de servicios publicos de agua potable, riego, saneamiento, energia
eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, puertos, trenes y aeropuertos, servicio postal, a través de
concesiones, asociaciones, capitalizaciones, traspaso de la propiedad o paquete accionario del
Estado al sector privado o cualquier otra forma contractual, asi como la exploracion y explotacion
de los recursos naturales por empresas publicas de economia mixtas o privadas.

Los ambitos de aplicacién de esta ley se contextualizaban en tres componentes: la
racionalizacion de la estructura administrativa y econdmica del sector ptiblico; la descentralizacion
y desconcentracion de las actividades; y, la desmonopolizacion y privatizacion de los servicios
publicos y de las actividades econdmicas asumidas por el Estado. Tenia como 6rgano responsable
al Consejo Nacional de Modernizacion del Estado, CONAM.

Con esta norma se concretiza la reforma neoliberal, sustentada en el denominado Consenso
de Washington que establecié un conjunto de medidas de politica econémica impuestas por el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial a los paises del sur durante los afios 70 con el

proposito de enfrentar la crisis econdmica producida en esta época.
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Los procesos dispuestos en todos los ambitos fueron un fracaso en cuanto a la
racionalizacién de la estructura administrativa y econdémica del sector publico, se ejecutaron
supresion de puestos y compra de renuncias, que posteriormente se volvieron a crear en mayor
grado. En cuanto a la descentralizacién y desconcentracién de las actividades, se eliminaron
algunas entidades publicas que el en caso de los sectores productivos de la ruralidad quedaron a la
deriva y sin apoyo ya que se pretendia asignar estas competencias a los gobiernos seccionales, sin
facilitarles los recursos y sin la transferencia de conocimientos; entre estas instituciones se
mencionan al Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias, Instituto Ecuatoriano de Recursos
Hidraulicos, entre otros. Respecto de la desmonopolizacion y privatizacion de los servicios
publicos y de las actividades econdmicas asumidas por el Estado se pretendio la privatizacion de
los sectores de telecomunicaciones y eléctrico, siendo un rotundo fracaso, con grandes costos para
el Estado.

Concomitantemente y ante las fallidas politicas neoliberales, dispuestas en la Ley de
Modernizacion, se emite la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y Participacion Social
con la cual se impulsaba la descentralizacion y la desconcentracion, en un concepto de “Estado
descentralizado”. No hace ninguna referencia de la autonomia. En cuanto a la participacion social
es muy limitada desde el punto de vista de la gobernanza, ya que en la misma involucra inicamente
a comités y federaciones barriales y juntas parroquiales rurales, excluyendo otros actores sociales.
Uno de los propositos de esta ley era corregir y evitar la superposicion de funciones que se habian
propiciado en legislaciones anteriores desde el gobierno central hacia los gobiernos intermedios y
locales. Otro de sus cometidos fue propiciar la autogestion de las fuerzas sociales y comunitarias
y el fortalecimiento del régimen seccional autébnomo, mediante la transferencia de funciones y

facultades, situacion que no es posible si no se acompafia de recursos financieros, transferencia de
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tecnologia y de conocimientos. Por otro lado, no se toma en cuenta al mercado y al tercer sector
como actores fundamentales de la gobernanza. De hecho, muchos intentos parecidos han resultado
un fracaso debido a que desde los mentores politicos se considera que estos cometidos
tecnocraticos bastan con la emision de decretos o de cualquier otra norma.

4.3.4 Deficiencias en la Organizacion Territorial de los Gobiernos Autonomos

Descentralizados de la Provincia del Carchi.

Para que un proceso de descentralizacion funcione dentro de un pais como el Ecuador,
altamente fraccionado y con multiples falencias administrativas, politicas y econdmicas, sin duda
se requieren de varios elementos que permitan el acople paulatino de la descentralizacién a las
capacidades de cada gobierno autonomo, toda vez que un proceso como estos no funciona
unicamente bajo las voluntades y buenos deseos de las autoridades, sino también bajo un esquema
democratico de planificacion, coordinacion y participacion.

De cara a los problemas referidos en lo estructural, no es adecuado desde este proceso de
investigacion plantear alternativas orientadas a subsanar tales condiciones, siendo por tanto un
escenario propicio referirse a los aspectos de coyuntura que permitan fortalecer la capacidad de
gestion para instrumentar y adecuar el ejercicio de sus competencias a los problemas y realidades

de su territorio.

Se estima que esta organizacién administrativa deberia mantenerse firme para que la
planificacién de largo plazo tenga asidero en el territorio y que a partir de la misma se puedan
construir regimenes especiales como una estrategia para el desarrollo territorial, dadas las
caracteristicas comunes y las buenas relaciones entre las vecindades.

Dentro del andlisis se considera que un mecanismo para subsanar este débil

fraccionamiento del Estado con las consabidas consecuencias es la incorporacion de las regiones
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y la constitucion de los regimenes especiales. La carta politica sitia otra estrategia en el sentido de

que: Dos 0 mds regiones, provincias, cantones o parroquias contiguas podran agruparse y formar

mancomunidades, con la finalidad de mejorar la gestiéon de sus competencias y favorecer sus

procesos de integracion. A pesar de que se determina que su creacion, estructura y administracion

serdn reguladas por la ley, muy pocas mancomunidades se han establecido, en el caso de la zona

de estudio se tiene como referencia:

a)

b)

La Mancomunidad para la Gestiéon Descentralizada de la Competencia de Transito,
Transporte Terrestre y Seguridad Vial de la Region Norte, de la que forman parte los
gobiernos Municipales de: Bolivar, Espejo, Mira, San Pedro de Huaca, Montufar, (Carchi);
Antonio Ante, Otavalo, Pimampiro, San Miguel de Urcuqui, San Miguel de Ibarra, Pedro
Moncayo, Cotacachi (Imbabura); San Lorenzo del Pallén, Eloy Alfaro, y Rio Verde
(Esmeraldas). Sobre esta competencia no forma parte el Municipio de Tulcan. (Consejo
Nacional de Competencias, 2021).

Mancomunidad de Gobiernos Auténomos Descentralizados Provinciales del Norte del
Ecuador, integrada por Los GAD’s provinciales de: Carchi, Sucumbios, Esmeraldas e
Imbabura. Su propdsito es gestionar las competencias exclusivas de cooperacion
internacional; fomento productivo; sistema vial; gestion ambiental; sistemas de riego;
obras en cuencas y microcuencas. En este sentido, se puede evidenciar que la planificacion
del desarrollo que es el eje principal sobre el cual deberia instrumentarse el proceso
cooperativo no forma parte de este. (Consejo Nacional de Competencias, 2021).
Consorcios de Gobiernos Auténomos Descentralizados Provinciales y Municipales del
Norte del Pais CONNOR, del cual forman parte Los GAD’s provinciales de: Esmeraldas,

Napo y Sucumbios; GAD Municipales de: Pimampiro, Tulcdn, San Pedro de Huaca,
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Montufar, Esmeraldas, Quinindé, Atacames, Muisne, Rio Verde, Eloy Alfaro, San
Lorenzo, Quijos, Carlos Julio Arosemena Tola, Sucumbios, Cascales, Loreto y Cayambe.
Su propdsito es gestionar planes, programas y proyectos comunes en las dreas de:
desarrollo comunitario, turistico y social, desarrollo econdmico, servicios basicos:
infraestructura y equipamiento; gestion ambiental y planificacion territorial; Cooperacion
Internacional. Mira, Bolivar y Espejo, no forman parte de este consorcio (Consejo Nacional
de Competencias, 2021).
Con el propdsito de evaluar aspectos relacionados con la gestion administrativa, financiera
y de gobernanza, de las mancomunidades y el consorcio vigentes, se toma como referencia el
Informe de Evaluacion de Mancomunidades y Consorcios (Consejo Nacional de Competencias,
2018); en el cual se plantea que el desarrollo y la gestion administrativa, es un desafio para que las
mancomunidades puedan alcanzar niveles 6ptimos de eficacia, eficiencia y efectividad, siendo
necesario con estos propositos la aplicacion de herramientas de desarrollo organizacional, gestion
y optimizacion del talento humano, asi como uso e implementacion de herramientas y sistemas
informéaticos de gobierno electronico, que deben consolidarse en el Estatuto de Gestion
Organizacional por Procesos en el marco del modelo de reestructuracion de la gestion publica. Los
resultados de la evaluacion arrojan que tan solo el 7,9% de las mancomunidades dispone de este
instrumento, dentro de las cuales se encuentra MOVILDENOR; el 21,1% ain mantiene el
Reglamento Organico Funcional, entre tanto que el 39,5% dispone de los dos instrumentos; y, el
31,6% no cuenta con ninguno de los dos, entre ellos estd la Mancomunidad del Norte. El 30,3%
de las mancomunidades dispone de un manual de valoracién y clasificacion de puestos; sobre este

documento no existe ninguna referencia en las dos entidades.
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Entre las dificultades para el sostenimiento de los procesos de mancomunidad son: rotacion
de personal debido a las reorganizaciones administrativas internas, finalizacién de contratos de
servicios por las disposiciones de la Ley Orgéanica de Servicio Publico en cuanto a la duracién
maxima de dos afios; lo critico es que se vuelve a contratar nuevamente a otras personas
incrementando los costos de reclutamiento y perdiendo la curva de aprendizaje de quienes son
liquidados. En esa linea, se considerd importante establecer la relacion de dependencia del personal
de cada mancomunidad.

En cuanto a la gestion financiera y puntualmente a la ejecucion presupuestaria del gasto
corriente e inversion se identifica que existen deficiencias en la ejecucion de proyectos de inversion
y de gasto corriente; no logran ejecutar sus proyectos o en su defecto proyectaron contrataciones
que no se llevan a cabo. Se evidencian inconsistencias en la programacion y ejecucion
presupuestaria; esto produce resistencias de Los GAD’s miembros en realizar contribuciones,
asumiendo que las mancomunidades no se encuentran capacitadas para ejecutar la planificacion
de manera consistente, postergando las necesidades sociales de la poblaciéon. También generan
referencias negativas en los cooperantes internacionales por su limitada capacidad institucional.

Con relacion a la gobernanza, se plantea que la misma constituye una condicién para la
cohesion territorial, que debe concretarse con la participacion de los distintos actores de los
sectores publicos, privado y de la sociedad civil. El reto principal para una buena gobernanza
territorial es la generacidn de condiciones favorables para el desarrollo de acciones conjuntas. En
el caso de las mancomunidades, esta el reconocimiento de: autoridades de los GAD’s miembros,
poblacion del territorio mancomunado y capacidades de la mancomunidad para solventar

demandas sociales de manera integral. Entre las causas que limitan el cumplimiento de objetivos



266

se mencionan: la escasa voluntad politica de las autoridades; falta de recursos econémicos; v,
limitado fortalecimiento institucional en la gestion de la competencia.

En lo que se refiere a la evaluacion del desarrollo institucional y la gestién administrativa
de los consorcios; el 75% de ellos cuentan con un Reglamento Orgdnico Funcional; el 50% cuenta
con un Estatuto de Gestién Organizacional por Procesos y tan solo un consorcio (COMAGA)
dispone del manual de valoracién y clasificaciéon de puestos; en el consorcio CONNOR, se
encuentra en la fase de aprobacion. En lo que refiere a la relacion de dependencia del personal, el

64,3% es de nombramiento y el 35,7% es de contrato.
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CAPITULO V
S  MODELOS DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
En este apartado se propone estructurar el marco tedrico conceptual del modelo de
fortalecimiento institucional, vinculdndolo con estrategias de la gobernanza, la gobernabilidad y

el neo institucionalismo.

5.1 El Fortalecimiento Institucional de los GAD’s en el Ecuador en el Marco del

Institucionalismo Normativo.

Es preciso evaluar los alcances del desarrollo institucional y del fortalecimiento
institucional con el propdsito de determinar sus impactos. Para (Vargas, 2013) El desarrollo
institucional abarca un conjunto de aspectos relacionados con la institucion en su conjunto, entre
ellos se refieren a la estructura organizativa, la cultura institucional, los sistemas de gestion, la
capacidad de recursos humanos, entre otros. Por su parte el fortalecimiento institucional se centra
en aspectos puntuales y concretos que requieren mejoras, dentro de los cuales se mencionan: la
transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana.

Para la (Universidad de Guadalajara , 2012) el desarrollo institucional es el cambio
planificado, sistemdtico y coordinado que instrumentan las instituciones a fin de incrementar los
niveles de calidad, equidad y pertinencia. Con este proposito, se plantea la necesidad de modificar
los procesos y su estructura institucional. En cuanto al fortalecimiento institucional, (Uphoff,
1986); lo define como la creacion o fortalecimiento de la capacidad institucional, a partir de lo
cual se puede generar, asignar y utilizar los recursos institucionales (humanos, materiales y
financieros) con mayor eficacia, de tal forma que la realizacion de los objetivos tenga mayores
niveles de certeza y sostenibilidad en el tiempo. Asi mismo (Buyk, 1991) le atribuye al desarrollo

institucional la capacidad de crear o reforzar las capacidades organizacionales para generar,
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asignar y usar los recursos humanos y financieros que viabilicen el logro de los objetivos de
desarrollo.

En tanto que para (North, 1993), el desarrollo institucional es un mecanismo de
fortalecimiento de las capacidades de la gobernanza y la gobernabilidad, a las que considera como
procesos politicos que contribuyen a las reformas de las instituciones politicas y del Estado. Segin
(Lahera, 2004), este se enfoca mds en las reformas institucionales centradas en las politicas e
incentivos para mejorar la entrega de servicios, caracterizadas por ser de largo plazo y muy
costosas. Algunas veces se inmiscuyen en reformas organizacionales que tienen que ver con las
estructuras, los recursos humanos y los sistemas organizacionales.

En cuanto al fortalecimiento institucional, el (Colomé, 2010); considera que es el proceso
por el cual las organizaciones, instituciones y autoridades locales, adquiere capacidades para
ejercer sus responsabilidades, fijar objetivos y poner en practica los medios necesarios para
alcanzarlos, dentro del ambito de sus competencias.

Retomando al Fortalecimiento Institucional (Serra, 2008) lo define como el conjunto de
medidas orientadas a mejorar el funcionamiento; la calidad de las instituciones; y, la disposicion
de politicas de cohesion social, que garanticen la convivencia y bienestar de la ciudadania. Asi
mismo, refiere que enfoques como la Gestion para Resultados (GPR), determina que la calidad y
fortaleza de las instituciones se basan en su capacidad para manejar el ciclo de gestion de las
politicas publicas. Con este propoésito las instituciones de gobierno deben disefiar y gestionar

cuatro bloques basicos que deben incorporarse en el ciclo de la gestion:
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Ilustracion 39.

Componentes del Ciclo de Gestion

Provision y prestacion

. . Estrategia
Modelo de Ciudad de calidad de los e8!
servicios S u Ul ()
eDisefio del modelo de e Ejercicio deI_ I[cllerazgo eDisefio de la Evaluacion de la
ciudad o de localidad local y provision y estrategia econémica accién publica,

prestacion de calidad de
los servicios publicos,
econdmicos y sociales de
su competencia y

de intervencion del
sector publico local
(fiscalidad y gasto

y de estrategias

rendicién de
publicas y privadas.

cuentas analisis de
eficacia y redisefio

aseguramiento de la publico) y gestion 10
aportacién de las otras presupuestaria de la actuacion
administraciones operativa.

publicas.

Nota: Los componentes del ciclo de gestién constituyen la base sobre los cuales se construird el
modelo de fortalecimiento institucional.
Fuente: elaboracion propia

Uno de los elementos que diferencia cualquier modelo de Fortalecimiento Institucional con
el de los gobiernos locales es el Modelo de Ciudad. Los demds pueden considerarse de comiin
aplicacion, aunque en su descripcidn se van a abordar algunos que tienen un caricter especifico.
De modo que no se pueden abordar sin que previamente se haga una contextualizacién y
entendimiento del ciclo de gestion con cada uno de sus elementos.

En tanto que (Barahona, 2015) refiere que la administracién publica y sus entidades estan
expuestas a situaciones complejas que se derivan de la ley que las instituye. Llevar a cabo un
proceso de fortalecimiento, implica, evaluar las limitaciones y oportunidades definidos y
generados por la normativa; del mismo modo, es necesario tomar en cuenta los encargos
programaticos recibidos del gobierno. De manera periddica se deben realizar procesos de
planificacion estratégica, que permitan comprender de mejor manera, las fortalezas, debilidades,
amenazas y oportunidades para encuadrarlos en la gestion institucional y redefinir los marcos
legales que les instituyen.

En este mismo sentido, (Barahona, 2015), plantea que los procesos de planificacion

estratégica pueden contener iniciativas de fortalecimiento institucional; cada institucioén dispone
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de recursos financieros, de infraestructura y de personal, que le permite realizar sus tareas. Las
brechas entre dichas disponibilidades y lo requerido, podria traducirse en facilitadores u obstaculos
que dificultan un proceso de fortalecimiento. Uno de los elementos complejos en este orden es el
entendimiento de la cultura organizacional; no conocerla o no comprender sus caracteristicas, su
origen, su historia, sus actores mds relevantes, sus practicas y estilos de gobierno, puede conducir
al fracaso de cualquier proceso en este sentido.

El fortalecimiento institucional se instrumenta a partir de algunas fases. (Barahona, 2015),
refiere que: En primer término, se debe garantizar la comunicacion; de tal suerte que se puedan
identificar las brechas entre lo que se realiza y lo que la entidad desearia. En segundo término, se
encuentra el desarrollo de un proceso formal de planificacion estratégica; esto permitiria precisar
los valores institucionales; la vision y mision; los encargos politicos programaéticos recibidos; los
objetivos estratégicos a lograr; su expresion en ejes estratégicos del desarrollo y la identificacion
de las lineas de trabajo a implementar. A partir de ellas, se deberian identificar proyectos, asi como
definir sistemas de seguimiento y monitoreo. Finalmente, serd necesario sefialar los resultados
esperados en cada linea de trabajo y la forma como se realizaria la evaluacién de los logros en
términos de lo definido en cada proyecto, con relacion a cada objetivo estratégico.

Segtin el (World Bank, 1987), en muchas ocasiones estos se confian a consultores externos
que ofrecen propuestas tedricas basadas en estudios de FODA, de climas laborales, analisis de
procesos de trabajo. Todo esto es correcto si se hace con el acompafiamiento de los directivos que
deben conducirlos y ser asistidos por expertos externos, pero no delegarlos. Podrian obtenerse
interesantes propuestas, pero no lograran cambiar las préicticas de trabajo, que son las que sustentan

cualquier fortalecimiento.
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Otro aspecto para destacar es lo mencionado por (Herndndez, 2011).para quien, el
fortalecimiento institucional en los gobiernos locales debe tener concordancia con los mecanismos
de descentralizacién y coordinacién multinivel que constituyen un soporte para la gobernanza
democritica; por su intermedio se busca fortalecer las capacidades estatales y relaciones con
distintos actores sociales, lo cual contribuye a la construccién de proyectos comunes. Bajo estos
argumentos se pone de manifiesto la existencia de un dualismo institucional, donde la formalidad
democritica es ineficiente dando lugar a la generacién de instituciones informales. El
fortalecimiento del aparato estatal en los niveles locales de gobierno, ademaés de la funcionalidad
de las instituciones formales, implica también la consolidacion de una masa critica de ciudadanos
que deben involucrarse en la accién publica, de tal forma que el uso de vias informales no
democraticas se desmantelen debido a que sus costos de transaccion son muy elevados, asi como
se evidencia un incremento de la corrupcion, baja calidad de los servicios publicos, alta presion y
rechazo social.

Otra situacion es la aparicion de modelos clientelares y patrimonialistas que trabajan por
medio de relaciones horizontales de beneficio mutuo, con niveles de negociacion exclusivas entre
élites que capturan el aparato estatal. Esto obliga a los ciudadanos a formar parte de redes
clientelares a tal de recibir los beneficios estatales.

Por la complejidad y heterogeneidad en los contextos donde se integran las reformas
locales, el rol del aparato estatal y el nivel local de gobierno, se convierte en un punto fundamental
para la consolidacién de las reformas democraticas. (Herndndez, 2011) las denomind “redes
exclusivas de interaccion” con un mayor énfasis en la interaccion desigual y jerarquizada de los
mecanismos clientelares y patrimonialistas. Existen tres puntos de disefio institucional que

permitirian el fortalecimiento local en términos de inclusion social y construccion de ciudadania:
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La autonomia local, la gobernanza deliberativa y la coordinacién multinivel. En cuanto a
la autonomia local, refiere la necesidad de profundizar la descentralizacion, en lo politico, fiscal,
administrativo. Por tanto, no se pretende convertir a los gobiernos locales o subnacionales en
feudos independientes, sino en establecer niveles minimos de autogestion en aras de contar con
una administracion local que se adapte a su contexto sociopolitico, asi como se pueda sacar
provecho de su proximidad con la ciudadania.

Cuando hablamos de Gobernanza no nos referimos tnicamente a las relaciones entre
sectores de la sociedad, sino a la adopcion de mecanismos inclusivos y participativos que permitan
la deliberacion entre los actores sociales. Logicamente, para que este tipo de interaccion se logre,
se necesita tanto de una capacidad de accién como un nivel de confianza minima al interior de la
sociedad civil y de esta frente a las instituciones formales. El papel de los gobiernos locales como
primus inter pares es fundamental en este sentido, dadas sus capacidades naturales de liderazgo
social. Para que exista una deliberacién social de objetivos comunes es indispensable la
consolidacion de un gobierno local abierto, transparente, que rinda cuentas a la comunidad, y que
establezca las reglas claras, abiertas y explicitas de interaccion entre los actores sociales.

Por ultimo, la coordinacién multinivel implica hablar de la claridad y coherencia interna
del aparato estatal en su conjunto. En paises con distintos niveles de gobierno, con una
descentralizacion, en la mayoria de los casos, con competencias compartidas, y con altos niveles
de “pluralismo institucional” es indiscutible la existencia de un minimo de coordinacién entre los
distintos niveles de gobierno, basados en la solidaridad y la cooperacion.

Para los gobiernos locales rurales y periféricos, donde sus capacidades son limitadas, con
una dependencia del nivel subnacional y del propio gobierno central; es indispensable la existencia

de una base burocritica profesionalizada que permita llevar a cabo interacciones multinivel y
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consolidar mecanismos de coordinacién efectivos que eviten la duplicidad de funciones, la
acumulacidén de beneficios en pocos territorios y la desatencion de poblaciones marginales.

El COOTAD, (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010); menciona que con el propdsito de
determinar las condiciones adecuadas para el ejercicio de las competencias con eficiencia, eficacia,
participacion, articulacién intergubernamental y transparencia; se debe desarrollar un proceso de
Fortalecimiento Institucional a través de planes de asistencia técnica, capacitacion y formacion, en
areas como planificacion, finanzas publicas, gestion de servicios, tecnologia, entre otras.

Por su parte, el (Consejo Nacional de Competencias, 2013), plantea que el Fortalecimiento
Institucional es el proceso de desarrollo de las capacidades institucionales de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados para el ejercicio de sus competencias y prestacion de servicios de
manera eficaz, eficiente, participativa, transparente y articulada. Con este proposito, durante la
presidencia de Rafael Correa, se desarrolla el Proyecto de “Fortalecimiento Institucional al proceso
de Descentralizacion”. Se aduce que los GAD’s acrecientan niveles de ineficacia e insuficientes
capacidades institucionales. Con el fin de solventarlas se han identificado dos éreas para el
fortalecimiento (General y Especifica). En la primera se determina la necesidad de incrementar las
capacidades en los procesos y mecanismos de gestion para un adecuado ejercicio del gobierno y
la administracion publica en el dambito territorial. Con la segunda, se busca robustecer las
capacidades y conocimientos particulares necesarios para asumir y consolidar el ejercicio de las
competencias y prestar servicios o productos descentralizados de manera adecuada.

En otro orden, el (Consejo Nacional de Competencias, 2014); plantea que en el
Fortalecimiento Institucional se deben introducir: Modelos organizacionales; las caracteristicas de
los procesos de gestion; estdndares de calidad para la prestacién de servicios; y, experiencias

nacionales e internacionales exitosas de gestion de competencias. Bajo estas premisas, se aduce
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que el fortalecimiento no debe limitarse al desarrollo de capacidades individuales con procesos de
formacidén y capacitacion; sino al desarrollo de capacidades institucionales mediante la adopcién
0 mejoramiento de procesos; procedimientos; mecanismos de trabajo; asi como, en la adquisicién
de valores y una cultura organizacional que potencie un mejor desempefio e implementacién de
servicios de calidad. Es necesario, ademas, se considere la posibilidad de desarrollar capacidades
para el ejercicio de las facultades de rectoria, planificacién, control y regulacién; y no solamente
la de gestion que se plasma en la prestacion de productos o servicios.
5.2 Sinopsis de la Capacidad Estatal y el Fortalecimiento Institucional

Existen similitudes entre Capacidad Estatal y Fortalecimiento Institucional; de forma
andloga, ambas se refieren a una serie de mecanismos que permiten el mejoramiento y
fortalecimiento de las estructuras y funciones del gobierno y las instituciones. De tal modo que
con los siguientes planteamientos se pretende ofrecer una vision més clara de estas dimensiones.

(Serra, 2008); elaboré el documento “Fortalecimiento Institucional de los Gobiernos
Locales”, con el aporte de la Cooperaciéon Descentralizada Publica de la Unién Europea para
América Latina, de donde se abstraen los siguientes componentes:

Iustracion 40.
Componentes del Fortalecimiento Institucional

/ Ciclo de

Gestion

Interaccione
s

Fortalecimineto
Institucional

* Factores
Criticos

Nota: Componentes del fortalecimiento institucional segiin el modelo desarrollado por (Serra,
2008)
Fuente: elaboracién propia
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5.2.1 Fortalecimiento Institucional y Ciclo de Gestion

Para (Serra, 2008), estos instrumentos se fundamentan en la necesidad de desarrollar
procesos de capacitacién para que el Estado y sus organizaciones sean competentes para ofrecer a
la sociedad lo que ella espera de las instituciones publicas. Es necesario identificar las expectativas
sociales y formular los planes de gobierno, incluyendo la evaluacion y la rendicion de cuentas. De
alli su vinculacién con la gobernanza.

De igual forma, se manifiesta que las capacidades en las organizaciones locales como es el
caso de Los GAD s surgen de dos fuentes: Aquellas que son generadas y construidas por la propia
institucion, que forman parte de las variables dependientes y otras que proceden del medio
ambiente, es decir, corresponden a variables independientes. El nivel de fortaleza va a depender
de la disponibilidad o carencia de estas capacidades. En consecuencia, la aplicacion del Sistema
de Analisis de Capacidad Institucional (SADCI), es imperativo en la determinacion del grado de
fortaleza institucional, las cuales son especificas y particulares para cada caso y por tanto no son
susceptibles de adopcion o de generalizaciones por mds cercania geografica, sociolégica o de
cualquier otra indole.

5.2.2 Factores Criticos de Exito

Desde el punto de vista de (Serra, 2008), un nivel adecuado de fortalecimiento institucional
no depende unicamente del grado de desarrollo de las capacidades internas y externas. Por tanto,
es necesario evaluar las circunstancias que ubican a los gobiernos locales en una posicion débil,
en el sistema de gobernanza. En este sentido, se identifican dos bloques criticos en el sistema
global y los sistemas locales de gobierno; esto es: factores endégenos y exégenos. Dentro de los

primeros se recogen los niveles de desarrollo de los componentes del ciclo de gestion, permitiendo
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establecer los margenes de mejora, dado un entorno determinado. En el segundo bloque se
establece el techo de desarrollo y presencia del gobierno local en la gobernanza global.

Con relacion a la gobernanza global Joseph Stiglitz (2006), citado por (Contipelli, 2017),
afirma que esta surge a partir del concepto de bienes publicos globales a los cuales corresponden
los recursos naturales, la seguridad internacional, la asistencia humanitaria, la proteccién del medio
ambiente, el avance del conocimiento, entre otros, que se caracterizan por la no rivalidad en su
consumo y la no exclusién de sus consumidores; existe un debilitamiento del poder de los Estados
nacion ante la incapacidad para resolver los problemas emergentes de la sociedad, vinculados con
los precitados bienes publicos, y otros referentes al cambio climatico, la pobreza, el terrorismo, la
migracion y el combate a epidemias. Frente a estas situaciones han asumido el protagonismo
sociopolitico organismos multilaterales regionales y mundiales generando condiciones de
subordinacion sobre todo en paises en vias de desarrollo. Se destaca que las reacciones de los
gobiernos centrales y en este caso del Ecuador, ha sido la desvinculacion de los bienes publicos
globales y endosarlos a los gobiernos locales mediante la descentralizaciéon de competencias como
una férmula de la gobernanza multinivel.

En este sentido se sefiala que varias de las competencias exclusivas como: depuracion de
aguas residuales, manejo de desechos sélidos, saneamiento y conservacion ambiental, se han
descentralizado del gobierno central para asignarse a los gobiernos locales, perdiendo la vision del
concepto de competencias y gobernanza global. Estos problemas no pueden ser resueltos por un
Estado Nacioén en solitario, tampoco por aquellos que luchan por un buen posicionamiento en sus
bloques regionales; peor atn abordarse por separado desde la gobernanza multinivel. En la medida
que las exigencias ciudadanas van incrementandose, los problemas politicos también crecen y no

pueden abordarse desde la iniciativa local, demandando la cooperaciéon de otros Estados y de
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actores no estatales. Estas exigencias permiten entender que los Estados ya no son las dnicas
unidades politicas que deben resolver problemas técnico politicos derivados de demandas globales.

El COOTAD establece que los Gobiernos Auténomos Descentralizados, tendrdn
competencias exclusivas, concurrentes, adicionales y residuales; sin embargo, en el marco de la
coyuntura internacional y mundial surgen las competencias globales, sobre las cuales la legislacion
local o nacional son muy limitadas; en tal sentido, surge la necesidad evaluar las competencias con
el fin de determinar su alcance y adoptar estrategias en sus planes de desarrollo de manera que la
cooperacion internacional se convierta en un mecanismo para enfrentar estas limitaciones de
capacidad, complementando su accionar con la generaciéon de mancomunidades y consorcios a
nivel parroquial, cantonal y provincial.
5.2.3 Factores criticos endogenos para el fortalecimiento institucional

Sobre este tema, (Serra, 2008) plantea que estos estdn directamente relacionados con las
limitaciones en los componentes del ciclo de gestion y sus interacciones. Estas, se identifican a
partir de una evaluacion que permite identificar algunos nudos criticos, entre los cuales se
mencionan: Liderazgo politico; la funcién directiva gerencial profesional; la calidad técnica de los
recursos humanos; los sistemas de informacién y comunicacion; el disefio organizativo; y, la
orientacion a la gestion relacional.
a) Liderazgo Politico.

La calidad del ciclo de gestion depende del disefio de estrategias vinculadas con la calidad
del liderazgo politico. Se menciona que las mejores referencias de gestion local de calidad se
relacionan con liderazgos fuertes que permiten compensar las debilidades organizativas. Su

refuerzo exige menos dedicacion personal y garantiza mas estabilidad del sistema. Un liderazgo
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politico débil puede subsanarse con el neo gerencialismo publico o una acertada funcién directiva
gerencial profesional.

El liderazgo politico local es apropiado para referirse a los funcionarios de eleccién popular
como el prefecto, alcaldes, concejales y vocales de jutas parroquiales, que no solo tienen la
responsabilidad de gestionar recursos publicos, sino de actuar de manera proactiva y analizar los
retos de su territorio, que sin una adecuada planificacion del desarrollo y la construccién de un
modelo de ciudad y de localidades no lo podrdn lograr. Su instrumentacién va a depender del
desarrollo de ciertas competencias como las capacidades de escuchar, transformar e innovar, asi
como, su condicién de lider social. La importancia de introducir el liderazgo politico como un
factor endogeno se considera vital, se estima que de él depende el futuro de los movimientos,
partidos politicos e ideologias que los apadrinan. Se convierte en una medida para identificar las
fortalezas de las autoridades en la gestion politica y las relaciones que deben desplegarse con

distintos actores y sectores.
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Tlustracion 41.

Los diez roles directivos de Mintzberg

Los roles interpersonales

La autoridad formal del lider, le da
estatus dentro de su organizacion

Representante:

como cabeza visible de la
institucién que preside.

Enlace:

se comunica con sus
compaiieros y con otras
personas ajenas a la
organizacion a fin de
obtener favores e

»—informacion. -

Jefe:

define las relaciones del
lider con sus colaboradores

. sz

Los roles de transmision de
informacion.

Los contactos externos le dan

un especial conocimiento
sobre el exterior:

Monitor.

identifica el lider como
receptor y recopilador de
informacion,.

Diseminador.

A la vez que recibe
informacion, es transmisor de
ella; en miltiples formas:
incluso a través de su
comportamiento- hacia su
organizacion

Portavoz.

Hace referencia a la
diseminacién de informacién
hacia el exterior de asuntos
propios de la organizacién.
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Los roles de toma de
decisiones

El acceso excepcional a la
informacién que dispone, junto
a su estatus y autoridad, le
sitdan en el centro neurdlgico
del sistema

Emprendedor.

El directivo inicia el cambio
para la mejora, la exploracion
de nuevos caminos y hacer
cosas diferentes a las habituales.

Gestor de anomalias.

Toma el mando cuando la
organizacion se ve amenazada, y
se espera de él o ella que se
solucione los problemas mds
S1aVes

Asignador de recursos.

Decide las prioridades de la
organizacion. Se espera que
incremente los recursos con los
que debe trabajar.

Negociador.

Participa en situaciones que
juzga necesarias efectuar
negociaciones para el bien de la
organizacion

Nota: Las teorias de la creacion del liderazgo local, describen los diez roles o papeles directivos
comunes que se agrupan en tres grupos de funciones segiin MINTZBERG citado por BIARNES

(2004)
Fuente: elaboracién propia

Funcién Directiva Gerencial Profesional.

El complemento clave del liderazgo politico es una funcion directiva gerencial capacitada

y solvente que asegure una implementacion de estrategias de calidad. En la administracion publica,

es un conjunto de habilidades y conocimientos indispensables para dirigir de forma eficaz a un

equipo de trabajo y alcanzar los objetivos y metas. Uno de los instrumentos que coadyuva a esta

funcién es el POSDCORB; acrénimo desarrollado por (Gulick, 1930)



280

Tlustracion 42.

Elementos del POSDCORB

Refiere la estructura organizacional jerarquizada, con una subdivision del
trabajo; de tal forma que las actividades sean organizadas y coordinadas para
la consecucion de los fines institucionales.

Creacion de equipos de trabajo, coordinados y preparados a través de un
entrenamiento predefinido.

Garantiza la toma de decisiones y transformacion en 6rdenes especificas que,
desde una postura de liderazgo, se logre el funcionamiento y la produccién
consistente de todas areas de la estructura organizacional.

Establece una combinacion y acoplamiento armoénico de todos los procesos
de trabajo.

Garantiza la intercomunicacion a través distintos documentos institucionales,
de forma que cada integrante del equipo esté lo suficientemente informado de
las decisiones adoptadas.

Gestionar y planificar los recursos fiscales y contables de la empresa.

Nota: El POSDCORB se utiliza para describir las funciones de la administracién publica, bajo siete
funciones gerenciales.

Fuente: elaboracién propia

Segin la (Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, 2003) ; la funcién directiva
profesional, estd vinculada con los requerimientos de profesionalizacion en el &mbito publico, que
se hacen extensivos a la franja directiva gerencial de los sistemas politico-administrativos.
Entiéndese por franja directiva al segmento de cargos de direccién inmediatamente subordinados
al nivel politico, cuya funcién es dirigir las estructuras y procesos mediante los cuales se
implementan las politicas publicas y se realiza la provisién de servicios. Es por lo tanto una funcién
diferenciada entre las acciones de tipo politico y las profesiones publicas que integran la funcién
publica ordinaria. Se estima que la adecuada definicion y consolidacion de una direccion publica
profesional son bdsicas para un correcto disefio institucional de los sistemas publicos
contempordneos. Una institucionalizacién adecuada de la gerencia publica profesional exige
arreglos que hagan posible: la delegacion dentro de las esferas de la discrecionalidad de los
directivos respecto de materias y decisiones de la gestion; sistemas de control de resultados y

rendicion de cuentas que faciliten la evaluacidon del cumplimiento de la delegacion y del ejercicio
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de funciones; asignacién de premios y sanciones vinculados a las responsabilidades asumidas y la
evaluacién de los resultados de la gestidn; racionalidad en el manejo de los recursos y en la
creacion del mayor grado de valor.

Su naturaleza, exige regulaciones especificas, delimitdndolos tanto de las funciones
politicas como de los puestos reservados a los miembros de la funcién publica o servicio civil
ordinario. En este sentido se han emitido una serie de disposiciones fundamentalmente en la Ley
Orgénica de Servicio Publico y el Cédigo Orgdnico Administrativo. En una dimensién local se
puede atribuir que el liderazgo politico y la funcion directiva gerencial profesional, marcan las
lineas de accion entre la dicotomia de la politica y la administracion.

Cuando la funcion directiva gerencial profesional es débil, las organizaciones son cadticas,
pierden credibilidad convirtiéndose en organizaciones atomizadas con pocas opciones de
gobernabilidad.

c) Calidad técnica de los recursos humanos.

La calidad técnica de los recursos humanos en la administraciéon publica es vital para
asegurar una eficiente gestion. Esto indica que las personas vinculadas al servicio publico
comprendidos o no en la carrera administrativa deben poseer las habilidades y conocimientos
relacionados con sus tareas y responsabilidades. Se puede evaluarlas en funcion de la formacion y
capacitacion que reciben, la experiencia laboral y su capacidad para aplicar sus conocimientos y
habilidades en situaciones especificas. Se obtienen con procesos de seleccion y reclutamiento
efectivos y rigurosos que permitan vincular a los candidatos més adecuados segin las demandas
institucionales. Asimismo, es fundamental que se ofrezcan programas de formacién y capacitacion
continuos para adquirir nuevos conocimientos, habilidades y mejorar su desempefio. Es importante
contar con sistemas de evaluacidon que permitan medir la calidad y contribucién al logro de los

objetivos y metas, con instrumentos individuales, por competencias, o por objetivos, entre otros.



282

La (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008); dispone que el ingreso al servicio
publico, el ascenso y la promocién en la carrera administrativa se realizardn mediante concurso de
méritos y oposicion, con excepcion de las servidoras y servidores publicos de eleccion popular o
de libre nombramiento y remocién. Se consideran servidores publicos a todas las personas que en
cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcién o
dignidad en el sector publico.

Por otro lado, la (Ley Orgénica de Servicio Pablico, 2010), determina que el Sistema
Integrado de Desarrollo del Talento Humano se estructura a partir de un conjunto de politicas,
normas, métodos y procedimientos orientados a validar e impulsar las habilidades, conocimientos,
garantias y derechos con el fin de desarrollar su potencial y promover la eficiencia, eficacia,
oportunidad, interculturalidad, igualdad y la no discriminacién de los servidores publicos. Esta
integrado por los subsistemas de: planificacion del talento humano; clasificacion de puestos;
reclutamiento y seleccién de personal; formacion, capacitacion, desarrollo profesional vy
evaluacion del desempefio.

El fortalecimiento de las unidades de gestion del talento humano con procesos técnicos y
servidores altamente calificados y capacitados es indispensable para garantizar la calidad técnica,
dejando de lado acciones que no agregan valor; en el caso de los gobiernos parroquiales, existen
serias limitaciones en este sentido, frente a lo cual se refiere la necesidad de establecer alianzas
estratégicas entre varios GAD’s con este proposito.

d) Sistemas de informacion y comunicacion.

La incorporacion de las tecnologias de la informacion y comunicacién (TIC) a la gestion
publica es un objetivo que deben asumirlo todas las organizaciones publicas. Esta herramienta
debe ampliarse a los procesos de prestacion de servicios, la relacion con la ciudadania, asi como a

la evaluacion y control de la gestion publica.
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Uno de los instrumentos sobre los cuales existen grandes avances, es el desarrollo de
estrategias de gobierno electrénico. Segun la (Organizacién de los Estados Americanos, 2024) se
lo describe como el uso de las Tecnologias de Informacién y Comunicacién TIC’s en el
mejoramiento de los servicios de informacidn; el aumento en la eficiencia y eficacia de la gestion
publica e incremento de la transparencia y la participacién ciudadana. Con estos fines se debe
gestionar lo siguiente: innovacién en las relaciones internas y externas del gobierno con otras
agencias gubernamentales, sus propios empleados, las empresas y el ciudadano. Las implicaciones
sobre la organizacion y funcion del gobierno se visualizan principalmente en el acceso a la
informacion, prestacion de servicios y realizacion de tramites, participacion ciudadana. Con todo
ello se propicia la optimizacion y uso adecuado de los recursos para el logro de los objetivos. Las
fases bajo las cuales se introduce el concepto de gobierno electronico se circunscriben en: La

presencia, interaccion, transaccion, transformacion, participacion democratica

Tabla 32.

Fases para la instrumentacion del Gobierno Electronico
I Interaccién: Se amplia la capacidad para ofrecer servicios a través de las TICs. El ciudadano puede
acceder a informacion critica, diligenciar formatos que puede obtener de la Web y establecer
contacto via correo electronico.

I Transaccidn: se han incorporado aplicaciones de auto servicio para que el ciudadano pueda realizar
trdmites completos en linea.

v Transformacion: consiste en una integracion total entre agencias, el sector privado y la ciudadania,
ofreciendo servicios cada vez mdas personalizados. En esta etapa surgen conceptos como el de
ventanilla tnica, y sistemas de agencias cruzadas con servicios compartidos

A\ De participacién democrdtica: se refiere a la posibilidad de utilizar herramientas de gobierno
electrénico para el ejercicio de derechos ciudadanos, como el voto electrénico y el acceso a
informacidn sobre acciones y decisiones de los gobernantes.

Nota: De las fases para la instrumentacién del Gobierno Electrénico. Las tres primeras demandan de
herramientas tecnoldgicas; las fases IV y V requieren de transformaciones mds profundas, tanto desde el
punto de vista de la cultura organizacional como de la practica mas efectiva de participacién ciudadana.
Fuente: elaboracion propia
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e) Diserio organizativo

El desarrollo organizativo se contextualiza como el conjunto de actuaciones orientadas a
mejorar las capacidades estructurales y operativas de la organizacién publica. Dentro del mismo
se presentan algunas dimensiones y dreas de trabajo que deben tomarse en cuenta: Disefio
organizativo bdsico de la estructura corporativa; coordinacién horizontal y transversalidad;
capacitacion de los recursos humanos; cultura corporativa; procesos y circuitos.

D Orientacion a la gestion relacional.

Para (Campillo, 2013); a través de la administracion relacional se configuran una serie de
roles que deben desempefiar los colectivos locales en el ambito gubernamental; con lo cual se
genera una interaccion con el tejido social y a su vez el vinculo que permite a los administrados
formar parte de las organizaciones, sean estas de cardcter provincial, cantonales o parroquiales.
Con este proposito, se deben desarrollar estrategias de participacion ciudadana a nivel de
decisiones de politica publica y de administracion de programas; adicionalmente, es necesario se
propicien reuniones formales e informales o contactos personales que pueden traducirse en
politicas publicas que inicien la administracion proxima con planteamientos neo-publicos
conocidos también como neo-weberianos.

En el contexto de los paradigmas de la gestion publica, la administracion proxima es el
referente del Gobierno Cercano. Esta estrategia de gestion busca acercar las decisiones
gubernamentales a la ciudadania, mediante la promocién de la participacion ciudadana en los
procesos de toma de decisiones y la descentralizacion de la administracion. Se sustenta en el
hecho de que los gobiernos locales y regionales conocen mejor las necesidades de su comunidad,
por lo tanto, pueden tomar decisiones mds efectivas adaptandolos a los requerimientos locales.

Para su implementacion, se hace necesaria la creacion de espacios y mecanismos de participacion;
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entre estos se mencionan los presupuestos participativos, consejos de participacion ciudadana,
audiencias publicas, cabildos ampliados, observatorios, entre otros. Como referente fundamental,
se cuenta con la descentralizacién instrumentada con la transferencia de competencias y recursos
a los gobiernos locales.

Lo antes mencionado coadyuva a la vision gerencial empresarial de los gobiernos locales,
concordante con el desarrollo de estrategias tendientes a generar alianzas con la ciudadania como
parte de una compleja red de relaciones institucionales, contribuyendo de esta forma a anular las
tendencias destructivas como la despreocupacion en aspectos relacionados con la vida ciudadana,
asi como, la desidia y el abstencionismo que impiden el involucramiento en asuntos de interés
general. A partir de estas cuestiones neo-publicos, los ciudadanos tienen la capacidad de exigir a
los politicos que se conviertan en dinamizadores y propicien politicas y estrategias orientadas a
la consecucidn de sus requerimientos y por tanto la consolidacion de una relaciéon armonica entre
administracion y administrados.

En este sentido, se recalca la necesidad de desarrollar un modelo gerencial que parta de la
necesidad de disponer de una direccién profesional, con un gerente que se ocupe de la gestion y
administracion. Las incongruencias e inadecuada gestion administrativa que no se compadecen
con las demandas de las organizaciones publicas y la carencia de especializacion de los politicos,
justifican la necesidad de distinguir el rol directivo técnico del rol politico que regentan los cargos
de eleccion popular. De esta forma se logra separar el gobierno de la administracion. Esta accion
permitird a la vez reforzar las funciones de tipo politico del prefecto, alcaldes, concejales y
vocales de juntas parroquiales. Sobre esta figura gerencial ya existen experiencias en nuestro
entorno, este es el caso del Municipio de Quito que ha incorporado en su estructura organizacional

a la Administraciéon General como responsable directa del desarrollo institucional.



286

Es importante destacar que adicionalmente en el mismo orden de la administracion
relacional, surge la necesidad de incorporar la cogestion de servicios con las asociaciones
ciudadanas y pequefias empresas sociales que permiten ‘“ciudadanizar” la gestion local. Una
prospectiva de ciudad o comunidad compartida, con mayor implicacién por parte de todos, con
alianzas para lo fundamental y servicios que se ajusten a las expectativas; es factible, gracias a la
instrumentacién de las Organizaciones del Sector Comunitario compuesto por un conjunto de
entes sociales, vinculados por relaciones de territorio, familiares, identidades étnicas, culturales,
de género, de cuidado de la naturaleza; sectores comunitarios asociativos y cooperativistas,
unidades econdmicas populares o de comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades que,
mediante el trabajo conjunto tienen por objeto la produccidn, comercializacion, distribucién y el
consumo de bienes o servicios licitos y socialmente necesarios, en forma solidaria y auto
gestionada, (Ley Organica de Economia Popular y Solidaria del Sector Financiero, 2011)

Para configurar las conexiones entre la administracién y los administrados se refiere la
construccion del Mapa Relacional o Red de Relaciones establecidos a partir de los vinculos entre
las organizaciones locales y los actores que intervienen en la construccion de la democracia
participativa. Estas redes se basan en las siguientes relaciones:

Iustracion 43.
Redes del Mapa relacional

Relaciones

Relaciones
inter
asociativas

Relaciones

las entidades
sociales con

su propia
base social

entre el
gobierno local
y las entidades

sociales

Relaciones
entre el
gobierno
local y los

ciudadanos

EEEO
inter e intra
administrativ
ES

Nota: Elementos de la construccién del Mapa Relacional o Red de Relaciones
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Fuente: elaboracidn propia

Entre el gobierno local y las entidades sociales: Se estructuran a partir del acoplamiento y
complementariedad entre el sector publico y las organizaciones sociales en el desarrollo de
estrategias participativas. Las primeras aportan con recursos econémicos y las segundas
contribuyen con recursos relacionales y actian como mediadoras entre el gobierno local y la
base social; también contribuyen en la implementacién y legitimacion de las politicas
publicas.

Entre el gobierno local y los ciudadanos: En el desarrollo de la democracia participativa la
funcién publica no se orienta en particular a los administrados, consumidores, clientes o
usuarios; sino a ciudadanos activos y corresponsables con su localidad. Es imprescindible el
trabajo en red, donde cada uno cumple su rol de forma no exclusiva ni excluyente.

Inter e intra administrativas: Las administraciones neo-ptblicas no asumen la participacion
como una tematica, sector o departamento, sino que la participacion debe ser transversal a las
estructuras administrativas, de tal modo que la cooperacion es una parte integrada en todas
las partes; la cual es imprescindible para establecer procesos de comunicacion relacional hacia
el exterior.

De las entidades sociales con su propia base social: La democracia participativa es el contexto
que permite una restructuracion de las redes sociales que van a actuar como mediadoras frente
a una administracién que se enfrenta a nuevos fenémenos sociales.

Inter asociativas: De la misma forma que la administraciéon local precisa de un plan de
comunicacion relacional interno, el tejido asociativo, en un contexto relacional neo publico,
necesita de su articulacién en red para desarrollar la potencialidad sinérgica de un proyecto

cooperativo. Esta articulaciéon no es posible si no se dan las condiciones adecuadas para el
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encuentro, el didlogo y una comunicacion bidireccional entre las asociaciones 0 movimientos,
que permita la puesta en comun sobre su vocacién publica y sobre los principios de la
democracia participativa.

La asociatividad se considera como uno de los mecanismos que apoyan a la consolidacién
de los regimenes democraticos y con ello garantizar la participaciéon de la ciudadania en las
estructuras administrativas donde se localizan los poderes publicos. Con la presencia ciudadana
lo suficientemente representativa se garantiza su intervencion en la toma de decisiones y el
control de las actuaciones administrativas.

Sin embargo, de la existencia de una politica bien marcada en cuanto a la participacion
ciudadana en la toma de decisiones y evaluacion de los impactos referidos en la cadena de valor
publica son muy limitados. Hace falta el establecimiento de un modelo participativo que facilite

el involucramiento de los ciudadanos en las actividades provinciales, municipales y parroquiales.

5.2.4 Factores Criticos Exdgenos para el Fortalecimiento Institucional

(Serra, 2008), explica que a la centralizacion del Estado se acompafia de manera inevitable
la centralizacion del poder econdmico. Los recursos econdémicos son esenciales, pero también
ahora son indispensables el conocimiento y el poder. La descentralizacion forma parte de la
estrategia de desarrollo y el gobierno local es una pieza clave. Los elementos que componen este
entramado externo al propio gobierno local y que condicionan su actuacion se han establecido en
el andlisis de la situacion de los gobiernos locales en América Latina.

Para (Serra, 2008), el gobierno local del cual forman parte los gobiernos autdbnomos
descentralizados constituye la parte fundamental del Estado, que tienen un rol dinamizador dentro

de su estructura publica; en consideracion de que su proximidad con la ciudadania le permite tener



289

una vision que coadyuva a la movilizacién territorial. En este sentido, se manifiesta de que la
agenda de trabajo del gobierno local, y por tanto en la de la cooperacion descentralizada publica,
debe hacer énfasis en la necesidad de trabajar en la modificacion del escenario de la gobernanza
local, de tal forma que no se centre Unicamente en el desarrollo interno sin ocuparse de los
escenarios globales, que como ya se ha dicho, existen una serie de competencias y productos de
los cuales no se excluye al gobierno local y por el contrario presentan cierto nivel de limitacion en
la atencion de las demandas ciudadanas ya que su posicion frente a la gobernanza global es muy
relativa.

En este orden (Serra, 2008) establece que los elementos que forman parte de esta estructura
interna y que influyen en su actuacién son los siguientes: Consolidacion democratica;
reconocimiento de la relevancia del gobierno local en el desarrollo; reforma tributaria y pacto
fiscal; financiamiento de la gestion gubernamental; transferencias y capacidad fiscal;
instrumentacion de politicas sociales y de redistribucion territorial; capacidades financieras para
la inversion; entendimiento del marco competencial; consolidacién de la funciéon publica;
reconocimiento y capacitacion de los cuadros politicos y gerenciales locales; y, integracion de las
politicas y de los gobiernos locales en la gobernanza global.

5.2.5 El Ciclo de Gestion.

Tal como lo explica (Serra, 2008); la fortaleza institucional se acrecienta con el nivel de
calidad con el que la organizacion define y ejecuta todos los procesos, para lo cual se apoya en dos
elementos: Los componentes que estructuran el ciclo de gestion y las interacciones que se
producen entre ellos. En cuanto a los componentes se definen como el conjunto de herramientas

que configuran la secuencia que permite ir desde el reconocimiento de la realidad social sobre la
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cual una organizacién publica ejerce su responsabilidad de gobierno, pasando por la fijacién de
los objetivos que se espera conseguir y evaluar los resultados de la accidn; sus componentes son:

Tlustracion 44.

Componentes del Ciclo de Gestion

Definicién de los

Marco econémico
Disefio organizativo fiscal y

Conocimiento y objetivos del
andlisis de la % gobierno, Modelo de
situacion social ciudad y programa de

Cartera de servicios

RSP del gobierno local

gobierno

Evaluacion y andlisis

Procesos operativos
de prestacion de
servicios y de
cooperacion publico
privado

Evaluacion de la
actividad realizada
segun los objetivos

planteados

de los resultados de
Bl sobierno conseguidos
y del cambio social

s Gtz Presupuesto

operativo

produccion de
servicios

generado

Nota: Los componentes del ciclo de gestion estdn en interaccién y por tanto existe una relacion
causal ente ellos.
Fuente: elaboracién propia

Luego, (Serra, 2008), expone que el segundo elemento que permite disefar, valorar y
evaluar la calidad de la accién de gobierno y la fortaleza institucional y organizativa, son las
interacciones y relaciones entre los distintos componentes del ciclo de gestion. Ademads, apoya en
la determinacién del nivel de optimizacién para conseguir mayor calidad de la accién del gobierno;
estas son:

a) La eficacia (Serra, 2008).-Estima que se configura a partir de la capacidad de los gobiernos
para alcanzar los objetivos sin tomar en cuenta los medios utilizados. Desde la perspectiva de
la GPR es un requerimiento imprescindible pero insuficiente.

b) La eficiencia. (Serra, 2008). - considera que es la capacidad que permite la consecucién de los
objetivos con un menor costo posible. Su interaccidn se centra en la relacion entre los productos
o servicios y los recursos consumidos; entre la produccién y el presupuesto utilizado debe

evaluarse el impacto de los costes unitarios de la produccion. Una de las principales debilidades
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de la gestion publica es precisamente la carencia de sistemas de informacion contable que den
fe de la eficiencia en la generacién de bienes y servicios.

La productividad. (Serra, 2008). - a través de la productividad se propone determinar las
aportaciones a los resultados por parte de cada empleado. Se menciona ademads de la existencia
de una aproximacién conceptual entre productividad y eficiencia; ya que ademds se le
contextualiza como un mecanismo de crecimiento de la produccién publica sin incrementar los
recursos consumidos, esto significa que en el proceso productivo se mantienen los impuestos.
La productividad se genera a partir de la relacion entre la produccién, la organizacion, los
procesos y el portafolio de bienes y servicios.

El impacto (Serra, 2008).- se define como la capacidad de los servicios y acciones publicas en
la modificacion de la situacion social; con tal propdsito, se hace alusion de que en el disefio
de la accion publica existe una relacion de causa efecto entre la produccion realizada y el
cambio social provocado; de alli que se considera uno de los principales retos de la gestion
publica, especificamente de la gestion por resultados; es necesario establecer las relaciones
entre el producto y el objetivo de cambio social.

La efectividad. (Serra, 2008). - se compone de la relaciéon que existe entre los servicios
realizados los programa y objetivos politicos. Con esta categoria se complementa el analisis
de impacto ya que permite el establecimiento de una categorizacion de productos en referencia
al cambio social esperado. Se plantea que la efectividad constituye la relacion existente entre
un producto y la variacion provocada en la situacion social; se califica de efectivo un servicio
cuando su incidencia es alta en la consecucion del objetivo establecido de cambio social.

La satisfaccion. (Serra, 2008). - es el grado de cumplimiento de las expectativas de los

ciudadanos; no tiene la relevancia en el &mbito publico como si ocurre en el sector privado, al
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menos en su formulacién de satisfaccion individual como consumidor; Ello no significa, que
el sector publico no tenga estas aspiraciones, aunque su referencia clave sea la dimension
colectiva.

g) La consistencia. (Serra, 2008). - busca construir y determinar la coherencia entre los
componentes del ciclo de gestidn; incluye, en un marco corporativo definido, desde los
objetivos estratégicos hasta la formulacién.

5.2.6 Estructura del Modelo

Dadas las complejidades identificadas en la gestion de los Gobiernos Autonomos

Descentralizados, es menester acudir a varios instrumentos tedricos abordados durante este

estudio, con el propdsito de desarrollar un marco de referencia incluyente y no exhaustivo. En este

orden se plantea el Marco Metodoldgico del Modelo de Fortalecimiento Institucional, con los
siguientes componentes:

5.2.7 Aspectos Preliminares

Tomando como referencia a la Gobernanza Publica, la Gobernanza del Sector Publico/

Gobernanza de la Administracion Publica, referidas por (Aguilar, El gobierno del gobierno, 2013)

este disefio se inicia con algunas recomendaciones de cardcter preliminar:

a) Formar equipos de trabajo multidisciplinarios que involucren: a la alta direccion de los niveles
legislativo, ejecutivo, directivo y operativos/administrativos de cada GAD; la participacion
ciudadana con actores de la sociedad civil; sectores productivos; usuarios de servicios
publicos; y, representantes de las funciones del Estado.

b) Determinar los recursos financieros materiales, tecnolégicos y de otro tipo que sean necesarios.

c) Establecer una hoja de ruta concreta.
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Estos requerimientos son indispensables en las instancias de formulacion, aprobacion,
ejecucion y evaluacion del Plan de Fortalecimiento Institucional; de tal forma que este instrumento
tenga la connotacién de una politica publica local. En este sentido no existen limitaciones de
cardcter legal; el COOTAD otorga alos GAD’s la facultad de conformar comisiones permanentes,
especiales y ocasionales, respetando la proporcionalidad de la representacion politica y poblacién
urbana y rural.

5.3  FASE I: Conocimiento y analisis de la situacion social inicial

A cerca de esta fase, (Serra, 2008); cita que la preocupacién principal y por tanto uno de
los objetivos estratégicos de la Gestion Publica, es proveer a la sociedad de bienes y servicios
orientados a satisfacer sus necesidades; mismos que deben ser capaces de generar cambios sociales
positivos.

Con estos propositos, se la divide en tres areas de intervencion: En la primera se plantea el
conocimiento de la situacion inicial en los términos planteados por (Serra, 2008). La segunda
corresponde al diagndstico situacional y en este sentido se incorpora la Norma ISO 31000-2018,
en lo que concierne a: la identificacion, el andlisis, y la valoracion de los riesgos; en este mismo
orden el COPLAFIN, menciona que para la construcciéon de los planes de desarrollo de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados se debe elaborar un diagndstico; a igual que para el
COOQOTAD es el componente que articula las inequidades, desequilibrios sociales, potencialidades
y limitaciones. La tercera, corresponde al andlisis situacional que permite determinar los riesgos y

oportunidades, pertinentes con el desarrollo social.
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Tlustracion 45

Areas de intervencion para el conocimiento de la situacion inicial

Diagndstico
situacional

CONOCIMIENTO Y ANALISIS DE LA SITUACION
SOCIAL INICIAL

Nota: El diagnostico, conocimiento y andlisis situacional, constituyen el punto de partida para determinar
la linea base de las capacidades y limitaciones institucionales
Fuente: elaboracion propia.

Con estos fines se plantea hacer una descripcion del Enfoque Sistémico de la
Administracion Publica y de La Cadena de Valor Publica, como modelos tedricos que orientan
hacia el conocimiento y andlisis de la situacion en la que se desenvuelven los gobiernos locales a
fin de aportar en la toma de decisiones.

a) Enfoque Sistémico de la Administraciéon Puablica

El tratamiento del enfoque sistémico permitird contar con un instrumento de anélisis, lo
suficientemente adecuado para entender la dindmica de los sistemas administrativos vigentes de
manera formal o informal en cada Gobierno Auténomo Descentralizado. El estudio de los procesos
que lo integran permite plantear alternativas para resolver con éxito los problemas que obstaculizan

el cumplimiento de los objetivos en entornos en constante transformacion. A través del anélisis de
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los sistemas se identifican las tensiones en términos de demandas; asi como, las posibles respuestas
traducidas en productos que pueden surgir de esas tensiones o demandas.

En este caso, se debe aislar metodoldgicamente y dar un tratamiento separado al medio
ambiente con sus componentes de aquellos que configuran el sistema administrativo. Definir estos
limites y fronteras, facilita la identificacion de las variables dependientes; asi como los elementos
externos o factores independientes que deben investigarse a profundidad. El conocimiento estos
elementos permitird establecer los cambios a traducirse en politicas publicas o lineas de accidn,
ratificando la recomendacion de que deben concentrarse en los aspectos internos, que sustentan la
gestion en el orden administrativo. La capacidad de un sistema para absorber y regular las tensiones
se da en funcion de la retroalimentaciéon e informacion que sobre estas puedan tener los
responsables de tomar decisiones; y de la capacidad del sistema para adaptarse a los requerimientos
y restricciones que le impone el medio ambiente.

Al ser los GAD’s organismos de la administracion publica, se consideran sistemas abiertos
que afrontan problemas generados por su exposicion al medio ambiente, conocido también como
sistema mayor, por la convergencia de tensiones sociopoliticas, econdmicas y culturales; la
retroalimentacion oportuna, precisa tomar medidas para autorregularse y conseguir los recursos y
el apoyo para su existencia. Esto implica que existe la necesidad de realizar modificaciones, una
transformacion total o mantener las metas actuales. Lo cierto es que el sistema debe contar con la
capacidad institucional para transformar su estructura y sus procesos, ante los cambios de un medio
ambiente en constante y acelerada transformacion.

b) Cadena de Valor Piblica
Construir la Cadena de Valor Publica es vital para el fortalecimiento de los procesos. De

tal forma que la explicacidn tedrica, da los indicios necesarios para su operativizacion. (Sotelo
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Maciel, 2003); describe al sector publico, como el conjunto de instituciones dedicadas a la
generacion de productos conocidos también como bienes o servicios que constituyen su razon
de ser y que se orientan a la satisfaccidon de las necesidades sociales. Con este propdsito, se
estima que los Gobiernos Auténomos Descentralizados deben emitir politicas publicas que
materialicen estos bienes y servicios en resultados e impactos. Para su generacion se demanda
de insumos, cuya adquisicidn requiere de recursos financieros. El proceso de transformacién de
los recursos en productos se conoce como operacion. Todos los procesos deben describir los
procedimientos para gestionar de manera eficaz y eficiente cada uno de los componentes de la

cadena de valor.

Tlustracion 46.

Cadena de Valor Puiblica

- z I z
Son los procesos que Sector publico ; Sociedad

sera necesario llevar
adelante para

convertir los insumos
en productos

~ Operaciones

Insumos ~ Productos ~ Resultados ~ Impacto
J
1
Son los bienes, ; Son los cambios que se Se refiere al
Son los materiales, servicios, - espera lograr en el mejoramiento de las
recursos financieros y transferencias y : comportamiento, estado condiciones de una
humanos necesarios regulaciones que una ' o actitud de los poblacién, cuyo logro en
para el logro de los institucién publica ! destinatarios a través de general depende del
productos entrega al &mbito [ una combinacién de accionar de mas de una
externo ' productos institucién publica

Nota: Componentes y definiciones de la Cadena de Valor piblica (Guia de Panificacion y
Seguimiento de Gestién de Politicas Publicas, 2020, p. 13).

Para Sotelo; la Cadena de Valor Publico (CVP), se considera como un modelo descriptivo
que posibilita el establecimiento de estrategias de intervencion, que van desde la deteccion de las
necesidades sociales; identificacion de los insumos; la determinacion de mecanismos de
procesamiento; la obtencion de bienes y servicios; la entrega de estos resultados a los usuarios; y

finalmente evaluar los impactos que los mismos generan.
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Sobre su estructura, convergen cinco herramientas metodoldgicas, consideradas a su vez
como funciones criticas que operativizan y actian como catalizadoras del proceso de produccidn:

Ilustracion 47.
Herramientas metodologicas de la Cadena de Valor
eDefinicion de los impactos y resultados de una politica y la definicion del

perfil de produccidn de las organizaciones publicas para alcanzar
objetivos.

Planificacion estratégica de alta

*Proceso mediante con el que la organizacion disefia detalladamente las
acciones para transformar los insumos en los productos requeridos.

eGarantiza que los recursos financieros sean asignados de forma
adecuada y que se pueda gestionarlos de forma agil y efectiva.

sEsfuerzos destinados a observar de forma sistematica la informacidn
relevante sobre la CVP.

. eLos indicadores y las hipdtesis de intervencion, son las bases para este
Evaluaciéon . s
fin , ya sea dentro de lo planificado fuera de ella.

Nota: Las herramientas metodoldgicas que configuran la cadena de valor publica constituyen: La
Planificacién Estratégica de Alta Direccién, la Planificacion Operativa, la Formulacién
Presupuestaria, el Monitoreo y la Evaluacion. (Sotelo Maciel, 2003).

c) La Cadena de Valor Piiblica en los Niveles de Gobierno

La dimension territorial de las politicas publicas constituye un elemento vital, debido a que
las alternativas para enfrentar los problemas que se proponen desde la instancia centralizada, en el
ambito territorial merecen tratamientos distintos; aun, refiriéndose a demandas con caracteristicas
comunes. Por tanto, los planteamientos de la planificacion de las prestaciones realizadas de
manera centralizada en el nivel descentralizado deben instrumentarse mediante las particulares
demandas y plasmarse en los Planes de Ordenamiento Territorial y politicas publicas locales y
sectoriales. Para comprender una politica y tomar decisiones estratégicas es necesario que estas
alternativas se plasmen siguiendo la estructura de la cadena de valor publica. Bajo este enfoque.
El Marco Legal dispuesto por la Asamblea Nacional; La Planificaciéon Nacional del Desarrollo;
las Politicas publicas; las asignaciones presupuestarias permanentes, son insumos para la

construccion de las cadenas de valor publicas a nivel local. Los productos del nivel provincial se
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convierten en insumos para el nivel municipal, del mismo modo que los productos terminales de
este son insumos en la esfera parroquial. Este encadenamiento en las cadenas de agregacion de
valor debe enmarcarse en lo dispuesto por la Constituciéon y el COOTAD.

5.3.1 Conocimiento de la Situacion Inicial

Es necesario, se empiece haciendo una descripcion del contexto de la organizacién a fin de
analizar posteriormente los aspectos internos y externos que pueden significar potencialidades y
limitaciones de acuerdo con el proceso de evaluacién de riesgos:

5.3.1.1 Conocimiento del Contexto Externo.

En base de la descripcion de los elementos que forman parte del medio ambiente se plantea
la necesidad de establecer en qué situacion se encuentran las variables independientes que
impactan en la organizacion sin que ella pueda cambiar su comportamiento. Entre ellos se
describen:

a) El contexto histdrico en el &mbito de su jurisdiccion;

b) Aspectos sociales y culturales;

¢) Situaciones de caricter politico, legal y reglamentario que regulan la actuacién de la
organizacion;

d) Aspectos financieros y situaciones econdmicas presentes a nivel nacional e internacional;

e) Factor tecnoldgico y sus impactos en la comunidad;

f) Impulsores clave y las tendencias que afectan a los objetivos: como la poblacion; el
territorio; situaciones climatoldgicas; ambientales; geogréficos, demogréficos, etc.

g) Relaciones, percepciones, valores, necesidades y expectativas de los consumidores, del

mercado y la sociedad civil;
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Coyunturas contractuales, compromisos con proveedores, Organos gubernamentales,
cooperantes internacionales y demds actores de la politica publica;
5.3.1.2 Descripcion del contexto interno.

Se abordan componentes que se circunscriben al sistema organizacional, al que convergen

variables dependientes; asi como los elementos que forman parte de la cadena de valor y sus

herramientas metodoldgicas; entre ellos se refieren:

g
h)
)
7
k)

D

53.2

La vision, la mision, los valores y la cultura de la organizacidn;

La gobernanza, la estructura organizacional, los roles y la rendicion de cuentas;

La estrategia, los objetivos y las politicas;

Las normas, las directrices y los modelos de gestion;

Las capacidades, relacionadas con sus recursos y conocimiento;

Los datos, los sistemas y flujos de informacion;

Las interdependencias e interconexiones, percepciones y valores de los entes ejecutivos y
legislativos internos, sus funcionarios, colaboradores;

Las relaciones contractuales y los compromisos con organizaciones gremiales o sindicatos
en caso de existirlos.

Diagnédstico de la Situacion Inicial

Una vez establecido el contexto; el siguiente paso es realizar el diagndstico y evaluacion

de la capacidad institucional con el propdsito de identificar los déficits de capacidad; asi como,

sus potencialidades. A partir de estos componentes se debe reconocer y describir situaciones que

ayuden o impidan el logro de objetivos. Tomando como sustento la (Norma Internacional ISO

31000-2018 Segunda Edicion); el proceso de gestion de riesgos se circunscribe en tres etapas:
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Tlustracion 48.

Etapas del proceso de gestion de riesgos

La Identificacién de Riesgos La Valoracién de Riesgos
© © ©
El Analisis de los Riesgos

Nota: La gestion de riesgos se ha convertido en un componente clave para el éxito y la sostenibilidad de
cualquier organizacién
Fuente: elaboracién propia

5.3.2.1 Identificacion de Riesgos

De acuerdo con la (Norma Internacional ISO 31000-2018 Segunda Edicién); tiene como
propdsito encontrar, reconocer y describir los riesgos que pueden ayudar o impedir el logro de
objetivos. A fin de llevar a cabo esta accién se recomienda el uso de algunas técnicas para la
identificacion de situaciones de incertidumbre que pueden afectar a uno o varios objetivos
(Brainstorming; Andlisis FODA; Andlisis de Causa Raiz; Técnica Delphi; Entrevistas;
Inspecciones; etc.); estas situaciones pueden ser:
a) Fuentes de riesgos tangibles e intangibles;
b) Las causas y los eventos,
¢) Amenazas y las oportunidades;
d) Vulnerabilidades y las capacidades;
e) Cambios en los contextos interno;
f) Indicadores de riesgos emergentes;
g) Naturaleza y el valor de los activos y los recursos;
h) Consecuencias e impactos en los objetivos;
i) Limitaciones de conocimiento y la confiabilidad de la informacién;
j) Factores relacionados con el tiempo;

k) Sesgos, supuestos y creencias de las personas involucradas;
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5.3.2.2 Andlisis de Riesgos

Con base en la (Norma Internacional ISO 31000-2018 Segunda Edicién) se refiere que el
andlisis tiene como finalidad comprender la naturaleza de los riesgos, asi como sus caracteristicas.
Esta accién es mas eficaz cuando se examina a detalle: los escenarios de incertidumbre, las fuentes
de riesgo, sus consecuencias, probabilidades de ocurrencia, los eventos, escenarios, controles y su
efectividad. Se debe enfatizar que un evento puede tener multiples causas y consecuencias y afectar
a varios objetivos. Para el andlisis se plantea el uso de técnicas cualitativas (listas de verificacion;
andlisis a modo de fallos; diagrama de Ishikawa; etc.); cuantitativas (andlisis del arbol de efectos;
método de valoracion del riesgo) o mixtas. Para el estudio se pueden considerar factores como:
a) La probabilidad de los eventos y de las consecuencias;
b) La naturaleza y la magnitud de las consecuencias;
¢) Lacomplejidad y la interconexion;
d) Los factores relacionados con el tiempo y la volatilidad;
e) La efectividad de los controles existentes;
f) Los niveles de sensibilidad y de confianza.

5.3.2.3 Evaluacion de Riesgos

El anélisis de riesgos para la (Norma Internacional ISO 31000-2018 Segunda Edicidn);
constituye el insumo para la evaluacion de los riesgos, asi como para las decisiones sobre la forma
de tratarlos. Su proposito es apoyar a la toma de decisiones; para ello se realiza una comparacion
de los resultados del andlisis con los criterios para valoracion. De manera concreta se analiza la
probabilidad de ocurrencia y posibles consecuencias del dafio del evento, para adoptar decisiones

Ccomo:
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No hacer nada;

Considerar opciones para el tratamiento de riesgos;

Realizar un andlisis adicional para comprender mejor el riesgo;
Mantener los controles existentes;

Reconsiderar los objetivos.

Los resultados de la evaluacién deben concretizarse en una Matriz de Riesgos y

Oportunidades. Con este propdsito se presenta en siguiente esquema:

Tabla 33.

Modelo de Matriz de riesgos

IDENTIFICACION TIPO DE RIESGO VALORACION ACCIONES POR FECHAS RESPONSABLE RECURSOS OBSERVACIONES

DEL RIESGO TOMAR

POTENCIALIDAD LIMITACION PROBABILIDAD IMPACTO RESULTADO INICIO Fi
DE OCURRENCIA (PROBABILIDAD*IM
PACTO)

N

Nota: La matriz contiene cada uno de los elementos con los cuales se debe efectuar el analisis de riesgos.
Fuente: elaboracién propia

54

b)

FASE II: Definiciéon de los objetivos del gobierno; modelo de ciudad y programa de
gobierno.

De acuerdo con (Serra, 2008); a partir del conocimiento y andlisis de la situacién social
inicial, se pueden establecer los objetivos, programa de gobierno, y las estrategias maés
adecuadas. Este componente se desagrega en dos lineas de accion:

Disefio de un modelo de ciudad o de comunidad local, a fin de generar acciones especificas
que aporten al desarrollo productivo y social, asi como, a estructurar las capacidades de
liderazgo orientadas a movilizar a los agentes econdmicos y sociales hacia este proyecto.
Establecimiento de programas del gobierno local, que aporten a la construccion de

proyectos de ciudad y localidad en términos de servicios y obra publica.
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5.4.1 Modelo de Ciudad o Localidad

Una ciudad es conocida como el asentamiento de poblacién humana con atribuciones y
funciones politicas, administrativas, econdmicas y religiosas u otras; en tanto que a la localidad se
lo configura como un lugar o pueblo conectados con vias. De acuerdo con las Guias para la
Formulacién/Actualizacién de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT); se
configura como, el modelo territorial que proyecta la imagen ideal a través de una representacion
gréfica del territorio, para llevar a cabo de manera sostenible, segura, adecuada, equitativa y
eficiente la ocupacion y actividades de la poblacion dentro del contexto de una provincia, canton
0 parroquia.

Con estos antecedentes se debe entender que no es suficiente desde la vision de los
gobiernos autonomos descentralizados, estructurar sus planes de desarrollo sin que previamente se
haya establecido una morfologia del territorio local.

Es necesario enfatizar que es una tarea dificil, debido a las distintas formas de abordar y
esquematizarlos; de tal manera que para brindar una referencia que podria resultar ttil al momento
de su configuracion, se citan algunas propuestas. En primer lugar, el Banco Mundial (2020), sefiala
que las definiciones nacionales de zonas urbana y rural difieren entre los paises, dificultando la
comparacion a nivel internacional y evaluar su evolucion. Esto a su vez dificulta el establecimiento
de procesos de aprendizaje, para instrumentar las mejores pricticas en cuanto a las politicas
adoptadas en cada uno de ellos. Finalmente, se menciona que no se puede comparar el
comportamiento de los indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las
Naciones Unidas para las zonas urbanas y rurales. En segundo lugar y con el objeto de subsanar
estas limitaciones; varias organizaciones internacionales han elaborado una nueva definicion

mundial de ciudad, localidades o pueblos; zona de densidad intermedia; y, zona rural. Asi, la
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Comision de Estadistica de las Naciones Unidas aprueba el grado de urbanizacion, como método

de comparacién internacional; con la cual se hacen las siguientes distinciones:

a)

b)

9

Ciudades con poblacién de al menos 50.000 habitantes en celdas de malla contiguas
densamente pobladas con mas de 1.500 habitantes por Km

Localidades o pueblos, asi como zonas de densidad intermedia, cuya poblacion sea de al
menos 5.000 habitantes en celdas de malla contiguas que cuenten con un minimo de 300
habitantes por Kmo;

Zonas rurales constituidas por celdas de malla con baja densidad de poblacion.

Ademas, el (Dijkstra et al., 2020), refiere tomar en cuenta la superficie edificada per cépita,
vinculada con los ingresos de un pais; diferenciando la distribucién de la poblacion entre
ciudades y la zona rural. A las ciudades se definen como celdas de 250x250 metros
edificadas al menos en un 50% y las zonas rurales como celdas edificadas en menos del 25
%.

La (Ley Organica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestion de Suelo, 2016); hace

referencia a “la gestién del suelo” como un sinéonimo de “Modelo de Ciudad o Localidad”; como

la accion y efecto de administrar el suelo, con el propdsito de permitir el acceso y aprovechamiento

de sus potencialidades de manera sostenible y sustentable, con base en los principios de

distribucion equitativa de las cargas y los beneficios. Las cargas son gravdmenes, imposiciones y

cesiones obligatorias del suelo, que provienen de la aplicacion de instrumentos para el

planeamiento urbanistico y la gestion de suelo; el pago de las cargas se realiza en dinero o en

especie como suelo urbanizado, vivienda de interés social, equipamientos comunitarios o

infraestructura. Se consideran beneficios a las rentas asi como las utilidades que se generan en los

bienes inmuebles, a partir del aprovechamiento del suelo.
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Del mismo modo, la (Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestién de Suelo,
2016) dispone que la gestion del suelo se realiza a través de instrumentos que viabilizan la
distribucién equitativa de las cargas y los beneficios; la intervencion en la morfologia urbana y la
estructura predial; la regulacion del mercado del suelo; el financiamiento del desarrollo urbano; la
gestion del suelo de asentamientos de hecho. En base de lo citado, deben establecerse los usos
principales tanto para el suelo urbano como rural:

Tabla 34.

Usos principales del suelo urbano

Uso SIMBOLOGIA ' TIPOLOGIA
RESIDENCIAL R Residencial
MIXTO M Mixto

H De bajo impacto

12 De mediano impacto
INDUSTRIA "

13 De alto impacto

14 Peligrosa

EE Educacién

EC Cultura

ES Salud

EB Bienestar social

ED Recreativo y Deporte

ER Religioso
EQUIPAMIENTO .

EG Seguridad

EA Administracién Pablica

EF Servicios Funerarios

ET Transporte

ElI Infraestructura

EE Especial
PATRIMONIO CULTURAL H Areas histéricas, hitos
COMERCIAL Y DE SERVICIOS C Comercios y servicios
PROTECCION Y CONSERVACION PE Proteccidon y conservacion ecoldgica; proteccion de riesgos

Nota: La ocupacién del suelo es la distribucién del volumen edificable en un terreno en consideracién de
criterios como altura, dimensionamiento y localizacién de volimenes, forma de edificacidn, retiros y otras
determinaciones de tipo morfolégicos. La ocupacién de suelo serd determinada por los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales tomado de (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2018,
p- 45)
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Usos principales del suelo urbano
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SIMBOLOGIA
PA

AP
PE

TIPOLOGIA

Agricola Pecuario, Agricola Industrial,
Forestal

Mineria

Proteccién y Conservacion Ecolégica;
Proteccién por Riesgos

Nota: Se describen los usos principales, complementarios, prohibidos y restringido

Fuente: elaboracién propia

Del mismo modo se menciona que en los dos casos deben aplicarse la tipologia

complementaria a través de la cual se establecen: usos principales, usos prohibidos, tratamientos,

usos complementarios y usos restringidos:

Tlustracion 49.

Usos principales, complementarios, prohibidos y restringidos

, 3
. ENCIA INDUSTRIA DE

> 1‘1-1;_«.‘,; .'-;ﬂ:‘_-\. ALTO IMPACTO

Uso principal de todo ef

Polfgono de Intervencion
Territorial

e USOS PROHIBIDOS
iz

Usos actuales 0 nuevos
que NO son compatibles
con el Uso Principal y los

e TRATAMIENTOS

CONSERVACION
Tratamicnto Urbanfstico
de Todo el Poligono de

o Intervvencion Territorial

B
COMERCIO BARRIAL

Usos compatibles al uso

Usas Complementar

o USOS COMPLEMENTARIOS

L

CENTROS DE ACOPIO BAJO
INFORME DE APROBACION
DE LAS DIRECCIONES
PERTINENTES
Usos condicionados, pueden
ser complementarios bajo
€ cumplsmiento de certas
condiciones

o USOS RESTRINGIDOS

Nota: Describe los principales usos de suelo sobre los cuales se debe tener en cuenta ya que frente
a las restricciones y usos prohibidos generan externalidades negativas en mayor grado. Tomado
de: (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2018, p. 45)

A nivel de Provincia y segun la (Secretaria Técnica de Planificacion, 2019); el modelo

territorial contiene, al menos, lo siguiente:
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9

d)

e)

g)
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Estructura urbana y rural del territorio y las condiciones de riesgos existentes; la red de
asentamientos humanos y su vinculacién con los circunvecinos, asi como las redes de
transporte, movilidad, vialidad, energia, telecomunicaciones e infraestructura.

Zonas de riesgos.

Areas de conservacién, en especial ecosistemas fragiles y zonas de proteccién hidrica.
Modelo econdmico productivo, infraestructura y conectividad, a partir de la identificacion
de las zonas de desarrollo productivo y zonas de riego.

Uso sostenible de los recursos naturales (economia circular).

Patrimonio cultural.

Localizacion o area de influencia de programas y proyectos.

En la construccion del modelo territorial provincial deben considerar los modelos

territoriales de los cantones que lo conforman, con el propdsito de lograr una propuesta integral y

armonica.

En cuanto al modelo territorial deseado del canton, conforme la (Guia para la

Formulacidn/Actualizacion del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) Cantonal,

2019); debe contener lo siguiente:

La estructura urbana y rural, es decir la clasificacion y subclasificaciéon del suelo,

considerando las condiciones de riesgos presentes en el territorio.

a)

b)

La red de asentamientos humanos y su vinculacion con los circunvecinos, asi como las
redes de transporte, movilidad, energia y telecomunicaciones e infraestructura.

Zonas de riesgos identificados en el territorio.

Areas de conservacin, ecosistemas (especialmente ecosistemas fragiles, en caso de

existir), zonas de proteccion hidrica.
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Uso sostenible de los recursos naturales (economia circular).

Patrimonio cultural.

Localizacion o drea de influencia de programas/proyectos definidos en la propuesta.
Articulacién y coordinacién para la implementacién del PDOT. Reduccidn progresiva de
los factores de riesgo o su mitigacion.

Seguimiento y evaluacién del PDOT.

Promocién y difusién del PDOT.

En el contexto parroquial de acuerdo con la (Secretaria Técnica de Planificacion, 2019); el

modelo territorial deseado debe contener:

a)

b)

54.2

Estructura urbana y rural, definida por los municipios o distritos metropolitanos.

Red de asentamientos humanos y su vinculaciéon con los GAD’s circunvecinos, redes de
transporte, vialidad rural, energia, telecomunicaciones.

Principales equipamientos (social, educativo, salud, seguridad, productivo, entre otros).
Patrimonio cultural.

Areas de conservacion, ecosistemas, zonas de proteccion hidrica.

Localizacion o area de influencia de los programas y proyectos definidos en la propuesta.
Estructurar las capacidades de liderazgos orientadas a movilizar a los agentes

economicos y sociales hacia este proyecto.

Otro elemento importante que refiere (Serra, 2008) es estructurar las capacidades de

liderazgo orientadas a movilizar a los agentes econdmicos y sociales hacia este proyecto. Como

elemento fundamental se citan a la gobernanza y la gobernabilidad; y en este sentido, (Pin, 2017)

manifiesta que en la buena gobernanza intervienen los politicos electos o designados por aquellos;

los directivos que ostentan altos cargos y mandos medios; y, los empleados publicos de carrera.
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Cada uno de ellos tienen una misién en la definicién de estrategias y su implementacion. Cuando
no existe una vision de futuro, o no se entienden las lineas de desarrollo que requiere la sociedad,
la gobernanza actia a ciegas. Uno de los roles de los politicos y directivos es aportar con su vision
de futuro, para lo cual se demanda de iniciativa y de capacidades; por tanto, es necesario que sean
lideres y no solo administradores. De alli se derivan como cualidades esenciales, la capacidad de
influencia; habilidad de intermediacién; capacidad de conjugar los intereses de diferentes agentes,
sin la cual no puede generar enlaces entre los diversos stakeholders sociales. Sin estas, no podran
llevar a cabo la gobernanza con éxito. Ademads, deben ser capaces de escuchar, de entender a los
distintos sectores de la sociedad a la que pertenecen que cada vez son mds diversos y con distintos
matices. Los lideres deben ser dinamizadores socioecondmicos que juegan un gran papel
preponderante en el desarrollo de sus sociedades, con un comportamiento ético irrefutable.

Se deben evitar al mdximo actos de corrupcion que, en nuestros dias, se ha convertido en
un obstaculo para el desarrollo. Por tanto, no es suficiente la honestidad en el trabajo; es necesario
se evidencie una calidad moral inigualable en el contexto social. Cuando las personas confian en
el lider, son capaces de hacer lo que €l les pide, porque creen en €l y no por imposicion. Con las
auctoritas® no es necesario el uso del poder, sobre todo de forma injusta, esto conduce a la pérdida
del liderazgo.

El lider publico de Los GAD’s debe tener capacidad para la instrumentacion de las cuatro

funciones indispensables de una buena gobernanza:

? (Urquiaga, 2021)La «auctoritas», significa literalmente significa autoridad; hace referencia a un poder no vinculante
pero socialmente reconocido. Era bdsicamente propiedad de los miembros del Senado y de los juristas, aquellos estudiosos o
“sapientes” del Derecho, que debido a su capacidad y reputacion eran requeridos para interpretarlo. Tenian la capacidad moral para
emitir una opinién cualificada sobre un asunto. Aunque hay que aclarar que esa decision no era vinculante legalmente, ni podia
imponerse. Por lo tanto, se explica en el texto, alguien investido de «auctoritas» era obedecido, no porque pudiera imponer sus
decisiones, sino porque, en teoria, sus decisiones eran sabias y justas.
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Ilustracion 50.

Funciones de la buena Gobernanza

Estratégica Colaborativa

Organizativa

Nota: La buena gobernanza a todos los niveles es fundamental para el crecimiento econémico, la
estabilidad politica y la seguridad
Fuente: elaboracion propia

La funcién estratégica. — Se debe determinar la prioridad de los proyectos en la accién del
gobierno local. Esta funcién es elemental en consideracion de que los recursos son
limitados; se debe decidir los proyectos que se apoyan y los que pueden limitarse o
postergarse. En este sentido se plantean como dmbitos de accidn para la priorizacion: las
competencias; el apoyo colectivo de la poblacién; y, el valor aportado. El anélisis
estratégico ayuda ademds a definir, en funcién del valor total de determinados programas,
si es conveniente desarrollar competencias o si hay que modificar el apoyo en la poblacion.
Por altimo, se menciona que orienta a la administracion a fortalecer sus competencias y
determinar qué acciones podrian adoptar en el futuro.

La funcién colaborativa. — Ayuda en el establecimiento de los nexos entre los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, los clisteres empresariales y el tercer sector, para potenciar
la competitividad. Es necesario identificar las aportaciones de cada uno de los sectores con
el propo6sito de construir lo que hoy se conoce como la comunidad econémica que debe

competir con otras dentro del contexto local, regional, nacional e inclusive a nivel global.
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Se enfatiza que, en una economia global ya no compiten las economias de los paises, sino
las comunidades econémicas locales entre si. Por tanto, se debe propiciar el desarrollo de
cada comunidad econémica en su territorio. Un mapeo de actores es una excelente
iniciativa para apropiarse de la funcién colaborativa.

La funcién organizativa. —Tiene como propdsito definir los limites y competencias del
Gobierno y su Administracién de manera estable, para que los agentes econdémicos lo
tengan en cuenta. El gobierno local tiene la obligacidn de organizarse de manera que crezca
el interés de los capitalistas por invertir en su territorio, a la vez que lo controla de manera
directa o indirecta. La inestabilidad juridica y la corrupcion son los mayores frenos para el
crecimiento. Cabe en este orden realizar un diagnostico de las competencias, facultades,
funciones y atribuciones establecidas en el COOTAD vy las que se establecen el en marco
normativo de tal manera que se pueda establecer si: son suficientes, si existen carencias o
si deben complementarse. No tener claridad y no evaluar la eficacia de la funcion
organizacional implica tener un sistema administrativo con caracteristicas de una
organizacion cerrada.

La funcién operativa. Se refiere a la utilizacion de las nuevas tecnologias para hacer mas
eficiente la Administracion Publica. Su uso hoy es imprescindible. Sin ellas no es posible
una Administracion abierta (Open Administration). Las TIC s han revolucionado la gestion
publica, proporcionando herramientas y tecnologias para el mejoramiento de la eficiencia,
la transparencia, el acceso a los servicios y la informacion del gobierno. Entre las formas
que se estima necesarias seguir desarrollando e incrementando en la gestion publica local
se mencionan: Servicios en linea; que hacen més fécil y rapida la atencién a las demandas

de los ciudadanos. Plataformas de colaboracién; que permiten la interaccion entre distintas
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unidades, como también podrian facilitar la interaccion entre GADs y otras agencias del
gobierno u otras funciones del Estado. Datos abiertos; que facilitan la publicacién de
informacion y datos publicos en linea, aumentando la transparencia y la rendicién de
cuentas. Participacidn ciudadana; ayuda en la toma de decisiones, mediante la creacidn de
foros de discusion, encuestas en linea y otras herramientas que los ciudadanos puedan
utilizar para expresar sus opiniones. Comunicacién; mediante el uso de redes sociales,
correos electrénicos y otros medios en linea que mejoran las relaciones entre el GAD’s y
los ciudadanos. Gestion documental; a través de la creacion de bases de datos y sistemas
documentales que admiten la rdpida identificaciéon y recuperacion de documentos
importantes. Atributos sustanciales de las TIC’s que deben tomarse en cuenta son: la
seguridad, la confiabilidad, la confidencialidad, la integridad y la disponibilidad. Lo
planteado estd en armonia con las dimensiones e indicadores de las capacidades estatales
ya expuestas.

Establecer programas del gobierno local que aporten a la construccion de proyectos de

ciudad y localidades en términos de servicios y obra piiblica.

La comprension y el compendio del Modelo de Ciudad o Localidad deseados, y la

estructuracion de las capacidades de liderazgo, como parte de los objetivos de Gobierno, mas el

andlisis de la situacion social inicial, permiten visualizar un mejor posicionamiento para el

establecimiento de los programas de gobierno local. Esto significa capacidad para establecer un

visionamiento estratégico hacia donde desean ir. Bajo este panorama es necesario tomar la

referencia de (Aguilar, 2013) quien plantea definir y decidir la vision de la organizacion, nos

permite desagregar a partir de ella los objetivos y metas especificas tanto a nivel organizacional,
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como de las unidades operativas; y, establecer los valores y estdndares para los objetivos y las

lineas de accion.

Segtn las Guias para la Formulacién/Actualizaciéon del Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT); el ordenamiento territorial se estructura a partir de la Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestiéon del Suelo (LOOTUGS) y el Cédigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacidn. A través de estas normas se garantiza
el uso racional y sostenible de los recursos; la proteccion del patrimonio natural y cultural; y se
regula la actuacion de los Gobiernos Autonomos Descentralizados en el contexto de las
competencias asignadas en la Constitucion de la Republica. En este sentido se conforman un
conjunto de instrumentos de cardcter supranacional, nacional, regional, provincial, cantonal,
parroquial rural y regimenes especiales:

a) Supranacional: Parte del principio de la integracion latinoamericana e insercion
internacional, materializada en politicas de relaciones exteriores; entre las cuales se
mencionan: planes fronterizos, binacionales y regionales.

b) Nacional: Se materializan con el establecimiento de estrategias en el ambito del territorio
nacional; asi como planes especiales a nivel sectorial, formulados y aprobados por el
Gobierno Central.

) En el nivel intermedio: Se estructuran planes regionales y provinciales de desarrollo y
ordenamiento territorial. Corresponde al consejo provincial velar por la coherencia del plan
de desarrollo y de ordenamiento territorial de su respectivo &mbito de actuacion con los
planes de los demads niveles de gobierno y con el Plan Nacional de Desarrollo.

d) Regional, provincial, cantonal, parroquial rural y regimenes especiales: Dentro de este

campo se desarrollan los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial y Planes
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Complementarios aprobados por los respectivos Gobiernos Auténomos Descentralizados
y los regimenes especiales.

Ilustracion 51.

Modelo de Articulacion

ARTICULACION
g REGIONAL(PDOT:
/'” T~ PROVINCIAL,CANTO
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/ S N
- . N
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N D /A ARTICULACION ODS
N\ ——— /
NS 3 >

Nota: La articulacién permite el manejo coordinado de objetivos politicas y procesos desde la
vision de la gobernanza multinivel y gobernanza global.
Fuente: elaboracién propia

De forma complementaria, progresiva y segtin sus necesidades, Los GAD’s pueden
vincular su planificacion con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030, se
han adoptado como politica del Gobierno Nacional a través del Decreto Ejecutivo 371 del 2018.
Con este fin se han planteado como lineamientos: Comprender su importancia y reconocer las
responsabilidades de los gobiernos locales en cuanto a los ODS; y, dar a conocer a la ciudadania
el compromiso desde Los GAD’s para contribuir con los propdsitos de los ODS.

El objetivo 11; establece como metas relacionadas con las ciudades y comunidades
sostenibles: Asegurar el acceso de las personas a viviendas y servicios basicos adecuados, seguros
y asequibles y mejorar los barrios marginales; proporcionar acceso a sistemas de transporte
seguros, asequibles, accesibles y sostenibles para todos y mejorar la seguridad vial, en particular

la ampliacion del transporte publico, prestando especial atencidn a las necesidades de las personas
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en situacion de vulnerabilidad, las mujeres, los nifios, las personas con discapacidad y de edad
avanzada; aumentar la urbanizacidén inclusiva y sostenible y la capacidad para la planificacién y la
gestién participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos humanos; redoblar los
esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio cultural y natural; reducir significativamente
el nimero de muertes causadas por los desastres, incluidos los relacionados con el agua, y de
personas afectadas por ellos, y reducir considerablemente las pérdidas econdmicas directas
provocadas por los desastres en comparaciéon con el producto interno bruto mundial, haciendo
especial hincapié en la proteccion de los pobres y las personas en situaciones de vulnerabilidad;
reducir el impacto ambiental negativo per cépita de las ciudades, prestando especial atencion a la
calidad del aire y la gestion de los desechos municipales y de otro tipo; proporcionar acceso
universal a zonas verdes y espacios publicos seguros, inclusivos y accesibles, en particular para
las mujeres y los nifios, las personas de edad y las personas con discapacidad; apoyar los vinculos
econdmicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas urbanas, periurbanas y rurales
fortaleciendo la planificacion del desarrollo nacional y regional; aumentar considerablemente el
nimero de ciudades y asentamientos humanos que adoptan e implementan politicas y planes
integrados para promover la inclusion, el uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio
climético y la adaptacion a €l y la resiliencia ante los desastres, desarrollar y poner en prictica, en
consonancia con el Marco de Sendai'® para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030, la

gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles.

10 E| Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai) fue el primer acuerdo
principal de la agenda de desarrollo posterior a 2015 y ofrece a los Estados miembros una serie de acciones concretas que se pueden
tomar para proteger los beneficios del desarrollo contra el riesgo de desastres...... Asimismo, reconoce que en el Estado recae
la funcién principal de reducir el riesgo de desastres, pero es una responsabilidad que debe compartirse con otros
actores, tales como los gobiernos locales, el sector privado y otros grupos interesados. (La Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres, 2022)
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La coordinacién y articulacién de la planificacién nacional intersectorial e interterritorial
se realiza bajo la coordinacién del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién. En este
sentido se propone la siguiente matriz:

Tabla 36.

Matriz de alineamiento estratégica

OBIJETIVOS METAS DE ODS OBJETIVO DE OPND OBJETIVO META META
ESTRATEGICO RESULTADOS DESARROLLO PLAN PND ODS
DE PDOT SOSTENIBLE NACIONAL DE
DESARROLLO DESARROLLO
PDOT

Nota: A través de la matriz de alineamiento se logra una adecuada articulacién de la planificacién local,
regional y nacional
Fuente: elaboracion propia

Con los alineamientos propuestos; cabe estructurar el Plan de Desarrollo, con la
descripcion y definicidn de las decisiones estratégicas, constituidas por un conjunto de elementos
y acciones que Los GAD’s deben plantearse para fomentar potencialidades resolver problemas en
un esquema organizado de planificacion estratégica. Las decisiones estratégicas se concretizan en:

Tlustracion 52.

Decisiones estratégicas

VISION

OBJETIVOS

POLITICAS

ESTRATEGIAS

I

METAS

Nota. La jerarquia propuesta es el esquema de introduccién hacia un marco filoséfico ordenado con
la planificacién
Fuente: elaboracion propia



b)

9

d)

317

Vision de desarrollo. —describe un proyecto global consensuado con los habitantes, que
debe desplegarse a mediano y largo plazo.

Objetivos estratégicos de desarrollo. — representan una sintesis y resaltan aspectos
derivados de las acciones relevantes identificadas en el diagndstico estratégico; su
propoésito es establecer los aportes al fortalecimiento de las potencialidades, asi como la
solucién de problemas identificados y priorizados en el contexto de las competencias
exclusivas de cada GAD. Aguilar Villanueva, dentro de su estructura de politica publica
establece que, a partir de la definicion de la vision estratégica, sustentada en el mandato
legal se deben desagregar los objetivos y metas especificas tanto a nivel organizacional
como de las unidades operativas

Politicas. —Son directrices a través de las cuales se refleja la prioridad y la voluntad con la
que se pretende modificar una situacion determinada. También se menciona que son
decisiones con las que se procura incidir en el comportamiento de terceros, sean ciudadanos
o instituciones; su propdsito es orientarlos y direccionarlos en la manera de lograr los
resultados e impactos esperados.

Estrategias. —Son mecanismos o conjunto de acciones indispensables para instrumentar la
politica. Deben responder a criterios de equidad para todos sus habitantes y atender a sus
demandas.

Metas. — Son resultados esperados expresados en términos de cantidad, calidad y tiempo,
cuantificables y alcanzables en un periodo determinado. Deben estar en concordancia con
las competencias exclusivas; ademds de medir el cumplimiento de los objetivos

estratégicos de desarrollo del PDOT.
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f) Indicadores. —Son una expresion matematica que permite evaluar el cumplimiento de los
objetivos y metas y analizar los resultados de la ejecucién de los programas y proyectos.
Su disefio y aplicacion permite sistematizar lecciones aprendidas e identificar y seleccionar
informacion para la toma de decisiones.

g) Programas y/o proyectos. —Deben formularse para superar las desigualdades prevalecientes
en el territorio, considerando la pertinencia de género, étnico, cultural, intergeneracional,
discapacidades y movilidad humana, asi como los enfoques de gestion de riesgos y cambio
climético. En esta seccion es importante que el GAD defina programas /proyectos en el
marco de sus competencias, con el proposito de promover la articulacion entre Los GAD’s
y el Gobierno Central.

5.5  FASE III: Disefio organizativo
(Serra, 2008); refiere aspectos vinculados con la definicion y disefio de la estructura

organizacional, fundamentalmente la distribucion en departamentos, 4reas, organismos

autonomos, unidades de integracion, etc. que son necesarias segun los fines. El disefo
organizacional es un proceso planificado de modificaciones culturales y estructurales, que
visualiza la institucionalizacién de una serie de tecnologias sociales, de tal manera que la
organizacion quede habilitada para diagnosticar, planificar e implementar esas modificaciones.
En otro orden, Para la construccion y disefio organizacional Los GAD’s deben tomar en
cuenta lo expuesto por (Rami6 M. C., 2001), relacionado con el Neoinstitucionalismo que

pretende dar una explicacion académica a fendmenos como el isomorfismo y el decoupling; v,

aspectos relacionados con la teoria de la regulacion y la administracion.

Segun el isomorfismo (Ramié M. C., 2001), en las organizaciones se presentan una serie

de problemas por las pretensiones de imitar modelos institucionales que han tenido éxito en otras
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administraciones, como es el caso de las estrategias de la Nueva Gestion Pablica impulsadas en
Gran Bretafia, Estados Unidos, Canadd, Australia y Nueva Zelanda, codiciadas en paises latinos.
Se generan cierto tipo de disfunciones en sus afanes de importarlos ya que estidn disefiadas en
contextos totalmente distintos en muchos sentidos.

Para (Rami6é M. C., 2001), también aparecen situaciones de decoupling o desajustes
generados entre las estructuras formales y el funcionamiento efectivo y habitual de la
organizacién, que surgen como respuesta al isomorfismo, que se producen por marcos
institucionales distintos a su realidad o que no se ajustan a las necesidades ya que se imponen por
diversas situaciones, entre las cuales se refieren imposiciones de la administracion gubernamental
central. Los GAD’s deben adoptar cierta flexibilidad en su formalidad; el decoupling genera una
suerte de organizacion informal, que se corresponde con los valores, patrones de comportamiento
y métodos de trabajo habituales en el contexto institucional. De alli la necesidad de determinar el
modelo de estructura organizacional adecuado y transparentarlo.

De conformidad con, (Daft, 2011) A través de las dimensiones del disefio organizacional
se puede entender y describir las caracteristicas relevantes de una organizacion, contundentes a
un adecuado disefio organizacional. Estas dimensiones se dividen en dos: estructurales y

contextuales.
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Iustracion 53.
Dimensiones del Diseiio Organizacional

Formalizacién

Especializacion

Estructurales Estandarizacion

Jerarquia de autoridad
Complejidad
Centralizacion

Profesionalismo

Razones de personal

Contextuales

DIMENSIONES DEL DISENO
ORGANIZACIONAL El Tamafio

Contextuales La Tecnologia organizacional

El ambiente externo

La estrategia y objetivos de la organizacién

La cultura de la organizacion

Nota: Las dimensiones del disefio organizacional, describen las caracteristicas internas de una
organizacion. Ellas establecen las bases para medir y comparar a las organizaciones
Fuente: elaboracion propia

Las dimensiones estructurales permiten describir las caracteristicas internas; y con estas
establecer las bases para medir y comparar a las organizaciones. Las principales dimensiones en
esta categoria son:

. La Formalizacién, permite identificar y representa la cantidad de documentos escritos que
se generan en una organizacion, dentro de ellos sobresalen los procedimientos, descripcion
de funciones, regulaciones y manual de politicas. En base de esta dimension se puede
categorizar a las organizaciones por su tamafio, en tal sentido se determina que aquellas
mas grandes tienen la tendencia a una alta formalizacion; mientras que las que son mds
pequeias sus reglas son de menor magnitud e inclusive con tendencia a actuar de manera
informal. Para el sector publico esta ultima acotacion es relativa; sin embargo, se debe
poner énfasis en la introduccién de las tecnologias de la informacién y comunicacién para
evitar que las organizaciones modifiquen los mecanismos de formalizacion.

. La Especializacion, mediante esta dimension se puede determinar el grado en que las tareas

organizacionales se subdividen en funciones separadas. Cuando la especializacion es
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extensiva, los colaboradores desarrollan un rango angosto de tareas, mientras que cuando
la especializacion es baja, se desarrollan un amplio rango por parte de los involucrados.
La Estandarizacién, pretende explicar la extension en el sentido de que las actividades que
tienen trabajos similares se desarrollaran de una manera uniforme. En una organizacion
altamente estandarizada el contenido del trabajo es descrito de forma detallada y el
contenido del trabajo es desarrollado de la misma forma.

La Jerarquia de autoridad, es el mecanismo que permite describir quién reporta a quién y
el tramo de control de cada administrador. La jerarquia se presenta con lineas verticales
dentro de un organigrama y se relaciona con el tramo de control, esto es el numero de
colaboradores que reportan a un supervisor. En este sentido se establece que cuando el
tramo de control es bajo, la jerarquia tiende a ser alta y cuando es amplio, ésta es baja.

La Complejidad, bajo este enfoque se determina el nimero de actividades o subsistemas
que se dan dentro de la organizacién. Se pueden medir a través de tres dimensiones:
vertical, horizontal y espacial. La complejidad vertical es el nimero de niveles jerarquicos;
la complejidad horizontal es el nimero de funciones o departamentos que existen
horizontalmente a lo largo de la organizacion y la complejidad espacial es el nimero de
unidades geograficas.

La Centralizacion, se refiere al nivel jerdrquico que tiene una autoridad para tomar una
decision. Cuando la toma de decisiones es mantenida en el nivel superior, la organizacion
es centralizada y cuando las decisiones son delegadas a niveles mds bajos es
descentralizada.

El Profesionalismo, considera el nivel formal de educaciéon y formalizacion de los

empleados. Se considera que el profesionalismo es considerado alto, cuando los empleados
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requieren periodos prolongados de entrenamiento. El profesionalismo es medido por el

nimero de afios de formacién de los empleados.

J Las Razones de personal, guarda relacidn con la designacidn de personas a varias funciones
y departamentos. Estas incluyen razones administrativas, razones del personal directivo,
razones del personal profesional y razones de empleados directos e indirectos. Para su
medicion se divide el nimero de empleados en una clasificacioén por el nimero total de
empleados de la organizacion.

Las dimensiones contextuales son las que caracterizan a toda la organizacion, entre ellas,
se refiere el tamaiio, la tecnologia, el ambiente externo y los objetivos; estds representadas por un
conjunto de elementos dentro de los cuales reposan las estructuras y los procesos de trabajo. Estas
dimensiones son:

. El Tamaiio, estd dado por la magnitud de la organizacién representada por el nimero de
empleados, las ventas, los activos totales.

. La Tecnologia organizacional, incluye las acciones y técnicas que se usan para transformar
las entradas en salidas y que contribuyen a la generacién de valor.

J El ambiente externo, incluye los elementos fuera de los limites de la organizacién. Los
elementos claves incluyen las variables externas del entorno.

. La estrategia y objetivos de la organizacion definen el propdsito y técnicas competitivas
que las diferencian de otras organizaciones similares. Los objetivos a menudo se escriben
como enunciados permanentes de lo que la organizacion trata de alcanzar. A la estrategia
se la considera como un plan de accidn circunscrita a algunas circunstancias como el medio

ambiente el cual describe la asignacidn de recursos y actividades a desarrollar para alcanzar



323

los objetivos de la organizacién. Los objetivos y la estrategia definen el campo de
operaciones Yy las relaciones con empleados, clientes y competidores.

° La cultura de la organizacién estd circunscrita a un conjunto de valores claves, creencias,
entendimientos y normas que comparten los empleados. Pueden pertenecer al
comportamiento ético, compromiso laboral, eficiencia o servicio al usuario. La cultura de
la organizacion generalmente no se encuentra escrita, puede ser observada por sus historias,
ceremonias y formas de actuar en el diario convivir.

En el proceso de entendimiento y evaluacion de las organizaciones se deben examinar tanto
las dimensiones contextuales como las estructurales, las cuales son interdependientes, interactian

entre si y pueden redefinirse para lograr los objetivos de la organizacion.

5.6 FASE IV: Marco Econémico Fiscal y Presupuestario

En funcion del modelo financiero, se deben establecer los marcos fiscal y presupuestario a
mediano y largo plazo, sobre la base de la capacidad de toma de decisiones y la autonomia de la
que gozan los GAD’s de esta forma se facilita la prevision y disponibilidad de recursos. En la
construccion del marco econdmico fiscal y presupuestario deben considerarse perspectivas y
prioridades estratégicas que aseguren una mejor sostenibilidad financiera, la cual no se logra con
planes anuales de corto plazo.

La (Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), 2012); sefiala que para el BID,
los Marcos Fiscales de Mediano Plazo (MMP) son herramientas aplicadas para extender el
horizonte de la politica fiscal por un periodo presupuestario mayor al anual; se busca ademds
aumentar la transparencia de la politica fiscal e incrementar la previsibilidad de los flujos

financieros, de tal forma que se cuente con las herramientas de planeacién del financiamiento de
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las politicas publicas. El conocimiento de los flujos de recursos disponibles permite establecer
ademds un nivel de gasto compatible con el endeudamiento.

En el mismo orden de los MMP y con un nivel més detallado del presupuesto, se encuentran
los Marcos de Gastos de Mediano Plazo (MGMP). Segin la Guia Publica de Gestién de Gasto del
Banco Mundial, definen la relacion de los recursos “de arriba hacia abajo”, con una estimacion
“de abajo hacia arriba” de los costos actuales y a mediano plazo de la politica existente, y
finalmente el objetivo es lograr hacer el vinculo de estos costos con los recursos disponibles, en el
contexto del proceso anual del presupuesto” (Comision Econdmica para América Latina (CEPAL),
2012).“Lo de “arriba hacia abajo" significa que es un modelo que parte de la macroeconomia para
la formulacién de objetivos fiscales y estimacion de los ingresos y gastos. Para complementar el
modelo macroeconémico, los sectores hacen revisiones "de abajo hacia arriba"; esto significa
establecer estimaciones basadas en las politicas institucionales o sectoriales y sus actividades, con
el objetivo de realizar una asignacion optima de recursos en forma intersectorial” (p. 8).

Usualmente, los presupuestos se disefian para un afo fiscal en base a la naturaleza de las
estructuras institucionales; mas no a los programas, objetivos de mediano plazo y las politicas. Un
presupuesto anual presenta una serie de limitaciones sobre todo por su temporalidad que restringen
ciertas expectativas. Los marcos de gasto a mediano plazo facilitan su adecuacion a las realidades
y necesidades de los planes de desarrollo, cuando estos se encuentran bien estructurados, se
vinculan los presupuestos con la planificacion. Un elemento fundamental es que estan constituidos
por planes renovables en el tiempo, donde el primer afio representa el presupuesto de arranque y

para los siguientes se configuran a partir de proyecciones de gastos.
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En el contexto de los sistemas de planificacion subnacionales existen limitaciones en el
disefio de marcos de gasto de mediano plazo; ante lo cual se recomienda que se estructuren de
arriba hacia abajo y no de abajo hacia arriba.

El BID ha establecido unas tipologias de Mediano Plazo a través de la cual se plantea su
operativizacion:

Tlustracion 54.

Tipologia de los mcmp

Fijos: Determinan que
los objetivos
Flexibles: Permiten presupuestarios se
revisiones de los establecen una sola vez;
objetivos afio a afio. estos ligan el
presupuesto anual con
el plurianual.

Periédico: Cubren un
periodo finito de tiempo
Recurrentes o rodantes: y solo se revisan en
Se revisan anualmente. casos de emergencias,
En cada revision se hasta que ese periodo
afaden las estimaciones se cumple.
para un nuevo afio. Generalmente se
vinculan con el periodo
del gobierno.

Nota: Los MGMP pueden adoptar distintos grados de detalle en sus proyecciones de gasto, hasta
llegar a replicar todas las clasificaciones de un presupuesto anual
Fuente: elaboracion propia

a) Clasificacion de tipologias de Marcos de Mediano Plazo en funcion de sus caracteristicas

Los Marcos de Mediano Plazo, de acuerdo con el BID (2007) se clasifican segun su grado
de profundidad o de desagregacién de las proyecciones en: Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP); Marcos Presupuestarios de Mediano Plazo Bédsicos (MPMP) con un nimero intermedio
de proyecciones; y, Marcos de Gasto de Mediano Plazo Ampliados que ademds consideran

elementos de resultados (MGMP).



Ilustracion 55.

Marcos de Mediano Plazo en funcion de sus caracteristicas

MFMP

Ll

Ll

Se limita a establecer objetivos de politica
fiscal y presentar un conjunto de
proyecciones y metas integrales que
cubren aspectos macroeconémicos y
fiscales.

La variable central de andlisis es la deuda
publica respecto del PIB y generalmente
es habitual que se considere también la
evolucion de gasto e ingresos publicos, la
inflacion.

MPMP

Incluye las proyecciones a) Aagrega
estimaciones de gasto de mediano plazo
para diversas unidades administrativas.

El objetivo es entregar previsibilidad a las
distintas unidades en forma consistente
con la disciplina fiscal.

Las proyecciones que caracterizan a este
enfoque son las de clasificacion de gastos
por funcién, o sector institucional.
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MGMP

Profundiza agregando al marco del tipo b)
elementos de presupuesto por programa
y resultados.

Los MGMP pueden adoptar distintos
grados de detalle en sus proyecciones de
gasto, hasta llegar a replicar todas las
clasificaciones de un presupuesto anual.

Nota: Los marcos de mediano plazo se limita a establecer objetivos de politica fiscal y presentar
un conjunto de proyecciones y metas integrales que cubren aspectos macroeconémicos y fiscales
Fuente: elaboracion propia

b) Clasificacién de los Marcos de Mediano Plazo, segtin la OECD (2001)

La Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico; por su parte, hace una

distincién entre los marcos de mediano plazo, de acuerdo con su nivel de desagregacién o de

profundidad, en relacion con las proyecciones que se deben efectuar. Es asi como, de lo mds

agregado a lo menos desagregado, se encuentran cuatro categorias de marcos de mediano plazo:

Tlustracion 56.

Categorias de marcos de mediano plazo

Marco Macroeconémico . Marco Presupuestario Presupuesto Plurianual

* Proyecciones relativas
al crecimiento

e Esta implicito en el
marco macro, con

gasto a funciones o

¢ Explicita los niveles de

¢ Cuenta con las

estimaciones de gasto

econdémico y sus proyecciones de dreas estratégicas. por instituciones
componentes ingresos y gastos ejecutoras de gasto y
elaboradas a partir de publicos a nivel programas.

variables agregado.

macroeconémicas.

Nota: El nivel de desagregacién permite conocer con mayor profundidad la estructura del
presupuesto
Fuente; elaboracién propia
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El modelo de Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP); parte del esquema y restricciones
de los recursos de arriba hacia abajo; mientras que los Marcos de Presupuestos de Mediano Plazo
(MPMP) o mas orientado a un Presupuesto Plurianual PPA, pretenden definir las necesidades de
recursos desde abajo hacia arriba. La interaccién de los dos procesos permite conjugar por un lado
la rigidez (desde lo macro fiscal a los gastos) y la mayor flexibilidad que proviene desde abajo
hacia arriba, reorientando recursos de un sector a otro. A nivel mds agregado corresponde el marco
fiscal y mds de detalle los presupuestos plurianuales. Todos ellos constituyen sistemas de
proyeccion y programacion de los gastos e ingresos.

c) Metodologia de Construccion de un Marco de Mediano Plazo

El proceso de elaboracion del presupuesto en un contexto de marco de mediano plazo
requiere de la interaccion entre las unidades rectoras del marco de gasto y las unidades ejecutoras,
para lograr la coordinacion entre planificacion y presupuesto. En el disefio e implementacion del
presupuesto debe existir coherencia con la formulacion de objetivos de mediano plazo, que tengan
en cuenta la evolucion de los agregados fiscales.

Ilustracion 57.

Etapas del mmp

Desarrollo de un Marco Macro Se disefia a partir de modelo de proyecciones de ingresos y gastos en el

Fiscal mediano plazo.

Desarrollo de programas Se alcanzan acuerdos acerca de los objetivos del sector, productos y actividades.

sectoriales Se revisan los programas existentes y se desarrollan nuevos y se estima el costo
del programa

Desarrollo de los Marcos de Andlisis de tradeoffs (compensaciones) inter e intra sectoriales. Construccion de
Gastos Sectoriales consenso respecto a la asignacidn estratégica de recursos
Definicion de la asignacion de Determinacion de techos presupuestarios sectoriales de mediano plazo

recursos en forma sectorial

Preparacion de los Programas sectoriales de mediano plazo basado en los techos presupuestarios
presupuestos sectoriales
Aprobacion politica final Presentacion de las estimaciones presupuestarias para su aprobacion

Nota: De acuerdo con la (CEPAL, 2024), en la elaboracién de un MMP se deben observar el cumplimiento
de las etapas sefialadas
Fuente: elaboracién propia
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d) Proyecciones de Presupuesto de Largo Plazo

Las proyecciones a largo plazo del presupuesto (20, 40, 60 afios es decir 1, 2, 3
generaciones) proporcionan medios para valorar la sostenibilidad fiscal basada en supuestos
respecto de las politicas actuales, de la estabilidad tributaria, de otras variables como las tendencias
demogrificas y pardmetros micro y macroeconémicos. Las proyecciones fiscales deben incluir
todos los ingresos y gastos publicos que permitan apoyar la estabilidad fiscal y la asignacién
eficiente de los recursos. Las proyecciones de largo plazo ayudan a asegurar que los marcos de
gasto de mediano plazo estén de acuerdo con las necesidades fiscales a largo plazo.

Como un aporte adicional a los aspectos fiscales ya enunciados se refiere adicionalmente

tomar en consideracion la dimension extractiva fiscal, que forma parte de las capacidades estatales.

5.7  FASE V: Cartera de Servicios del Gobierno Local

Para (Serra, 2008); la actuacion del gobierno local se concretiza en: una cartera de servicios
en el orden social y econdmico; inversiones y actuaciones para la construccion de una
infraestructura urbana y rural; y, el fomento a la cooperacidon con otros agentes en los distintos
ambitos de la accion de gobierno. La cartera de servicios es un concepto utilizado para describir
el conjunto de productos ofrecidos a la sociedad, pueden variar en funcién de las necesidades
sociales y el nivel de gobierno. Aunque en el contexto de la autonomia y la descentralizacion,
puede establecerse una taxonomia y un portafolio analogo. El valor agregado e impacto dependera
de las habilidades de gestion de cada uno de ellos, que puede establecer ciertas ventajas
competitivas.

Tomando en cuenta a (Sotelo Maciel, 2003) y bajo el contexto de la cadena de valor
publica, se entiende por producto a los bienes o servicios que constituye un agregado de valor

resultante de un proceso de combinacion de insumos que tiene lugar dentro de una institucion;
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estos a su vez se clasifican en terminales e intermedios. Los primeros se obtienen al finalizar un
proceso y no estdn expuestos a ninguna otra actividad dentro del nodo de produccidn, se entregan
al usuario para su consumo. Los segundos, corresponden a bienes o servicios que se requieren para
generar una produccién terminal, constituyen nodos intermedios de la red de produccion.

Del mismo modo, se clasifican en bienes publicos puros y bienes privados puros.
Samuelson (1954) y Musgrave (1959), citados por (Pdez & Silva, 2009) ; hacen una explicacién
de la contraposicion que existe entre ellos. Los primeros son aprovechados por todos los miembros
de la poblacién sin discriminacion alguna; su consumo no es opcional, este es de cardcter
automaético no intencionado y resulta casi imposible evitarlo. Los bienes suministrados por el
Estado cuyo costo marginal de proveerlos a mas personas es alto se denominan bienes privados
proporcionados por el Estado y consecuentemente corresponden a la categoria de los bienes
privados puros. En otro orden, los bienes puiblicos impuros corresponden a aquellos cuyo consumo
por una persona puede afectar a otra, que puede consumirlo en condiciones distintas e inclusive
desmejoradas. Su consumo es opcional y permite satisfacer requerimientos muy especificos. Es
decir, es un uso intencional, solo se benefician quienes asi lo decidan, aunque estan disponible
para todos.

En cualquier caso, segun (Sotelo Maciel, 2003), deben precisarse las unidades de medida
y los volimenes de produccidn, expresados en numeros absolutos, este mecanismo permite su
vinculacion con el presupuesto. La estructura organizativa debe ser adecuada a este propdsito asi
como la red programatica presupuestaria.

Para el establecimiento de la cartera de servicios se toma como referencia la (Norma
Técnica de Prestacion de Servicios y Administracion por Procesos, 2016) emitida por el Ministerio

de Trabajo, de la cual se desprenden los siguientes componentes:
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Ilustracion 58.
Elementos de la prestacion de servicios puiblicos

Andlisis del marco
Identificacion del legal para la
servicio prestacion de
servicios

Construccion de la
taxonomia de
servicios

Levantamiento
preliminar del
servicio

Portafolio de Determinar el
servicios catalogo de
institucional servicios

Disefio del plano
del servicios

Nota: La institucién debe identificar y definir sus servicios tomando en cuenta la necesidad de los
segmentos de usuarios y otros actores de interés, el anélisis del entorno sus capacidades y recursos,
el ambito competencial y las atribuciones y facultades conferidas.

Fuente: elaboracién propia

Identificacion de Servicios. Deben definirse a partir de las competencias y de la normativa
que rige su clasificacién y ordenamiento.

Andlisis del marco legal para la prestacion de servicios. Se deberd analizar el marco
regulatorio dispuesto en Leyes Ordinarias, Leyes Orgdnicas, Decretos Ejecutivos u otros
instrumentos legales vinculantes que faculta a la institucion la prestacion de servicios.
Levantamiento preliminar de los servicios. Con este proposito, se deben realizar las
siguientes actividades: Identificacién de los grupos de usuarios; definicién de los servicios
institucionales; categorizacion de los servicios; y, designacion del responsable del servicio.
Construccion de la Taxonomia de Servicios. Una vez realizado el analisis del marco legal
y la identificaciéon preliminar de los servicios, se procederd a la construccién de la
taxonomia con los siguientes componentes:

e Competencia: Es la capacidad legal o potestad.

e (Categoria de Servicio: Es la agrupacién de servicios ofrecidos para ejecutar las

competencias de la institucion.
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Servicio: Es el resultado de la ejecucién de uno o varios procesos que entregan valor
en términos de bienes tangibles o intangibles a un segmento de usuarios, garantizando
sus derechos y facilitando el cumplimiento de las obligaciones definidas en el marco
juridico.

Caso: Un segmento especifico de usuarios del servicio o una variacién del mismo
producto, sea tangible o intangible.

Tramite: El conjunto de acciones del usuario para recibir el producto o servicio tangible

o intangible.

Elaboracién de la Ficha de Servicio. Se debe elaborar para cada uno de ellos; es un resumen

de la informacién con la descripcién de los datos minimos que facilita el entendimiento

rapido del servicio.

Portafolio de Servicios. Es una herramienta para la documentacién y administraciéon de

todos los servicios. Se clasifican en los diferentes estados de gestion, segin el siguiente

detalle:

Incubacion. - En este estado se encuentran los servicios a entregarse debido a cambios
en el marco legal; la transferencia de competencias; o decisiones estratégicas
institucionales.

Operacion. - Se encuentran los servicios que se estan prestando; es decir que se
encuentran vigentes, que pueden ser verificables y que ademads convierten la estrategia
en una capacidad.

En Retiro. - Corresponden los servicios que, por cambios normativos, transferencia de

competencias o por decision estratégica, van a dejar de prestarse.
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e Cerrado. -Se encuentran los servicios que la institucién ha dejado de prestarlos y por
tanto constituyen un activo del conocimiento.

Determinar el Catalogo de Servicios. - En este catdlogo unicamente se hard constar los
servicios que se encuentren en la categoria de operacion.

Diseiio del plano del servicio. - Es un grafico relacional en donde se plasman las actividades
generales y procesos involucrados en el otorgamiento de un servicio a través del tramite.
Se citan tres metodologias con este propdsito: Plano del Servicio (ASIS); refleja mediante
diagrama de flujo, la situacién actual y real del servicio, con sus aciertos y errores. Plano
del servicio (TOBE). Corresponde a una representaciéon de la situaciéon deseada del
servicio; para la cual se debe tomar en cuenta las necesidades criterios y expectativas de
los usuarios y en general de la ciudadania. Plano de servicio TODO: corresponde a un
modelamiento técnico, identificando las fortalezas de la tecnologia en la automatizacion
de los procesos.

La mayoria de los errores al crear el plano de servicio nacen por desconocimiento de las

necesidades de los usuarios, o por asumir los atributos del mismo. Es importante incorporar la

opinién del usuario en la construcciéon de este plano. Considerando que los servicios son

intangibles, es muy frecuente que los clientes no puedan valorar plenamente la calidad y conceden

mads importancia a los atributos que han podido observar y comprender.

5.8

FASE VI: Objetivos de Produccion de Servicios

Para la estructuracion de la cartera de servicios debe tomarse en cuenta voldmenes de

produccién para cada periodo de gestiéon y para cada servicio. Partiendo de la existencia de

limitaciones presupuestarias que hacen imposible la satisfaccion de las demandas ciudadanas, se
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deben correlacionar las expectativas sociales con las prioridades del gobierno local y el
presupuesto.

Segin la cadena de valor publica y las herramientas metodoldgicas para la formulacién
presupuestaria, deben determinarse los procesos productivos para que los recursos financieros
sean asignados de forma adecuada y gestionados 4gil y oportunamente durante la fase de
implementacion.

De acuerdo con el (Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, 2007);
a través de la GPR se busca la priorizaciéon y logro de los objetivos estratégicos generales y
especificos en la gestion de los recursos publicos. En la evaluacion de los resultados se toman en
cuenta criterios de eficacia, eficiencia, economia y calidad.

La GPR, juega un rol fundamental en la produccion de valor publico, enfatizando en la
creacion de las condiciones adecuadas para el desarrollo, el bienestar social y la produccién de
servicios e infraestructura. En este contexto se han planteado nuevos desafios a la gestion publica.
De la concentracion en el rigor de los procedimientos, se pasa a la exigencia de resultados, como
una condicion inherente a un Estado que provee servicios y capacidades de desarrollo y de
bienestar. En este sentido, el ciudadano que es regulado se preocupa por que la burocracia responda
de manera correcta; esto es en forma homogénea, idéntica y no discrecional) en la aplicacion de la
ley y la norma. El ciudadano usuario se preocupa por conseguir el mejor retorno fiscal, en cuanto
a bienes colectivos.

En este sentido, se plantea que el Estado debe desplazar su atencion de concentrarse en los
procedimientos como producto principal, hacia el servicio y el bienestar. Bajo estas perspectivas,
la gestidn por resultados se constituye en el lema que mejor recoge este nuevo reto. Esto significa

que la formalidad es importante, pero es de mayor relevancia el bienestar de la comunidad.
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Adicionalmente se acota que la Nueva Gestion Publica constituyé el marco de referencia

de la GPR y que la Gestion Publica desde el neo institucionalismo se enfoca en el institucionalismo

econdmico, enfrenta estos desafios reforzando la légica gerencial, esto es la racionalidad

econdmica que busca conseguir eficacia y eficiencia. Bajo esta perspectiva se plantean tres

objetivos:

a) Asegurar de forma permanente la optimizacién de los recursos en la produccién y

distribucién de bienes publicos como respuesta a las exigencias de menos impuestos y mds

servicios con mayores niveles de eficacia, eficiencia, equidad y calidad.

b) Hay que asegurar que el proceso de produccion de bienes y servicios publicos, incluyendo

la asignacion y distribucidn, asi como las medidas para mejorar la productividad, sean

transparentes, equitativas y controlables.

c¢) Promover y desarrollar mecanismos internos para mejorar el desempefio de los

colaboradores y con ello propiciar la efectividad para el logro de los dos objetivos

previamente establecidos.

Ilustracion 59.

El Estado y la GPR

Estado
Productor y
Regulador

— .

Resultados
de desarrollo

——

Ciudadanos
usuarios y
beneficiarios

—
—_——
—_——
—_—

—Jeem L

Orientacion de Ia accion
publica a Ia creacicon de
wvalor publico: desarrollo y
bienestar

Optimizacion del uso
de recursos publicos

Transparencia, eguidad y
control de productividad y
resultado

Mejora de mecanismos
internos de organizaciones
publicas

Nota: GPR es una solucién ejecutiva para la medicion y gestiéon de resultados. Tomado de

2007)

: (CLAD,
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5.9  FASE VII: Presupuesto Operativo.

La definicién del marco fiscal y presupuestario, la cartera de servicios priorizada y los
objetivos, deben ajustarse la disponibilidad financiera, para lo cual es imprescindible estructurar
un programa de ejecucidn presupuestario sustentado en los planes operativos congruentes con el
presupuesto. (Sotelo Maciel, 2003)

Se entiende como presupuesto operativo a todos aquellos factores que se relacionan con
los gastos e ingresos. Con el propdsito de aclarar y darle consistencia a esta estructura, se toma
como referencia las Normas Técnicas del Presupuesto (Ministerio de Finanzas, 2021); que tienen
como proposito regular la aplicacion de las fases de programacion, formulacion, aprobacion,
ejecucion, evaluacion y liquidacion del presupuesto publico.

Segtin la Normativa del Sistema de Finanzas Publicas, (Ministerio de Finanzas, 2021); se
establece que el presupuesto de Los GAD’s a igual que de otras instituciones del sector publico no
financiero se basa en la metodologia del “Presupuesto por Resultados”, PPR; entendida, como los
mecanismos y procesos encaminados a vincular la asignacion de recursos con los productos y
resultados, con el objetivo de mejorar la eficiencia asignativa y productiva del gasto publico. Desde
este visionamiento se establece una relacion de insumo producto o cadena de produccion, idéntica
a la cadena de valor publica, con la diferencia que no se evalian los impactos. Asi mismo, se
establecen coincidencias en cuanto al reconocimiento que todo bien o servicio producido es
consecuencia de la combinacion de los recursos utilizados como insumos a través de una funcién
de produccién que define las actividades o conjunto de tareas necesarias para el efecto; y, que
dichos bienes y servicios generan algun tipo de resultado o efecto susceptible de medirse. De este

modo se realizan definiciones de:
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Producto. -Bien o servicio que un ente publico proporciona a terceros externos, en este
caso a la sociedad. Aquellos que son entregados a otras entidades publicas no son sujetos
de medicién de resultados.

Resultados. -Son cambios producidos por la intervencion publica en los individuos, las
estructuras sociales o el entorno fisico. Un producto puede generar uno o mds resultados.
Actividades e insumos. -Un tipo de tareas asumidas para la elaboracién y provision de
productos. Como insumos se mencionan a los recursos humanos, materiales, fisicos
necesarios para la produccion de un bien o servicio que expresados en términos monetarios
dan lugar a los requerimientos financieros y su punto de encuentro con el presupuesto.
Medicién de la produccion. -Es el establecimiento de unidades de medida, que permiten
cuantificar la produccion de los bienes y servicios generados en un periodo de tiempo dado.
Los programas presupuestarios deben contener una cuantificacion de metas en las unidades
de medida que correspondan.

Mediciéon de los resultados. -Tiene como propdsito establecer el desempefio de los
programas publicos en términos de los efectos inmediatos y los de mayor alcance, para el
efecto se utilizan indicadores de resultados de eficiencia y eficacia. La eficiencia se refiere
a la entrega de un producto al menor costo posible, y la eficacia es el grado de éxito que
tiene un producto o programa en el logro de los resultados previstos.

Indicadores de resultados. -Permiten conocer el aporte de los bienes y servicios en el
cumplimiento de los objetivos del programa y de las politicas publicas. Se expresan en
términos porcentuales o relativos para reflejar el grado de contribucién a la satisfaccion de
las demandas de la sociedad o su cobertura. Son ademds relaciones cuantitativas entre dos

variables; se clasifican segtn correspondan a los objetivos de eficacia y de eficiencia.
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Asi mismo, para el manejo del presupuesto operativo existen un conjunto de lineamientos
que surgen del andlisis del (Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas, 2010); que en primera
instancia contextualiza al Sistema Nacional de Finanzas Publicas; el ciclo presupuestario;
programacion y formulacion presupuestaria; limites de endeudamiento y destino de los recursos y
de los proyectos; y, la transparencia fiscal.

El Sistema Nacional de Finanzas Puiblicas (SINFIP), comprende el conjunto de normas,
politicas, instrumentos, procesos, actividades, registros y operaciones que las entidades y
organismos del Sector Publico deben realizar con el objeto de gestionar en forma programada los
ingresos, gastos y financiamiento publico, sujetindose al Plan Nacional de Desarrollo y las
politicas publicas. Los dictdimenes previos y vinculantes sobre proyecto de ley, decreto, acuerdo,
resolucidn, o cualquier otro instrumento legal o administrativo que tenga impacto en los recursos
publicos o que genere obligaciones no contempladas en los presupuestos del sector publico no
financiero; se encuentran excluidos para los gobiernos auténomos descentralizados, esta atribucion
le corresponde a cada uno de los 6rganos legislativos.

Los recursos que provienen de actividades empresariales publicas de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados deben ingresar a sus respectivos presupuestos. La determinacion y
cobro de ingresos publicos corresponden a cada GAD s segiin el COOTAD y no al érgano rector
de las finanzas publicas. El gasto tributario e ingresos de estos GAD’s es responsabilidad de las
unidades de la administracion tributaria, quienes deben cuantificar y anexar a la proforma
presupuestaria correspondiente.

En cuanto al ciclo presupuestario, este es de cumplimiento obligatorio para todas las

entidades y organismos del sector publico y comprende las siguientes etapas.
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Tlustracion 60.

Ciclo presupuestario

Programacion,

Clausuray o
s Formulacién,
liquidacién

Ciclo

Presupuest
ario

Evaluacion y
seguimiento,

Aprobacion,

Nota: Los lineamientos que al respecto emita el ente rector de las finanzas publicas, son de
cardcter referencial para los Gobiernos Auténomos Descentralizados.
Fuente: elaboracion propia

a) Programacion Presupuestaria.

En €1 (Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas, 2010) se determina que es la fase del
ciclo presupuestario en la que, en base de los objetivos de la planificacion y las disponibilidades
presupuestarias relacionadas con el escenario fiscal esperado, se definen los programas, proyectos
y actividades a ser incorporadas en el presupuesto; adicionalmente, se debe identificar las metas,
recursos, los impactos o resultados esperados de su entrega a la sociedad; y los plazos para su
ejecucion. En esta definicion se incorporan todos los elementos previamente descritos en la cadena
de valor publica y ademds es consistente con los modelos metodoldgicos establecidos en el marco
econdmico fiscal y presupuestario.

Asi mismo, de acuerdo con la (Normativa del Sistema Nacional de Finanzas Publicas,
2021), las proformas presupuestarias de Los GAD’s deben contener programas, proyectos y
actividades calificados y definidos de conformidad con los procedimientos y disposiciones legales.

La programacion presupuestaria institucional debe sustentarse en el plan plurianual para un
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horizonte de cuatro afios, que debe tener consistencia con el plan plurianual del gobierno para el

mismo periodo y en los planes operativos anuales que se formulen para su concrecion. Los

objetivos y metas del plan plurianual deben expresarse en objetivos y metas operativos de los
planes anuales, a partir de los cuales deben definirse las acciones necesarias y los requerimientos
de recursos humanos, materiales, fisicos y financieros para su consecucion.

Estos requerimientos anuales de recursos deben expresarse en las categorias
presupuestarias definidas segtin el marco metodoldgico del presupuesto por resultados, articulada
mediante la relacién insumo producto resultado. Las categorias programdticas tienen como
propositos:

1) Organizar las acciones institucionales de forma que los recursos utilizados tengan una clara
expresion en productos cuantificables y objeto de medicion de sus efectos con indicadores
de resultados e impactos.

2) Posibilitar la asignacion de recursos financieros para la ejecucién de acciones
presupuestarias de adquisicion de insumos que luego se transformardn en productos.

3) Dar un ordenamiento y direccionalidad al gasto en su clasificacion funcional.

4) Facilitar la adopciéon de decisiones de asignacion de financiamiento entre objetivos
alternativos implicitos en cada categoria programaética.

Las categorias definidas se articulan en: programas, proyectos y actividades.

1) El programa (Normativa del Sistema Nacional de Finanzas Publicas, 2021), describe el
producto o grupo de productos finales o terminales resultantes de un proceso de
produccion; adicionalmente, es la categoria presupuestaria de mayor nivel y se conforma
con la agregacion de categorias programdticas de menor nivel que contribuyen al proceso

de produccion y provision de productos. Los productos deben tener correspondencia con
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la misidn institucional, asi como deben estar ligados a una unidad administrativa dentro de
la estructura organizacional, que es la responsable de la gestidn del programa.

El Proyecto (Normativa del Sistema Nacional de Finanzas Publicas, 2021),es la categoria
programdtica que expresa la creacién, ampliaciéon o mejora de un bien de capital y la
formacién, mejora o incremento del capital humano, de tal manera que conjuga la inversién
real y la inversion social. Tiene las siguientes caracteristicas: El producto presupuestario
de un proyecto es terminal o intermedio seglin la ubicacién en la red programadtica; los
bienes de capital que se adquieren, incrementan los activos fijos materiales o inmateriales
y no forman parte de un proyecto se integran a las actividades; un proyecto que se
descompone en etapas, tramos u otra division que constituyen unidades productiva, se
consideran como proyectos separados; las acciones de administracion de la unidad
productiva que ejecuta el proyecto forman parte del costo total de la inversion; la
terminacion de la fase de ejecucion de un proyecto, con el bien material o inmaterial que
permite generar los bienes y servicios para la satisfaccion de una necesidad, da origen a la
fase de operacion que corresponderd identificar con la categoria actividad en el programa
pertinente.

La actividad (Normativa del Sistema Nacional de Finanzas Publicas, 2021),es la categoria
programética de menor nivel cuya produccion puede ser terminal, en el caso que contribuya
parcialmente a la produccién y provision del programa o proyecto, o intermedia, si
condiciona a otras actividades, programas o proyectos. Su produccion serd aditiva en la
unidad de medida del programa o proyecto del que forma parte; genera produccion y
provision terminal pero fragmentaria de la produccién terminal de un programa o proyecto;

los insumos de las actividades de un programa o proyecto son agregables en términos
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fisicos y financieros para reflejar los totales; debe ligarse a una unidad derivada de la

unidad administrativa responsable; y le corresponde la asignacién formal de recursos reales

y financieros.

Para efectos de asignacidon de recursos en el presupuesto, se hard al dltimo nivel de
categoria programdtica que es la actividad; en consecuencia, el financiamiento de los
requerimientos de un programa se efectuard en las actividades que la compongan y de un proyecto
en la actividad o actividades identificadas que corresponderdn a los componentes o categorias de
inversion de este. Esta desagregacion en términos de evaluacion de las capacidades institucionales
es un insumo indispensable para la aplicacion de la metodologia SADCI.

b) La Formulacion Presupuestaria.

Tomando como referencia al (Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas, 2010); la
formulacion presupuestaria es la fase del proceso de elaboracion de las proformas que expresa los
resultados de la programacion presupuestaria de manera estandarizada segun los catdlogos y
clasificadores con el objeto de: facilitar su exposicion, posibilitar su facil manejo y comprension,
y permitir su agregacion y consolidacion. En esta etapa se debe observar las normas técnicas,
directrices, clasificadores y catalogos emitidos por el ente rector del SINFIP.

La programacion de los presupuestos de los organismos seccionales autbnomos y de las
empresas creadas bajo ese régimen se realizara sobre la base de su propia planificacion plurianual
y operativa. Para tal efecto, dictaran sus propias politicas de ingresos y de gastos orientadas al
equilibrio presupuestario. Las clasificaciones presupuestarias son instrumentos que permiten
organizar y presentar la informacién con el objeto de facilitar la toma de decisiones. Existen varios

modelos de clasificacion; entre los mas relevantes se refieren:
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Clasificacién por concepto de ingresos y por objeto del gasto. (Cédigo Organico de
Planificacién y Finanzas, 2010)-Permite identificar los ingresos y gastos contenidos en el
presupuesto y organiza los recursos segun su origen, su naturaleza corriente de capital y de
financiamiento.

Clasificacion por sectores de gasto (Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas, 2010).-Sirve
para presentar los ingresos o gastos, sobre la base de los sectores sociales o productivos
establecidos a partir de la mision institucional definida y estructurada a partir de la base legal
de su creacion que auspicia la facultad de generar bienes y servicios a ser entregados a la
sociedad.

Clasificacion programatica. (Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas, 2010) -Expresa la
asignacion de recursos segun las categorias programadticas; esto es: programa, proyecto y
actividad.

Clasificacion geogréfica. (Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas, 2010) -Permite
establecer la localizacion geogréfica del gasto, en funcion del lugar que se espera se perciban
los beneficios de la produccion de bienes y servicios o por la ubicacion de la unidad ejecutora
responsable de dicha produccion.

Clasificacion funcional del gasto. (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas, 2010). El
proposito es identificar la naturaleza de las funciones a las que corresponde el gasto como
consecuencia de las acciones que se ejecutan y los bienes y servicios terminales que producen.
Clasificacion por orientacion del gasto. (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas, 2010)
-Vincula las actividades de los programas con los objetivos y metas de la planificacion global
o de las politicas publicas para verificar en qué medida estdn siendo incorporadas en el

presupuesto, asi como facilitar su seguimiento en la ejecucion presupuestaria.
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c) Aprobaciéon Presupuestaria.

De la misma forma, (Cédigo Orgédnico de Planificacién y Finanzas, 2010) Corresponde a
cada GAD, emitir la aprobacién de sus presupuestos, de conformidad con el COOTAD, es el
6rgano legislativo correspondiente que tiene esta responsabilidad. Todo flujo de recurso publico
deberd estar contemplado obligatoriamente en los Presupuestos de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados. Una vez aprobados, se deben enviarse con fines informativos al ente rector de
las finanzas publicas.

d) Ejecucion Presupuestaria.

En igual forma, el (Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas, 2010); indica que la
ejecucion presupuestaria, es un conjunto de acciones destinadas a la utilizacion de los recursos
humanos, materiales y financieros asignados en el presupuesto para la obtencion de bienes y
servicios en la cantidad, calidad y oportunidad previstos en el mismo. El ente rector de las finanzas
publicas podrd aumentar o rebajar los ingresos y gastos que modifiquen los niveles fijados en el
Presupuesto General del Estado hasta por un total del 15% respecto de las cifras aprobadas por la
Asamblea Nacional; en ningun caso, esta modificacion afecta los recursos que la Constitucion de
la Republica y la ley asignan a los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

La ejecucion presupuestaria se instrumenta en base a una programacién de gastos, que
consiste en la proyeccion temporal y la distribucion en el ejercicio fiscal anual, de la produccién
de bienes y servicios a entregarse a la sociedad con los requerimientos financieros para este
proposito. Esto demanda de una programacion fisica y una programacion financiera.

La programacion de la ejecucion fisica refiere la determinacion de metas para la produccion
de bienes y servicios, pueden modificarse en funcién del anélisis de su grado de cumplimiento. En

esta programacion deben establecerse los ritmos de requerimientos de los recursos humanos,
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materiales y fisicos y, a partir de ellos los recursos financieros expresados en la programacion
financiera.

En este orden se debe disefiar la Programaciéon Anual Indicativa de la Ejecucion
Presupuestaria, PIA que tiene como propdsito guiar la ejecucién financiera de tal modo que los
requerimientos que se generan se armonicen a las disponibilidades de fondos establecidos en la
programacion de caja. Adicionalmente se debe contar con la programacion financiera del gasto,
que consiste en la prevision periddica de los requerimientos financieros para cubrir las
obligaciones derivadas del uso de los recursos necesarios para la obtencion de bienes y servicios;
dentro de ella se debe tomar en cuenta la programacion fisica de la utilizacién de recursos con las
etapas de compromiso, contratacion de los recursos y devengamiento o recepcion de estos. El
compromiso de gasto es el acto administrativo que genera una reserva parcial o total de la
asignacion presupuestaria que se materializa al momento de contratar la realizacion de obras,
provision de bienes, prestacion de servicios, transferencias o subvenciones. A efectos de su
aplicacion se considerard una fase previa, o de reserva de compromiso, y una de materializacion.
Para generar compromisos se requiere la existencia de la asignacion presupuestaria respectiva y el
saldo disponible suficiente. En tanto no sean afectados definitivamente por el reconocimiento de
una obligacion, los compromisos se podran anular total o parcialmente. Esta plantilla puede ayudar

a realizar el seguimiento a la ejecucion presupuestaria.
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Tabla 37.

Tabla de consolidacion de la ejecucion presupuestaria

[CUENTA | CONCEPTOS EJECUCION DIFERENCIA

DAL Impuesin

Tasas y Contribuciones

Ventas de Bienes y Servicios

Rentas de Inversiones y Multas
Transferencias y Donaciones Corrientes

_ Otros Ingresos
_ Gastos en Personal

Bienes y Servicios de Consumo
Gastos Financieros
Otros Gastos Corrientes

_ Transferencias y Donaciones Corrientes
[ | INGRESOS DE CAPITAL

Venta de Activos de Larga Duracion
Recuperacién de Inversiones

_ Transferencias y Donaciones de Capital
_ Gastos en Personal para Produccion

Bienes y Servicios para Produccién

_ Otros Gastos de Produccion
_ Gastos en Personal para Inversion

Bienes y Servicios para Inversion
Obras Publicas
Otros Gastos de Inversion

_ Transferencias y Donaciones de Inversion

_ Activos de Larga Duracién

Inversiones Financieras

_ Transferencias y Donaciones de Capital

Financiamiento Piblico

_ Saldos Disponibles
_ Cuentas Pendientes por Cobrar

_ Amortizacién Deuda Piblica

Pasivo Circulante

Nota: La consolidacién de la ejecucién presupuestaria permite determinar y analizar el grado de
cumplimiento de las metas y resultados contenidas en los programas presupuestarios, en combinacién con
los recursos utilizados.

Fuente: elaboracién propia
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De acuerdo con €l (Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas, 2010), es la fase del ciclo
presupuestario en donde se realiza la medicion de los resultados fisicos. La evaluacion es la fase
del ciclo presupuestario que tiene como propdsito, a partir de los resultados de la ejecucion
presupuestaria, analizar los desvios con respecto a la programacién y definir las acciones
correctivas que sean necesarias y su retroalimentaciéon. Los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, deben aplicar reglas andlogas, respecto a sus unidades financieras y de
planificacién. El responsable del ejecutivo de cada GAD debe presentar semestralmente un
informe sobre laejecucidn presupuestaria a sus respectivos drganos legislativos.

La evaluacion institucional comprende el andlisis de los resultados de la ejecucion
presupuestaria financiera y de los programas; y, el andlisis del grado de cumplimiento de las metas
de produccién y de resultados contenidas en los programas, en combinacién con los recursos
utilizados, en términos de eficiencia y eficacia que se expresan en el presupuesto traducidos a
indicadores de resultados. Entre estos se refieren:

Tabla 38.

Indicadores Financieros

Alto Medio Bajo

Autosuficiencia minima: mide el porcentaje de los = (Ingresos propios

gastos de personal financiado con ingresos propios = /remunetacién) * 100 % de gastos de personal financiados

(impuestos, tasas y contribuciones, ventas de por ingresos propios

bienes y servicios, rentas de inversiones, multas y

Olros iNgresos). 100%  66a Menos de
99% 66

Autosuficiencia financiera: es el porcentaje de los (Ingresos propios % de gastos corrientes financiados

gastos corrientes y de produccién que se financian /gastos corrientes) * 100 por ingresos propios

con ingresos propios. 70% 44 al Menos del
70% 44%

Ahorro corriente: mide el porcentaje de los gastos | (Ingresos corrientes % de gastos corrientes financiados

corrientes y de produccién que se financian con = /gastos corrientes y produccii por ingresos corrientes
ingresos corrientes (entre ellos impuestos, fondos = * 100
£ rientes (e puesios. 100%  83al  Menos del
de la seguridad social, tasas y contribuciones,
. L . 99% 83%
venta de bienes y servicios, transferencias, rentas
de sus inversiones y multas tributarias).
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Dependencia: calcula el grado de dependencia de Menor o igual al Mayor al
Los GAD’s municipales de las transferencias [(Trasn, corrientes 85% 90%
(corrientes y de capital), respecto a los ingresos =+ trans.capital
totales menos los ingresos de financiamiento. /(Ingreso total

— fuentes de financiamiento)

* 100
Eficiencia del ingreso de capital: porcentaje de los = (Gastos de capital e inversién Invertid = 80 al Menor al 80
gastos de capital e inversién cubiertos por los = /Ingresos de capital) * 100 omayor  87%
ingresos de capital. al 87%
Limite de servicio de deuda adquirida: mide el = [(Servicio de la deuda) Servicio de la deuda
peso del servicio de la deuda (amortizacién e @ /)(Ingreso total
intereses) en el ingreso total sin incluir — fuente de financiamiento)] Menoro | 20 al Mayor al 30
financiamiento. Segun el articulo 125 del Cédigo = * 100 igualal = 30%
Orgénico de Planificacion y Finanzas Piblicas, no 20%
debe superar el 25%.
Limite del stock de deuda: es el peso del pasivo = [(Pasivo total Nivel de endeudamiento
total (suma del pasivo de corto y largo plazo del = /(ingreso total
balance de situacién financiera) sobre el ingreso = — fuente de financiamiento)] Menor 50 al Mayor al
total sin ingresos de financiamiento. Es decir, el = * 100 al 50% 80% 80%
saldo total de la deuda publica respecto a sus
ingresos totales anuales, sin incluir

financiamiento. Segtn el articulo 125 del Cédigo
Orgénico de Planificacién y Finanzas Publicas no
debe superar el 200%.

Nota: Permiten evaluar la eficacia y la eficiencia de la ejecucién presupuestaria
Fuente: elaboracion propia

El presupuesto se clausurard el 31 de diciembre de cada afio. Toda operacion que implique
afectacion presupuestaria de alguna naturaleza se realizard hasta esa fecha, por lo que con
posterioridad a la misma no podrdn contraerse compromisos ni obligaciones que afecten el
presupuesto clausurado, luego de lo cual procede el cierre contable de conformidad con las normas
técnicas vigentes para el efecto.

Otros elementos para considerar dentro de la gestion financiera son: los limites de
endeudamiento, destino de los recursos y de los proyectos; el sistema unico de cuentas; y, la
transparencia fiscal.

5.10 FASE VIII: Procesos operativos de prestacion de servicios y de cooperacion publico
privado

Como afirma (Serra, 2008); es necesario que exista una correspondencia entre la prestacion

de los servicios y un disefio eficiente y eficaz de los procesos necesarios para su realizacion. La
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gestion de procesos plantea dificultades en el ambito de los servicios publicos. La calidad de la
accion de gobierno y la satisfaccion de la ciudadania se concreta con ellos.

La CVP exige la identificacién de las operaciones que aseguran la realizacién de los
bienes y servicios. Se clasifican en:

a) Operaciones sustantivas (OS): Corresponden a las acciones interrelacionadas que
combinan insumos para generar productos terminales o intermedios.

b) Operaciones de apoyo (OA): Son las acciones interrelacionadas que combinan insumos
para generar productos intermedios indirectos que pueden servir a otra unidad dentro de
la organizacion.

C) Operaciones de viabilizarian (OV): Pertenecen a las acciones interrelacionadas que
buscan generar condiciones para que las operaciones sustantivas puedan desarrollarse
exitosamente. En su mayoria estan dirigidas a terceros, se caracterizan por logros que no
siempre se pueden calificar como productos en el sentido estricto.

d) Operaciones de construccion de capacidades (OCC): Conciernen un conjunto de
acciones interrelacionadas de fortalecimiento institucional; su propoésito es desarrollar
capacidades para mejorar el desempeno de la organizacion y favorecer la
implementacion de las demds operaciones.

e) Demanda de Operaciones (DO): Son los requerimientos de operacion a otra institucion
que coadyuva al desarrollo de las operaciones propias o al logro de los resultados
esperados. Son operaciones frecuentemente no escritas, que conceptualmente pertenecen
a plan operativo y no tienen relevancia presupuestaria.

Las operaciones suelen atravesar distintas 4reas organizativas, por lo que se debe

examinar de qué manera se extiende una operacién sobre la organizacion, establecer las
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responsabilidades de las distintas unidades, determinando tipo y grado de compromisos. La CVP
puede complementarse con diagramas de flujo y matrices de correspondencia. La asignacién de
responsables de operaciones dentro de los procesos permite administrarlos, sin que esto implique
asignacion de recursos humanos adicionales.

Del proceso de produccién se despliegan dos campos de actuacién: La produccion
publica y los efectos sociales. El primero corresponde a la administracién, donde las relaciones
son predecibles. El segundo, aborda los problemas sociales, donde prevalece la incertidumbre.
Es indispensable determinar las reglas de juego que sustentan la generacion de bienes o

servicios, sean estos de caracter terminal o intermedio.

5.11 FASE IX: Evaluacion de la actividad realizada segiin los objetivos planteados.

Segin (Serra, 2008), es necesario medir el grado de cumplimiento de los objetivos
propuestos, en vista de que el nivel de calidad institucional estard fuertemente vinculado a su
formato de rendicion de cuentas de su actuaciéon y de la gestion realizada de acuerdo con los
objetivos operativos y de produccion de servicios propuesta y concretada en su momento.

Segun la (Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestion Publica, 2008); existe una gestion
publica de calidad cuando se generan responsabilidades y una adecuada rendicion de cuentas por
el desempefio de autoridades, directivos y funcionarios publicos frente a los ciudadanos, y el
control social sobre la gestion publica; contempla ademds una evaluacion permanente, dispuesta
para la identificaciéon de oportunidades de mejora continua de los procesos, servicios y
prestaciones publicas.

En términos generales se identifican tres tipos de rendicién de cuentas: vertical, horizontal
y diagonal. La rendicion de cuentas vertical tiene que ver con la capacidad del soberano para elegir

mediante el voto a sus representantes, siendo esta una manera de delegar el poder; la capacidad de
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ser elegido, asumir responsabilidades y tomar acciones en funcién del bien comun. La rendicién
de cuentas horizontal somete a los funcionarios publicos a un proceso de control y determina
restricciones (frenos y contrapesos) a cargo de organismos gubernamentales de fiscalizacion y
supervision con facultades para cuestionar y sancionar en casos de comportamientos indebidos. La
rendicién de cuentas diagonal se produce cuando los ciudadanos demandan ante instituciones
gubernamentales un control més eficaz frente a la actuacion de las instituciones y sus funcionarios;
como parte de este proceso participan en actividades de formulacién de politicas, elaboracion de
presupuestos, fiscalizacion de obras y servicios, veedurias, control de gastos, presupuestos
participativos etc.

De acuerdo con la (Ley Orgénica de Participacion Ciudadana y Control Social, 2010); a la
rendicion de cuentas se concibe como un proceso sistemdtico, deliberado, interactivo y universal,
que involucra a autoridades, funcionarios o sus representantes, que estdn obligados a informar y
someterse a la evaluacion de la ciudadania por las acciones u omisiones en el ejercicio de su gestion
y la administracion de recursos publicos. Se considera como un proceso sistematico y deliberado:
sistematico porque cuenta con un método prestablecido, organizado en fases secuenciales, con una
duracion definida; y, deliberado, debido a que genera escenarios de encuentro entre la ciudadania
y autoridades con el propésito de analizar y evaluar si la gestion realizada responde a la vision de
desarrollo.

Para las instituciones la rendicion de cuentas se constituye en una obligacion; mientras que
para la ciudadania es un derecho que le permite formar parte de los asuntos politicos. Este proceso
universal obliga a los administradores de la gestion publica a cumplir con este mandato y a la
ciudadania le garantiza el derecho de participacion. El elemento principal es la informacion que

debe suministrarse a la ciudadania de manera clara, accesible, precisa y suficiente, debido a que a
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través de ella se recogen los resultados de la gestion institucional concerniente a la formulacion,
ejecucion y evaluacion de politicas publicas.

De acuerdo con la (Guia de Rendicién de Cuentas para los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, 2013); en todos los niveles de gobierno se conformardn instancias de
participacion integradas por autoridades electas, representantes del régimen dependiente y de la
sociedad del 4ambito territorial de cada nivel de gobierno, regidas por principios democraticos. La
participacién en estas instancias se ejerce con el propdsito de: Elaborar planes y politicas
nacionales, locales y sectoriales entre los gobiernos y la ciudadania; mejorar la calidad de la
inversion publica y definir agendas de desarrollo; elaborar presupuestos participativos; fortalecer
la democracia con mecanismos permanentes de transparencia, rendicion de cuentas y control
social; promover la formacion ciudadana e impulsar procesos de comunicacion. Con este propdsito
se organizardn audiencias publicas, veedurias, asambleas, cabildos populares, consejos
consultivos, observatorios y las demds instancias que promueva la ciudadania.

Segun la (Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana y Control Social, 2010), las
instituciones estdn obligadas a rendir cuentas sobre: El cumplimiento de politicas, planes,
programas y proyectos; ejecucion del presupuesto institucional; cumplimiento de los objetivos y
el plan estratégico; procesos de contratacion publica; cumplimiento de recomendaciones o
pronunciamientos emanados por las entidades de 1a Funcion de Transparencia y Control Social y
la Procuraduria General de Estado; cumplimiento del plan de trabajo presentado ante el Consejo

Nacional Electoral, en el caso de las autoridades de eleccion popular.
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5.12 FASE X: Evaluacion y andlisis de los resultados de gobierno conseguidos y del
cambio social generado

Sobre este aspecto, (Sotelo Maciel, 2003); manifiesta que debe existir una relacion entre
los objetivos de produccién planteados en un plan institucional y el reporte de cumplimiento de
estos al cabo de un determinado periodo de tiempo. Sin embargo, no existe un método para la
evaluacion automitica de lo planificado y lo ejecutado. Por tanto, se deben establecer instrumentos
orientados a identificar los cambios sociales e impactos que producen los bienes y servicios
entregados a la sociedad. El ciclo de gestion se cierra con la comprobacion de que la actuacion del
gobierno alcanza los objetivos de produccién de servicios y niveles de desarrollo planteados.

De acuerdo con la (CEPAL, 2024); a la evaluacion se define como la actividad que valora
el desempefio de los programas, proyecto, leyes, ordenanzas, resoluciones, politica sectorial, etc.,
como evidencias de la accion publica. Corresponde en este sentido, realizar una valoracion
sistemadtica de la concepcion, la puesta en practica y los resultados de una intervencion publica en
cualquiera de sus momentos.

Desde una perspectiva instrumental, la evaluacion es un sistema compuesto por un
conjunto de procedimientos técnicos utilizados para la obtencién, procesamiento y andlisis de
informacion. Su valor radica en asegurar informacion veraz, pertinente, util y consistente que
permita orientar la asignacion presupuestaria, precautelar la calidad del gasto y la definicion de
nuevas prioridades de los programas; asi como, fortalecer la intervencién publica. En tal sentido,
la evaluacion, los mecanismos de control y la rendicion de cuentas, son instrumentos que aportan
al disefio e implementacion de politicas publicas, la calidad de la gestion publica y las decisiones

gubernamentales.
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La evaluaciéon se plantea como una actividad desarrollada en tres niveles del quehacer
publico:
e Nivel macro: evalda las prioridades politicas de largo y mediano plazo;
e Nivel meso: se enfoca a evaluar la politica sectorial e intersectorial de mediano plazo, y la
institucionalidad publica que opera; y,
e Nivel micro: Se centra en la medicion de procesos de gestion y desempeiio de corto plazo.

Ilustracion 61.

Etapas para la evaluacion y seguimiento

Definir la -
modalidad de enfiticaria Seleccionar una meta Identificar linea de

o Seleccionar qué frecuencia en que se

seguimiento X ) sobre la cual hacer base de los

4 lizad monitorear G (Sl seguimiento indicadores
centralizado o informacion

descentralizado

Conocer la Establecer quiénes
herramienta de Definir estrategia de son los usuarios y
seguimiento de evaluacion destinatarios de la

gestion informacién obtenida

Definir la modalidad
de reporte de la
informacion

Nota: El disefio del proceso de seguimiento se sustenta en las siguientes en etapas.
Tomando como referencia la (Guia de Panificacion y Seguimiento de Gestién de Politicas Pablicas, 2020).
Fuente: elaboracién propia

a)  Definir la Modalidad de Seguimiento “Centralizado o Descentralizado”.

Segtin la (Direccién Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de Gestion, 2020) Al
interior de los organismos de la Administraciéon Puiblica Nacional pueden adoptarse distintos
enfoques para el seguimiento de gestiéon. Se destacan dos formas de organizar la prictica de
monitoreo: el drea encargada de hacer seguimiento centraliza la tarea o esta se encuentra
descentralizada en las diferentes dreas de gestion. Generalmente, predomina el primer enfoque,
centralizado. En este caso, el drea a cargo del monitoreo de gestion se ocupa de identificar las
necesidades de informacién, segiin las prioridades de gestiéon y trabaja con cada area en la

obtencién de datos y en recopilar y sistematizar la informacién recabada. Bajo la modalidad de
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trabajo descentralizada, existen varios referentes que hacen la tarea de recopilar, analizar y
sistematizar la informacidn para sus respectivas dreas de trabajo. La modalidad centralizada resulta
adecuada para lograr procesos mds coordinados, con instancias de comunicacién y presentacion
de la informacién més uniforme.

b)  Seleccionar qué Monitorear

El monitoreo de gestiéon segiin la (Direccion Nacional de Fortalecimiento de las
Capacidades de Gestion, 2020) es aplicable en distintos contextos; puede realizarse en forma
particular a un conjunto de actividades, hasta el monitoreo integral de una politica publica. La
accion de monitorear puede incluir el seguimiento a los insumos como: recursos financieros,
humanos y materiales; hasta los resultados e impactos, tal como se refiere en la cadena de valor
publica.

El monitoreo es una accion descriptiva, que no puede basarse en juicios de valor. Permite
conseguir informacion sobre la situacion en la que se encuentra una politica publica o un programa
con relacién a determinados aspectos o variables y reportarse a partir de un conjunto de
indicadores. Es indispensable seleccionar la informacion a incluir en la etapa de seguimiento que
implica entre otras cosas, considerar cudles son los productos que desarrolla esa intervencion: qué
bienes, servicios, transferencias o regulaciones busca producir como forma de agregar valor
publico, con el fin de atender una problemaética especifica. Los productos del programa se analizan
a partir de sus indicadores.

Se debe ademas identificar los indicadores que mejor relacion tengan con los resultados
esperados para el programa o politica publica, estos son claves debido a que determinan el éxito
del programa. Existen algunos criterios orientadores que se deberian considerar al momento de

medir; entre ellos se mencionan: La relevancia, es decir, medir lo importante; medir mas cosas no
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necesariamente mejora el proceso, mds bien puede entorpecerse; la disponibilidad, considera la
posibilidad de contar o no con la informacion durante el proceso de monitoreo, la confiabilidad; y
la pertinencia, que se vincula con la periodicidad del reporte (semanal, mensual, trimestral, etc.)
de tal manera que se pueda evaluar su evolucion.

c) Identificar la frecuencia en que se obtiene y reporta informacion.

Igualmente, la (Direccién Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de Gestion,
2020) plantea que para el establecimiento de la frecuencia de reporte de la informacién en el
monitoreo, se debe considerar el tipo de indicador; para ello se menciona a los indicadores
vinculados a insumos, actividades y productos, asi como aquellos que se asocian a resultados e
impactos. Los primeros suelen actualizarse con mayor frecuencia, mientras que los segundos son
mas demorosos en generar informacion, debido a que los resultados e impactos demandan de
cambios en el comportamiento de la ciudadania; cabe mencionar que estos se producen con mayor
lentitud que la realizacioén de una actividad o el suministro de un bien o servicio, por ende, se
reportan con menor frecuencia.

De acuerdo con la cadena de valor publica (Sotelo Maciel, 2003); los indicadores de
recursos, de economia, de producto; sean cuantitativos, de calidad, de resultado o de impacto, se
encuentran vinculados a los eslabones de la CVP. Los indicadores de eficiencia, eficacia y
efectividad se refieren a relaciones entre sus componentes.

d)  Seleccionar una Meta sobre la cual hacer seguimiento.

La meta es un referente para determinar lo que queremos lograr, con este propdsito se
determinan en los programas indicadores asociados a una meta. Para su establecimiento, es
conveniente tomar en cuenta criterios técnicos y politicos sobre las prioridades y las posibilidades

institucionales de recursos y los condicionamientos del contexto para alcanzar un resultado o valor
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observable. Para determinar el valor a asignar, también es importante considerar, como referencia,
los valores anteriores para esa medicidn, o mediciones comparables.

En este sentido, en los casos donde existan lineas de base, primeras mediciones o
antecedentes, es relevante tomarlas en consideracion; las metas pueden ser finales o intermedias:
Finales son las que se esperan alcanzar con la conclusion del periodo a monitorear; mientras que
las intermedias son las que se calculan al interior del periodo en cuestion y sirven de guia para
analizar, si para ese indicador, el avance sucede segin lo esperado. Las metas intermedias
acumuladas expresan el valor numérico de la meta final. Asimismo, segin la naturaleza del
indicador este puede acumular o no las metas intermedias a lo largo del periodo a monitorear.

e) ldentificar Linea de Base de los Indicadores

Del mismo modo, la (Direcciéon Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de
Gestion, 2020) refiere que debido a que los indicadores son susceptibles a modificaciones o pueden
reemplazarse unos por otros, durante distintos periodos de monitoreo, se hace necesario crear una
linea de base o primera medicion; con este propdsito se debe seleccionar los indicadores basados
en las necesidades reales de informacion, previamente identificadas. Se menciona que, a partir de
la tercera medicion de un indicador, se puede empezar a conocer su tendencia.

D Conocer la Herramienta de Seguimiento de Gestion

A propésito de la calidad del seguimiento y la retroalimentacion a instrumentarse
(Direccion Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de Gestion, 2020), es necesario que la
institucion cuente con una herramienta informética adecuada para el seguimiento. La GPR. segin
(Navarro, 2011); se encuentra asociado al Cuadro de Mando, Tablero de Comando o Dashboard,
que involucra acciones de direccion de forma adicional a la medicion del logro de metas

estratégicas de largo plazo. Contiene mediadas financieras y no financieras que se instrumentan a
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partir de las perspectivas del CMI, esto es: Perspectiva de aprendizaje, de procesos internos, de
clientes y financiera. Si bien las cuatro perspectivas son aplicables, en lo publico por su fin dltimo
que es el bienestar, no siempre se pueden definir las cuatro con enfoque privado y netamente
gerencial, sino que se procura alcanzar otros niveles de andlisis u otras perspectivas ajustadas a su
propia realidad. En este contexto se plantean tres formas de interpretar o de definir las perspectivas
en el 4mbito publico: La desarrollada por eStrategia Consulting Group; la del Marco Comun de
Evaluacién (CAF), basado en el enfoque inspirado en el Modelo de Excelencia de la Fundacién
Europea para la Gestion de la Calidad — EFQM y el Modelo de Gestion Publica Institucional que
contextualiza a los anteriores
g)  Definir la Estrategia de Evaluacion

La estrategia de evaluacion (Direccion Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de
Gestion, 2020), puede definirse al momento de planificar o implementar una politica publica. Los
informes de seguimiento y evaluacion permiten crear o actualizar la memoria institucional,
promover el entendimiento de una politica publica al analizar qué aspectos funcionan y cuéles no,
y pueden contribuir a involucrar actores clave. El primer paso para potenciar el uso de la
informacion obtenida en el seguimiento y la evaluacion es determinar quiénes son los destinatarios
de la informacion a comunicar. Una vez definido esto, el siguiente y ultimo paso es definir la
modalidad de reporte. No existe un tipo de evaluacion que se pueda considerar “mejor que otra”,
en todos los casos son herramientas que se deben emplear en la medida en que respondan a la

estrategia de evaluacién definida como adecuada para cada necesidad y contexto particular.
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h) Establecer quiénes son los Usuarios y Destinatarios de la Informacion Obtenida
Dentro del reporte de la informaciéon (Direccién Nacional de Fortalecimiento de las
Capacidades de Gestion, 2020) es necesario establecer en cada caso quienes van a recibir la
informacion. Este destinatario deberia condicionar el formato del documento y su presentacion y
las modalidades de evaluacién y sus preguntas guia, segin la cadena de valor. El seguimiento
brinda informacién, comunicando a los actores involucrados al programa sobre el desarrollo de
este, tanto de sus avances como de sus dificultades. Estos actores pueden ser representantes del
Estado, planificadores y ejecutores de la politica, ciudadanos, representantes de organizaciones de
la sociedad civil, grupos de la poblacion, organizaciones internacionales.
i) Definir la Modalidad de Reporte de la Informacion
Establecido el destinatario de la informacion y el uso que se espera dar a la misma
(Direccion Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de Gestion, 2020), se debe definir la
modalidad de reporte; segun el tipo de informe de seguimiento o evaluacion, puede servir a los
distintos propositos. A través de un informe de seguimiento se puede dar a conocer la evolucion
de un programa o politica publica; se podria incluir consideraciones sobre el contexto y la
estrategia implementada. El informe sobre una evaluacion de procesos dard informacion relevante
sobre la implementacion y sobre posibilidades de potenciar sus acciones 0 procesos.

A través de un informe de evaluacion de resultados se brinda informacion sobre el alcance
de esos resultados esperados o si surgieron efectos imprevistos. En tanto que en el informe de
evaluacion de impacto se puede determinar si el programa ha tenido un efecto significativo en la
reduccién de un problema y en qué magnitud el programa estd cambiando las condiciones de vida

de la poblacion.
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CONCLUSIONES:

Sin duda, los Gobiernos Auténomos Descentralizados se consolidan a partir de la
institucionalidad dispuesta en la Constitucién de la Repitiblica; el Cédigo Orgdnico de
Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizaciéon; la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo; el Cédigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas. En este marco, la autonomia y la descentralizacién no implican
independencia del poder central. La primera se circunscribe en el derecho y la capacidad
de los niveles de gobierno para regirse en lo politico, administrativo y financiero por sus
propias normas y organos. A la descentralizacion se le concibe como un mecanismo de
transferencia de competencias, facultades, responsabilidades desde el poder central hacia
los niveles subnacionales.

En los regimenes unitarios y en particular en el Ecuador, la autonomia resulta ser muy
relativa, en virtud de las capacidades legislativas atribuidas a los Gobiernos Autonomos
Descentralizados que se circunscriben al &mbito local, especificamente a las competencias
asignadas y subordinadas a las regulaciones nacionales. La autonomia financiera no surte
los efectos esperados, Los GAD s no tienen la capacidad de generar los recursos suficientes
para cubrir los gastos corrientes, de inversion y de capital; en tal virtud deben depender de
las asignaciones permanentes y no permanentes del Presupuesto General del Estado, que
por otro lado no se trasfieren oportunamente tal como lo dispone el marco legal. Finalmente
se debe acotar que la autonomia administrativa es un compendio y depende de las
anteriores, se ven atenuadas por la intervencion en el territorio de los O&rganos
desconcentrados del Gobierno Central. Lo que se rescata del concepto autonémico es la

eleccion de las autoridades locales en base de las normas y presupuestos del 6rgano
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electoral nacional como mecanismo de la autonomia politica. En sintesis, la
descentralizacién tiene una mayor prevalencia que la autonomia y por tanto se calificaria
como “una autonomia de papel”.

Desde la perspectiva del disefio organizacional, el enfoque del neo institucionalismo hace
énfasis en la forma como las organizaciones instrumentan un conjunto de acciones que
restringen y facultan las actuaciones de los colaboradores. El compendio legal al que se
circunscriben la autonomia y la descentralizacion son “extremadamente racionales” y una
adecuada guia de referencia para que los niveles de liderazgo politico y gerencial pongan
de manifiesto la “accion racional”, como caracteristica de la gobernanza, que permite el
aprovechamiento de las capacidades institucionales. Sin embargo, existe una brecha muy
amplia entre la forma como se configura la institucionalidad desde el punto de vista de las
normas y la manera como operan en la préctica; sea por situaciones vinculadas con la
capacidad de liderazgo politico, el neogerencialismo y limitaciones en la participacion
ciudadana.

Se puede evidenciar que existe una conexion directa entre el desarrollo social, econémico
y productivo y las capacidades de gestion, por tanto, a mayor fortaleza institucional los
niveles de bienestar aumentan; las organizaciones no se administran solas y los recursos
financieros no son el problema més grave, cuando estos se priorizan desde las demandas
ciudadanas e institucionales con una vision de mediano y largo plazo. Establecer un
“Modelo de Ciudad o Localidad” consistente seria una eficiente herramienta para planificar
el desarrollo con un modelo financiero de mediano y largo plazo.

Desde el punto de vista del Isomorfismo y el Decoupling, no es recomendable la aplicacion

de modelos de gestién “a la carta”, como recetas que curan dolencias administrativas
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cuando los pacientes llamados instituciones se encuentran en el “lecho del dolor”. Puede
ser mas contraproducente “‘el remedio que la enfermedad”; las reformas planteadas a la
institucionalidad en el contexto del Estado y de los Gobiernos Locales han resultado ser
parches frente a situaciones coyunturales sin importar la causa raiz del problema.

Las reformas Constitucionales generadas desde 1830 hasta el 2008, al parecer responderian
a los isomorfismos de la Gran Colombia, la Gran Depresion, el Neoliberalismo con la
nueva Gestion Puiblica; desnaturalizando y descontextualizando las realidades histéricas,
legales, socioldgicas y econdmicas. Con la Constitucion del 2008 se pretenderia consolidar
en una sola norma que es el COOTAD la dispersion normativa, contenidas en las extintas
leyes de Régimen Municipal; Régimen Provincial; y Juntas Parroquiales; asi como, la Ley
Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social. Los poderes politicos
no han sabido aprovechar esta norma que recoge lineas de accion de caricter politico y
técnico. Asi como también no se ha usufructuado el bagaje de acciones de fortalecimiento
institucional expuestas en la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestion del
Suelo.

Resulta complejo entender la institucionalidad de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, sin el abordaje del Neoinstitucionalismo, de alli la necesidad de realizar
contextualizaciones desde el diacronismo y el sincronismo. En tal sentido se acude a sus
distintas dimensiones: Desde el institucionalismo histérico se plantea comprender los
aportes del Estado Moderno, Liberal y de Derecho; la evolucion del Estado Ecuatoriano
desde la independencia y sus incidencias hasta la actualidad, fundamentalmente la
introduccion de la organizacién territorial que da paso a la autonomia y la

descentralizacion. El institucionalismo sociolégico, como instrumento de interpretacion de
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la gobernanza y la gobernabilidad; en lo que respecta a la gobernanza multinivel, la
participacién ciudadana, no sido instrumentada en toda su dimensiéon a pesar de la
introduccién en la estructura del sector publico de la quinta funcién del Estado, la
Transparencia y Control Social que se afiade a las funciones tradicionales: Ejecutiva,
Legislativa, Judicial y Electoral, que garantizan la participacién y la rendicion de cuentas.
El institucionalismo econdmico nos permite entender el fracaso de la nueva gestién
publica; las pretensiones del neoliberalismo que se intentaron implementar con la Ley de
Modernizacion del Estado; queda un desafio para los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, esto es, entender e instrumentar la nueva economia institucional.

Tal como queda demostrado, existe cooptacion por parte de la funcion ejecutiva del
Sistema Descentralizado de Planificacion Participativa, lo cual pone en riesgo el desarrollo
y crecimiento econdmico de los territorios que no disponen de las fortalezas politicas y
econdmicas que hagan prevalecer sus derechos constitucionales. Como se ha puesto de
manifiesto es distinto el proceso de autonomia y descentralizacion en los Estados
Compuestos con relacion a los Estados Unitarios. Para garantizar su plenitud se demandaria
de un sistema de pesos y contrapesos con una reforma constitucional que incorpore la
Céamara del Senado que los represente y vele por sus derechos; y se fortalezca la capacidad
de gestion de los organismos como el CONGOPE, AME y CONAGOPARE

Los problemas que restringen el crecimiento y desarrollo de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, no se circunscriben tnicamente al dmbito financiero, pues como se
detalla en el anélisis de gestion , el presupuesto anual asignado no se ejecuta al 100% en
varios de los GAD’s ; hay situaciones vinculadas con el fortalecimiento de las destrezas y

habilidades de los servidores amparados en el servicio civil, el desarrollo tecnolégico e
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instrumentacién del gobierno electrénico, mejoramiento de la capacidad para generar sus
propios recursos financieros, mejoras en los procesos de planificacién del desarrollo y la
participacion ciudadana, que confluyen con el perfeccionamiento de la gobernanza, la
gobernabilidad y el fortalecimiento institucional; necesarios para trascender de los
resultados hacia los impactos.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados adolecen de estrategias orientadas hacia la
toma de decisiones. Frente a estas carencias y limitaciones es necesario plantear un
conjunto de acciones orientadas a la direccion y la gerencia de estos entes publicos que se
sustenten en los procesos de la gobernanza. Para tal efecto se refiere tomar en cuenta los
lineamientos planteados por Aguilar Villanueva que describe el proceso de toma de
decisiones diferenciando la decision directiva de las administrativas.

Seria un error pensar que el problema o las deficiencias en la prestacion de servicios y la
construccion de la obra publica depende unicamente de las capacidades de los servidores
publicos que prestan sus servicios en los gobiernos auténomos descentralizados. La
situacion va mds alld y trasciende al fortalecimiento de la capacidad institucional.

Existen ciertas similitudes entre el PJA y el SADCI. sobre todo, en la descomposicion de
los problemas de decision en una jerarquia de subproblemas u objetivos generales en
particular, de los cuales se desprenden actividades que permiten entender la forma como
se combinan los recursos del proyecto para lograr el efecto o impacto buscado. La
aplicaciéon del Sistema de Analisis de Capacidad Institucional determina que en los
Gobiernos Auténomos Descentralizados existen factores criticos de éxito, relacionados con
las leyes, normas y, en general, las reglas de juego; las relaciones interinstitucionales; la

estructura organizacional interna y distribucién de funciones; la capacidad financiera y
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fisica; las politicas de personal y sistemas de recompensas; la capacidad individual de los
participantes en las agencias involucradas.

Desde la visién de la gobernanza se plantea un desplazamiento de las capacidades de los
entes nacionales hacia las localidades, (gobernanza multinivel) como un nuevo estilo de
gobierno, distinto al modelo jerdrquico; se privilegian la cooperacién y alianzas entre
distintos actores. Al no entenderse este principio, se pretende mantener la jerarquia de
mando pensando que las instituciones estdn por encima del ciudadano y que este les debe
obediencia y sumision. Tampoco se considera que son un conjunto de actores y acciones
que persiguen la realizacion de objetivos de interés colectivo.

El paradigma de la Nueva Gestion Publica se impuso so pretexto de que los bienes y
servicios son deficientes, insuficientes y de baja calidad. Sin embargo, nada se ha dicho
respecto a que estos problemas también se originan por las limitaciones de_capacidades
internas vinculadas con: La planificacion de corto plazo que predomina sobre la vision de
mediano y largo plazo; la baja introduccién de las tecnologias de informacion y
comunicacion en la gestion publica que revolucionan las relaciones sociales, la economia
y las formas de produccion. Ante estas carencias surge la necesidad de modernizar la
Gestion de los Gobiernos Autonomos Descentralizados y esto forma parte de la
instrumentacion de un nuevo modelo de organizacion.

El sector publico ha experimentado en los ultimos afios una sobreoferta de métodos e
instrumentos en el campo de la gestion. Sin embargo, no han trascendido en la mejora de
resultados; por el contrario, estas alternativas han generado caos y confusion. En paralelo
la hipertrofia de estos instrumentos ha desnaturalizado la situacién real de los territorios.

Hace falta la recuperacion de una mirada licida y rigurosa sobre sus propias realidades.
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Los Gobiernos Auténomos Descentralizados en el &mbito local constituyen el epicentro de
la capacidad estatal, ya que son el espacio de realizacién de las transacciones publicas, sin
embargo, se deben destacar las limitaciones en sus marcos institucionales, entendiéndose
como tales a las reglas de juego formales e informales que estructuran las relaciones con
el tejido social. En las dltimas dos décadas, se han producido grandes transformaciones y
de mayor impacto que las reformas constitucionales de toda la vida republicana en el
contexto de la gobernanza y la gobernabilidad, con criterios técnico politicos resultantes
del liderazgo politico e instrumentacion de paradigmas de la gestion publica. Sin embargo,
en los ultimos gobiernos se ha generado un estancamiento. Una forma de solventar estas
deficiencias podria ser la reestructuracion de la gestion politica, administrativa y
financiera; dentro de ellas se demanda mayor cercania entre mandantes y mandatarios, no
solo fisica o con modelos de desconcentracion y descentralizacion que se orienten hacia la
construccion de gobiernos capaces de enfrentar los nuevos desafios de la sociedad
postindustrial, un Estado para el siglo XXI, que ademads de garantizar el cumplimiento de
los contratos econdmicos, debe ser lo suficientemente fuerte para asegurar los derechos
sociales y la competitividad en el contexto local , regional , nacional e internacional.

El abordaje de los factores criticos exdgenos y enddgenos que influyen en el
fortalecimiento institucional y el ciclo de gestion, permite entender que existen obstaculos
para el cambio institucional. Las influencias externas mds apremiantes son de cardcter
politico, dependientes de las cabezas visibles de las transformaciones institucionales
(Prefecto, alcaldes, concejales, vocales de juntas parroquiales). Bajo estos puntos de vista,
se ratifica que la administracion debe centrar su accion en la gestion de la planificacion

interna para alcanzar los objetivos y resultados concertados con la sociedad o que
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respondan a coyunturas importantes e inevitables, para atender de mejor forma y en el
menor tiempo posible a los usuarios o beneficiarios, a la vez que incremente el control del
uso de los servicios entregados. Es necesario mencionar, ademds, que la descentralizacién
y la autonomia dependen del fortalecimiento de la capacidad institucional y de un talento
humano con mejores aptitudes y actitudes.

El papel de la politica no solo se refiere a la relacién politico partidista y al apoyo técnico
e ideoldgico que se reciba de los militantes y simpatizantes de una u otra tendencia, también
juega un papel importante la capacidad y honestidad de los lideres para desarrollar y
proteger los cambios en la capacidad estatal. Es importante fortalecer este liderazgo para
proteger la inversién en capacidades. LIDERES INEPTOS pueden destruir décadas de
trabajo, instituciones y personas eficientes; inclusive utilizar sus conocimientos para

generar una REGRESION SOCIAL.
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