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INTRODUCCION

En el marco del programa Fortalec-
imiento del Buen Gobierno, la la Ge-
sellschaft fir Internationale Zusam-
menarbeit (GIZ) GmbH impulsa la
organizacion de debates nacionales
como espacios de reflexiéon y apren-
dizaje desde el ambito académico y
técnico en el nivel territorial, que per-
mitan aportar a los procesos de con-
struccién de la politica publica en el
Ecuador. En particular, los debates
llevados a cabo en los dias 15y 16 de
mayo de 2017, buscan ser una contri-
bucién a la reforma y modernizacion
del pais, con el objetivo de identificar
nuevas perspectivas y retos en el con-
texto de la descentralizacion.

Los actores que participaron en dicho
espacio, representan a administra-
ciones publicas, sociedad civil, empre-
sas y universidades, los cuales reflex-
ionaron sobre los avances, dificultades
y aspectos de mejora del proceso de

a) Contenido de los Debates

descentralizacién durante los ultimos
diez anos, a partir de la promulgacion
de la Constitucion del 2008 y la emision
del Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentral-
izacion (COOTAD).

Los debates, se desarrollaron en las ci-
udades de Cuenca y Quito, con el tema
“Balance de la Descentralizacion en el
Ecuador y perspectivas a futuro”. Para
la organizacién e implementacién de
los mismos, la GIZ trabajo conjunta-
mente con la Facultad de Arquitectu-
ra y Urbanismo de la Universidad de
Cuenca, el Departamento de Sociologia
y Estudios de Género de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO Ecuador) y la Fundacion Frie-
drich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS Ecua-
dor).

Para el cumplimiento de los objetivos,
a continuacién, se detalla el esquema
metodoldgico utilizado:

descentralizacién en el Jmls
en el periodo comprendido
entre 1998 a 2016 (FLACSO).
v B

AN

» Avances y efectos de
la descentralizacion:
cambios en los
ambitos politico,
econémico y social, y
su correspondencia
con las
transformaciones de
la estatalidad en el
Ecuador

J

técnicosen
descentralizacién.

« Evolucion del
proceso de
descentralizacién:
experiencia nacional
y de paises de la
region (Perty
Bolivia), resultados y
lecciones aprendidas
(sector publico y
privado).

AN

J

S

* Los planteamientos
premitieron
identificar la forma
en que la academia,
el gobiernoy el
sector privado han
abordado el tema de
la descentralizacion
(conceptual y
practico-provisién de
servicios en el
territorio con
calidad, eficaciay
eficiencia-)

Fuente: GIZ Documento de Sistematizacion de talleres sobre el Proceso de Descentralizacion.
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presente documento:

Politico

Fiscal

Administrativo

b) Ejes Tematicos que se presentan en el

Orientados a contribuir a la
comprension de la coyuntura
actual y la prospectiva para
el pais.

Estudio: “Balance de la descentralizacion en el

Ecuador en el periodo 1998 a 2016”
Ortiz, Profesor investigador de FLACSO Ecuador

Objetivo del estudio:

Generar un analisis politico, juridico
y administrativo, de orden nacional,
sobre la organizacidon territorial del
Estado en general y sobre la descen-
tralizacion del Estado en especial, con
énfasis en los modelos de descentral-
izacion ‘voluntario y obligatorio’ rec-
ogidos en las Constituciones ecuatori-
anas de 1998 y 2008. En virtud de los
resultados obtenidos, se incorporara
un andlisis prospectivo de la descen-
tralizacion que incluya una propuesta
gue, en consonancia con los sistemas
de planificacion y participacion, aporte
lineamientos generales para superar
los desequilibrios territoriales en el
Ecuador.

Marco Teérico general:

Para comprender el contexto histori-
co general de las transformaciones
a la estatalidad dentro de las cuales
tuvieron lugar las dos experiencias
descentralizadoras mas recientes del
Ecuador —el modelo a la carta o de ne-
gociaciéon uno a uno (1980-2006) y el
esquema obligatorio (2008-en curso)-,
es preciso detenerse en dos fenémenos
histérico-politicos que signaron a la
region andina y sus actores durante las
ultimas décadas: la doble transicion
(Przeworsky, Smith, 1991; Agliero y
Stark, 1998 y Oxhorn y Ducantezeiler,
1998) y el retorno del Estado. Ambos
conceptos nos ayudardn a entender
como diversos arreglos institucionales
y extra-institucionales entre democ-
racia (actores), gobierno y mercado



influenciaron las relaciones entre Go-
bierno Central y gobiernos subnacio-
nales durante los ultimos 35 anos. El
término de doble transicion alumbrard
las afinidades y las tensiones provoca-
das por la simultaneidad del retorno a
la democracia y el giro hacia el neolib-
eralismo. El de retorno del Estado, por
su parte, hard lo propio respecto de la
recuperacion de las facultades recto-
ras, gubernamentales e institucionales
de los gobiernos nacionales sobre los
mercados y las correspondencias con

En el marco de estos procesos histori-
cos regionales, examinaremos a la luz
de la teoria secuencial de la descen-
tralizacion (Falleti, 2005) la trayecto-
ria histérica de las reformas descen-
tralizadoras ocurridas en cada uno de
los dos esquemas, dilucidando en qué
medida tanto los contextos generales
como la secuencia de las transforma-
ciones previas, configuraron al mismo
tiempo condiciones de posibilidad vy
condiciones limites para el desenvolvi-
miento futuro del proceso.

su despliegue infraestructural en el
territorio (Mann, 1996).

1) Las reformas al Estado en el marco de la doble transicién
(1990 - 2006):

En este primer apartado, se describird la trayectoria de la descen-
tralizacién en su primer momento como una secuencia de descen-
tralizacion politica -> descentralizacion fiscal -> descentralizacién
administrativa -> descentralizacidon politica. Aunque existe cierta
complejidad para sostener una periodizacion en la que una fase
sea totalmente excluyente de sus otras, es posible distinguir estas
cuatro fases a lo largo de la secuencia del modelo a la carta,
las cuales sucedieron en el marco de una doble transicién en la
que una heterogeneidad de actores libraron una disputa por la
orientacion de las reformas.

En la medida en que dicha disputa quedaba siempre irresuelta,
ocurrié una exacerbacion de légicas particularistas que desorgani-
zaron a la institucionalidad del Estado en su conjunto, produciendo
un verdadero “Frankenstein institucional”.

a. Fase tecnocratica con actores locales
legitimados (1980 - 1993):

La crisis de la deuda, el retorno democratico, el siste-
ma politico regionalizado y la presencia de la banca
multilateral en el marco de la segunda generacion de
reformas, fueron parte del contexto en el cual los go-
biernos de Rodrigo Borja y de Sixto Durdn iniciaron
el proceso de descentralizacién. Los hitos centrales
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fueron el Programa de Desarrollo Municipal (PDM), la
Ley de Modernizacién que creé el Consejo Nacional
de Modernizacién (CONAM), la Ley del Distrito Metro-
politano de Quito, asi como también la concesion de
pre-asignaciones presupuestarias a los gobiernos lo-
cales mediante fondos generales, créditos del BEDE y
leyes generales y especificas. La relacion de fuerza
al inicio del proceso se caracterizaba por un relativo
equilibrio entre la banca internacional, el Gobierno
Central subordinado via deuda externa, actores sub-
nacionales legitimados por las elecciones con una
representacién comprometida con los intereses ter-
ritoriales en al interior del Legislativo (Faust, 2005) y
elites burocraticas en los Municipios de Quito, Cuenca
y Guayaquil. Este equilibrio de fuerzas, acompanado
de la falta de una perspectiva clara y compartida en
la politica de descentralizacidn, favorecié a la emer-
gencia de nucleos tecnocraticos que resolverian las
diferencias en base a un saber y un discurso mod-
ernizador que, por otra parte, estaba encauzado a
cimentar las reformas neoliberales. Para una de las
investigaciones mas recientes, esta fase fue politica

(Molina, 2015).

b. Fase fiscal (1996-97):

La crisis de la deuda se agravé. El debilitamiento del
Gobierno Central frente a partidos politicos regio-
nales que disputaban una mayor participacién en el
presupuesto general del Estado via aumento de las
transferencias se profundizé. Esto se expresé en dos
hitos: la Ley del 15% y la Ley de Descentralizacién
-la misma que consagro estipulado por la primera. La
relacién de fuerzas fue favorable para los actores lo-
cales y la ausencia de un pacto politico entre actores
que consagre una gobernabilidad minima descarrild
al Gobierno Central. Los organismos multilaterales
internacionales y la cooperacion técnica internacion-
al no tuvieron un interlocutor estable con el cual dar
continuidad a las politicas de descentralizacidn, las
mismas que en este contexto se orientaron hacia el
ambito fiscal. Los sucesivos gobiernos encontraron a
la vez, en esta descentralizacion fiscal, asimétrica y



particularista, una oportunidad para ofertar a diver-
sos actores regionales, recursos centrales a cambio
de lealtad politica.

c. Fase administrativa (1998-1999):

La crisis politica abierta tras la caida del gobierno de
Abdald Bucaram, la acumulacién politica contencio-
sa del movimiento indigena y de otros movimientos
ciudadanos, se resuelve transitoriamente en la Con-
stituyente de 1998, donde se formula una carta mag-
na que cristaliza el esquema de descentralizacion a
la carta que se venia perfilando en los hechos. Esta
deja a los gobiernos locales la iniciativa para solicitar
un amplio abanico de competencias al Gobierno Cen-
tral. Por su parte, éste se reserva de forma privativa
cuatro areas especificas: la seguridad interna, la se-
guridad externa, el manejo econémico-monetarioy la
gestion de la politica. El “modelo” no tuvo mayores re-
sultados, excepto para Municipios como Quito, Guay-
aquil y Cuenca, que pudieron hacer valer sus acervos
politicos y econémicos. Este esquema profundizo las

inequidades territoriales.

d. Fase politica (2000-2002):

En medio de una crisis econdémica, social y politica,
algunos actores locales y algunas fuerzas politicas
regionales asumen la iniciativa de construir una de-
manda politica de autonomias, con la posibilidad de
constituir formas de gobierno auténomo en las pro-
vincias de la costay en una de la Amazonia. Si bien los
indigenas no se adhieren, esta latente la posibilidad
de autonomias étnicas. Aunque las consultas resul-
taron favorables para sus auspiciantes, no se concre-
taron en términos institucionales. Las razones fueron
varias, pero una de las principales explicaciones re-
side en la postura de las Fuerzas Armadas, quienes
actuaron una vez mas como el actor desequilibrante
ante la expectativa de una posible fragmentacion del
pais a través de las autonomias. Algo similar sucedid
con los sindicatos y la burocracia, quienes vieron sus
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intereses lesionados. La profundizacion de la crisis
econdmica impidid, ademas, que las reformas de de-
scentralizacidn y autonomia se concreten ante el control

férreo de las finanzas publicas.

2) Las transformaciones a la estatalidad en el marco del
“Retorno del Estado”:

Con Montecristi se abrié nuevamente un proceso de reorganizacion
y racionalizacién de la estatalidad en general y de la Funcion Ejec-
utiva en particular. El Estado reconstituye sus capacidades de rec-
toria, gobierno y planificacidn sobre los arreglos institucionales en-
tre Estado, democracia y mercado. Su despliegue infraestructural
en el territorio ocurre de forma desconcentrada y descentraliza-
da, pero de forma predominante en torno a la primera estrategia.
Se abre una nueva secuencia en el que la desconcentracion
y la descentralizaciéon administrativa predominan: ->centralizacién
politica ->desconcentracidn Gobierno Central ->descentralizacion

administrativa.

a. Desconcentracion de la Funcién Ejecutiva:

El proceso Constituyente establece el predominio de
la funcion ejecutiva sobre el conjunto del Estado, la
rectoria del Estado Central, la planificacion, el control
de las empresas estratégicas y un amplio marco de
competencias privativas. Este esquema se concreta
en la reforma institucional del ejecutivo, el cual se re-
dibuja territorialmente en un esquema vertical de zo-
nas, distritos y circuitos que inciden en campos como
educacidn, salud, inclusion social, justicia, policia, en-
tre otros. Este proceso canaliza un gran volumen de
recursos fiscales orientados hacia la ampliaciéon de la
cobertura de servicios y hacia la construccion de in-
fraestructura fisica —la dimensién material del Esta-
do. Ello se da en el marco de una correlacion de fuer-
zas que favorece a Alianza PAIS, el cual gana ocho
elecciones, consoliddndose como fuerza predomi-
nante con una oposicion débil hasta el 2014, apoyada
por una direccion tecnocratica del Estado. La reforma
ademas se justificd en un discurso universalista de

equidad social y derechos.



b. Descentralizacion administrativa:

Hay dreas de competencia como el riego, la produccién, el
turismo, el transporte -entre otros- que se descentralizan
o regularizan bajo la conduccién de Senplades, primero, y
del Consejo Nacional de Competencias —-CNC-, mas tarde. El
nuevo régimen de Gobiernos Auténomos Descentralizados
(5 niveles) no permite que se afirme un gobierno multinivel.

En resumen, mientras en la primera fase predominaron
actores locales que promovieron una descentralizacion in-
coherente, en la segunda el actor nacional, que conté con
recursos, base electoral, legitimidad y tecnocracia, propuso
un modelo obligatorio que reorganizd el sistema competen-
cial del Estado en su conjunto, pero en el que la institucio-
nalidad desconcentrada concentré mayores esfuerzos en
comparacion con la institucionalidad descentralizada. Las
capacidades estatales del Gobierno Central desconcentrado
y los GAD no se ‘reconstruyeron’ con la misma intensidad.
Mientras en el primer ciclo existié un énfasis en las trans-
ferencias fiscales y una débil descentralizacion adminis-
trativa ‘a la carta) en la segunda la reorganizacion estatal
enfatizé la desconcentracion, con un papel secundario de
la descentralizacion fiscal y administrativa. En general, en
ambos procesos gravitaron pugnas entre elites dominantes
y un régimen de partidos que no logra generar propuestas
de reforma estatal y descentralizacién coherentes en la pri-

mera experiencia y equilibrada en la segunda.

3) Avances y limitaciones de la descentralizacion “a la carta™:
a. Organizacion del Estado:
Son varios los problemas que dejé la doble transicién y de
la cual el modelo de descentralizacidn a la carta fue parte:
fragmentacién institucional, minifundizacién del territorio,
polarizacién entre cientos de gobiernos locales y erosion
del “centro” de gobierno. Un “Estado Frankenstein” que
fracaso en su intento de organizar la institucionalidad. Es
un ciclo que tuvo un sujeto institucional privilegiado en el
municipio, con el vacio de un gobierno intermedio, pues las
provincias sostuvieron un rol secundario. Se evidenciaron
asimetrias locales con gobiernos ganadores y bicefalismo
-Quito y Guayaquil. El proyecto de autonomias fracasé. Se
crearon las parroquias y no se constituyeron circunscrip-

ciones territoriales indigenas.
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b. Descentralizacion administrativa:

Como su nombre lo indica, el proceso “a la carta”
desnudo la incoherencia del proceso (Art. 226, mecanis-
mo de negociacion uno por uno). Existi6 ademas una
escasa descentralizacion administrativa -mas del 66%
de los Municipios no solicitaron competencias si excep-
tuamos turismo y ambiente, demandadas por las dos
terceras partes. No existieron reglas claras de juego ni
un concepto definido sobre las competencias adminis-
trativas de cada nivel de gobierno. Esto generd multiples
sobre posiciones de funciones entre los niveles auténo-
mos, el régimen dependiente y auténomo, las provincias

y los Organismos de Desarrollo Regional, entre otros.

c. Ambito fiscal:

La dimensién administrativa y la dimensién fiscal
estuvieron desconectadas: la Ley del 15% distribuyé
recursos sin competencias. La discrecionalidad y los
multiples fondos disminuyeron la transparencia fis-
cal -Ley del 15%, FODESEC, FONDEPRO y 17 leyes
adicionales. No existi6 informacidn sobre costeos
de las competencias. Y la relacién entre ingresos
propios y transferencias del Gobierno Central
desnudd una pereza fiscal a nivel municipal (1/3)

y provincial (1/15). (Faust, 2015)

d. Ambito politico:

Elecciones democréaticas a nivel subnacional. A ellos se
suman dindmicas locales significativas en varios Gobi-
ernos Provinciales y Municipales, con un aumento par-
cial de la participacidn ciudadana a nivel subnacional:
una tercera parte de los Municipios tienen experiencia
con planificacién y/o presupuesto participativo (Faust,
2015). No hay rendicion de cuentas. Se mantiene el cli-
entelismo tanto del Gobierno Central a los gobiernos

subnacionales, como al interior de los territorios.

e. Objetivos:

Si valoramos la descentralizaciéon en términos de
niveles de desarrollo, democracia y equidad territori-
al, podremos tener un sabor agridulce de los 16 anos
de descentralizacién. Si bien es cierto que algunos
gobiernos locales se desarrollaron exitosamente, no
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se logrd impulsar un desarrollo equilibrado. A pesar
de las dinamicas locales participativas, se acrecenté
la desigualdad social y territorial en el marco de una
economia estancada por mas de dos décadas y una
crisis politica persistente en la cual cayeron tres gobiernos.

4) Avances y limitaciones del modelo obligatorio:

En comparacién con el modelo de descentralizacidn a la carta, la
Constitucion de Montecristi racionalizé y reorganizé el sistema
competencial de los GAD. Sin embargo, se observa una paradoja
respecto del esquema anterior: un déficit general de participacion
politica en torno al proceso. A pesar de contar con un esquema
mucho mas definido y un marco juridico mdas coherente, no se ob-
servaron ni actores subnacionales empoderados, ni sociedad civil
con demandas orientadas hacia la descentralizacién, ni espacios
de negociacion de las relaciones intergubernamentales que sean
gravitantes. A este déficit politico se suma la ausencia de politicas
publicas sostenidas y orientadas hacia la consolidacién de los dis-
tintos factores del proceso de transferencia de competencias en
generaly a la reparacion de asimetrias institucionales persistentes

entre los distintos gobiernos auténomos en particular.

a. Organizacion estatal:

se llena el vacio del centro con un Gobierno Central
fuerte que organiza el territorio via desconcentracion
del ejecutivo, que sostiene competencias privati-
vas, una fuerte presencia en las areas estratégicas,
la rectoria de las politicas publicas y un importante
volumen de recursos. Desde el discurso del saber, la
tecnocracia central construye al despliegue estatal
como la solucién de gran parte de los problemas
heredados del periodo anterior, y lo operativiza via
planificacién. No se resuelve el problema de la au-
sencia de un gobierno intermedio con la propuesta
Constitucional de cinco niveles de GAD’s. Fracasa el
modelo de regionalizacién, se mantienen debilitados
los GAD Provinciales, se afirman los Municipios y se
despliegan las Juntas Parroquiales como un nuevo
nivel de gobierno ejecutivo. Por otra parte, no se con-
stituyen ni distritos metropolitanos ni CTIl. En resu-
men, el régimen de los gobiernos auténomos y sus
relaciones con el Gobierno Central no devinieron tal

cual se prefiguraron en Montecristi.
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b. Ambito Fiscal:

Ese aumento de las transferencias de dinero no tuvo
contra prestacion competencial durante los afos de
auge de la economia. Luego advino la crisis, lo que
complicé el costeo de la descentralizacion. En medio
de las vacas gordas no se estimuld la generacién de
recursos propios. EL COOTAD definié un nuevo esque-
ma de distribucion de transferencias entre el Gobi-
erno Central y los GAD, el cual, sobre la base del afo
2010, reparte excedente en base a una ecuacion de
equidad territorial. Autores como Almeida y Burgos
(2016) demostraron ya que el esquema, a pesar de
tener efectos redistributivos importantes al mediano
plazo, es vulnerable a las restricciones econémicas
externas, lo que mina el comportamiento contra-cicli-
co que deberia asumir el Estado en tiempos de crisis
econdmica. Aumentaron los préstamos del Banco del
Estado, pero se restringieron los programas de asis-
tencia desde la cooperacion internacional hacia los
gobiernos sub-nacionales, lo cual fue en detrimento
de sus capacidades técnicas y, en forma indirecta, de

su autonomia.

c. Ambito administrativo:

Hay una delimitacion clara en el ambito competencial,
pero un modelo demasiado rigido y sin la cooperacidn
multinivel que permitiria aprovechar la descentral-
izacidn para obtener ventajas de las particularidades
de cada uno de los territorios. Existen pocos puntos
de contacto entre el proceso de desconcentracidn
y de descentralizaciéon —-no hay sinergias. Llama la
atencion, ademads, la ausencia de politicas publicas
-sostenidas en el tiempo y generalizadas a lo largo
y ancho del pais- orientadas al fortalecimiento de las
capacidades institucionales y del capital humano en
todos los niveles de gobierno. La descentralizacién
deberia ser una oportunidad para fortalecer la rel-

acion entre las universidades y el territorio.

d. Ambito politico:

El fracaso del modelo de regionalizacién y el vacio
consecuente del nivel intermedio de gobierno incide
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en la falta de instancias de articulacidn territorial de
las politicas publicas. Los gobiernos y los liderazgos
locales mantienen legitimidad en la medida en que
se renuevan las propuestas politicas, de desarrollo
y democracia local que muchas veces se sustentan
en alianzas y coaliciones donde intervienen actores
privados, organizaciones sociales, instituciones. Una
consecuencia no prevista del proceso de descentral-
izacién fue la cooptacion politica de los GAD, sobre

todo, en su primera fase. Modelo obligatorio tutelar.

e. Objetivos:

En términos de equidad social, los avances se han ex-
perimentado de manera mas significativa por el lado
de la desconcentracion que por el costado de la de-
scentralizacion. Entre ellos, se destaca la ampliacién
de los servicios publicos en los programas y proyec-
tos de alta desconcentracién y baja descentralizacién.
La deuda agrariay la postergacion del cambio de ma-
triz productiva son un sintoma de la persistencia de
asimetrias en los procesos de desarrollo regional, a
pesar del importante crecimiento econémico. Existe
una débil negociacion politica intergubernamental y
una débil participacidén tanto a nivel local como en las

politicas publicas nacionales.

En resumen: Tras 16 afios de modelo a la cartay 10 anos de modelo
obligatorio, se avizora un avance parcial de la descentralizacion: se
cuenta con un centro que organiza el territorio y un trazado claro
en lo competencial y lo fiscal. No obstante, el vacio del gobierno in-
termedio y la consecuente falta de coordinacion multinivel no per-
miten dar el salto cualitativo de la territorializacién de las politicas
publicas. Se deben fortalecer las capacidades institucionales de
los GAD -y racionalizar sus recursos- con el mismo ahinco con el
gue se inicid el proceso de desconcentracion del Gobierno Central
en el territorio. Adicionalmente, ello coadyuva a la estabilizacion
de un escenario siempre probable —existente en varios casos- de
polarizaciéon entre GAD locales y el Gobierno Central. Persiste, adi-
cionalmente, una situacion de asimetria territorial por la cual las
regiones y ciudades “ganadoras” siguen sacando ventaja de sus
oportunidades, mientras los gobiernos con mayores deficiencias

expresan un rezago.
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El rol de la Cooperacion Alemana en el proceso de
descentralizacion: aportes y contribuciones

Barbara Hess, Directora residente, GIZ Ecuador

En el transcurso de los anos de trabajo de la Cooperacién Alemana relacionados al
proceso de reforma del Estado y descentralizacion en Ecuador, se ha generado una
relacion permanente y cordial con el Gobierno Central. En este contexto, se ha pro-
ducido una gran cantidad de conocimiento, metodologias y practicas que han sido
de utilidad para contribuir a la eficiencia y efectividad de la gestion publica.

Entre los aportes destacados se puede mencionar la implementacion de los pro-
gramas bilaterales: “PROMODE -Programa de Modernizacion y Descentralizacién
del Estado-"y “Fortalecimiento del Buen Gobierno” durante el periodo 2006 - 2017.
En lo concerniente a los Programas mencionados, se ha aportado a los siguientes
resultados:

1)disefo de procesos de descentralizacion administrativa,

2) disefio de normas que han permitido impulsar los procesos de de-
scentralizacidn, asi como al desarrollo y fomento de investigaciones
con la academia, por ejemplo, debates que permiten discutir, analizar
y fortalecer los procesos de descentralizacion en el pais

3) fortalecimiento de capacidades técnicas de los funcionarios/as publi-
cos/as, en especial aquellos que trabajan en los GAD, a través de:

a. identificacion y relevamiento de buenas practicas
en la gestién publica,

b. desarrollo de comunidades de practica y modalidades
de gestidn en red, como mecanismos de generaciéony
transferencia de conocimiento,

c. asesoria técnica directa en servicios basicos como:
agua potable, alcantarillado y manejo integral de los
residuos sélidos y,

d. diseno e implementacion de nuevas tecnologias
para el fortalecimiento de capacidades a autoridades
y técnicos de los GAD, para aumentar la cobertura de
atencion y fortalecer el proceso de transferencia de
competencias al nivel local.
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Una de las reflexiones mas importante
respecto de las perspectivas de la coop-
eracioén internacional en el proceso de
descentralizacion del pais en el contexto
actual, es la necesidad de lograr un may-
or impacto sobre el trabajo realizado
con las contrapartes. Es decir, apuntar a
qgue los resultados obtenidos abarquen
espacios mas amplios y se multipliquen
en las entidades publicas de los distin-
tos niveles de gobierno. Para esto se
requiere procesos institucionalizados y
permanentes, una mayor articulacién y
coordinacién con multiples actores.
Para la Cooperacion Alemana, la artic-
ulacién multinivel es un eje fundamen-
tal, toda vez que apunta al trabajo co-
ordinado con entidades del Estado del
nivel central y local, de la misma forma,
adquiere especial importancia pues
permite responder a los requerimien-
tos de asistencia técnica de los GAD y
contribuir a la eficacia y calidad de los
servicios publicos que se brindan en el
territorio.

De manera complementaria, dentro de
las perspectivas de asistencia técnica,
se encuentra la voluntad de continuar
apoyando programas para el fortalec-
imiento de capacidades, que vinculan
a la academia con los GAD. Por ejem-
plo, el “Curso de Gestién Catastral”
implementado a través de la Escuela
Politécnica del Ejército (ESPE), la cual
ha sido una experiencia con alto po-
tencial de réplica, por su disefo met-
odoldgico, que implica procesos de for-
macion en servicio y acompanamiento
técnico desde la academia en el territo-

rio, y el acceso de los servidores publi-
cos de los GAD a tecnologias de primer
nivel para mejorar la planificacién del
desarrollo en el territorio.

Otro reto fundamental, es la gener-
acion de metodologias y herramientas
que permitan a los GAD gestionar con
éxito las competencias transferidas.
Las agendas internacionales como
la Agenda 2030 con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, el Acuerdo de
Paris sobre Cambio Climatico y la Nue-
va Agenda Urbana suscrita en Quito el
ano pasado; destacan el rol del nivel lo-
cal para un desarrollo sostenible de los
paises. En concreto, se identifican a las
ciudades como actores centrales para
el avance de todos los paises, tanto los
que estan en vias de desarrollo como
los desarrollados.

La politica de cooperacién del Gobierno
Aleman a nivel mundial hace especial
énfasis en la implementacion de estas
agendas internacionales mencionadas.
Por ello, la Cooperacién Alemana en el
Ecuador se centrara a futuro en el de-
sarrollo de capacidades a nivel subna-
cional. Concretamente este ano inicia-
ra el programa bilateral denominado
“Ciudades Intermedias Sostenibles”, el
cual busca la territorializacién de di-
chas agendas internacionales.
Tomando en cuenta el contexto actual
del Ecuador y el balance de la descen-
traliza-cion, creemos que es el nivel
subnacional en el cual se puede gen-
erar un valor agre-gado en funcién los
desafios y compromisos del pais en el
marco de estas agendas.
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El rol de las Universidades en contexto actual de la
descentralizacién y la formacidn de capacidades

La organizacion territorial estableci-
da en Ecuador desde el ano 2008, sin
duda alguna se fundamenta en un Es-
tado constitucional de derechos y justi-
cia, social, democréatico, independiente,
unitario, intercultural, plurinacional
y laico, que se organiza en forma de
republica y se gobierna de manera de-
scentralizada.

Ha pasado una década de nuevas ac-
ciones descentralizadoras entre el
Estado Central y los diferentes nive-
les de gobierno: provincial, cantonal
y parroquial rural, que han llevado in-
eludiblemente a considerar y evaluar
los procesos locales, pues son éstos,
finalmente los que constituyen las

...la academia tiene
el desafio ineludible
de crear nuevas

ideas, nuevas inicia-

tivas y estrategias

para transformar
la sociedad...

expresiones de una auténtica descen-
tralizaciéon -que supone no solamente
tomar posicién sobre una forma de or-
ganizacién del territorio-, sino también,
definir una estrategia de desarrollo.

Las posiciones sobre la descentral-
izacién apuestan prioritariamente a los
niveles de gobierno locales -munici-
palidades- y van desde el extremo de
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Dra. Catalina Ledn Pesantez, Vicerrectora de

la Universidad de Cuenca

quienes han propuesto la eliminacion
de un gran numero de ellos, por con-
siderarlos unidades de gobierno no
viables, hasta quienes sostienen que
existen los recursos humanos y técni-
cos requeridos para que todas las ad-
ministraciones locales se conviertan
en unidades efectivas de gestiéon del
desarrollo de sus territorios. En la
practica, ha primado el criterio de man-
tener los Municipios existentes y crear
condiciones para su fortalecimiento en
materia fiscal y administrativa, en un
contexto de mayor autonomia politica 'y
de participacién ciudadana”. (José Aro-
cena)

El proceso de descentralizaciéon en
nuestro pais, ha avanzado significa-
tivamente y generado cambios muy
diversos, aunque muchos de ellos im-
perceptibles en el corto plazo, situacion
que vuelve evidente la necesidad de
adelantar acciones tendientes a apoyar
a las municipalidades en el fortalec-
imiento de su capacidad administrativa
y técnica; pero también la presencia
de un tejido social local denso y activo
en tanto generador de iniciativas. Y, es
aqui, quizas, donde el involucramien-
to de la academia, tanto en el debate,
como en la investigacion futura, de-
bera prestar mayor atencién al rol de
los actores locales, sus condiciones de
emergencia y su articulacion concreta
con las politicas descentralizadoras,
para tratar de llevar adelante un es-
fuerzo de reflexién que permita situar



esta tematica en términos tales que el
debate se vuelva posible y util.

La descentralizacion politico-admin-
istrativa en el Ecuador es una condi-
cion necesaria pero no suficiente para
lograr efectos reales. Por esto, si no
existe una sociedad civil rica en ini-
ciativas, capaz de ser receptora de las
transferencias operadas por la refor-
ma politico, administrativa y fiscal, uni-
camente se dara paso a un proceso de
cambio institucional sin consecuencias
importantes sobre el sistema central-
izado de poder.

Entonces, para se produzca efectiva-
mente una trasformacion del sistema
de gobierno, serd necesario articular
las reformas politico, administrativas
y fiscales generadas en el “centro”,
con las acciones originadas en la “per-
iferia”; lo cual supone considerar la
multiplicidad de iniciativas especificas
gue se originan en los ambitos social,

econémico o cultural y que frecuente-
mente se desarrollan en varios territo-
rios al mismo tiempo.

En este contexto la academia tiene
el desafio ineludible de crear nuevas
ideas, iniciativas y estrategias para
transformar la sociedad, partiendo de
la concepcidn de la persona humana
como ser social, en su relacion con
otros, pero también en la practica de
valores, capaces de despertar el re-
speto por el ser humano, en tanto fin
ultimo del saber y del progreso.

Las propuestas en el tema de la de-
scentralizacién, deben apuntar a la
busqueda de sistemas alternativos a
las burocracias centralizadas, partien-
do del principio de liberar la capacidad
creadora de las sociedades locales,
entendiendo por tanto que la descen-
tralizacion es una condicidn necesaria
para el desarrollo.
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Debates sobre el Balance de la descentralizacion en
el Ecuador

A continuacidn, se presentan los principales aportes recabados a partir de la de
la sistematizacion de los debates realizados durante el mes de mayo de 2017 en
las ciudades de Cuenca y Quito. Los resultados estdn organizados por los ejes
(Politico, Administrativo y Fiscal).

Cada uno de los ejes contd con la participacion de académicos, autoridades, in-
vestigadores y técnicos especialistas; en los cuales se recoge las posturas y re-
flexiones de los panelistas y las conclusiones de las intervenciones a manera de
retos y desafios de la descentralizacidn.

5.1.

El proceso de descentralizacién en su
dimensidn politica ha sido consustan-
cial al proceso de democratizacién que
los paises de América Latina vienen de-
sarrollando desde finales de los anos
70y principios de los 80, y con algunos
antecedentes en la década de los ses-
enta. La descentralizacién en el ambito
politico ha significado para el pais en
esta primera etapa, una redistribucion
del poder y una mayor competencia

Panel 1: Eje Politico de la Descentralizacion en

el Ecuador

para la toma de decisiones hacia las
instancias de los GAD en el Ecuador.

El eje politico, tiene dos dimensiones
fundamentales, por un lado, lo que sig-
nifica en si misma la ‘autonomia’ den-
tro de un Estado unitario, y, por otra
parte, la facultad normativa que se ex-
presa como la capacidad que tienen los
GAD para regirse por normas propias,
seguln lo establecido en el COOTAD.

Avances y dificultades de los GAD para ejercer su autonomia politica.

Panelista: Cecilia Chacoén,
Viceprefecta Provincia del Tungurahua

En los modelos de descentralizacion (antes del 2007), como en el vi-
gente a partir de la emision de la nueva Constitucion de la Republi-
ca del Ecuador y el COOTAD, persiste el planteamiento de que “el
‘centro’ quiere ser siempre el ‘centro’ y no existe la voluntad politica
para descentralizar”. Lo anterior se manifiesta en si la descentral-
izaciéon es un medio, por ello,hay que volver a reflexionar sobre lo



enunciado en la Constitucion, “...como parte del modelo de gestidn
del desarrollo econdmico y social del Estado ecuatoriano, unitario
y descentralizado”.

Por otro lado, una de las dificultades se ha centrado en pensar que
las provincias no tienen capacidades, ni intelectuales, ni técnicas, ni
practicas para implementar la descentralizacion.

Panelista: Fernando Cordero
Investigador, Universidad de Cuenca

A partir del ano 2006, ha existido un marco juridico para ejercer la
autonomia politica. Hoy la Constitucién ecuatoriana es pionera es
muchos temas de descentralizacidn.

La reflexion sobre los resultados actuales del proceso de descen-
tralizacién, senalan entre diversos factores, a la falta de voluntad
politica de los Alcaldes para asumir las competencias que la Con-
stitucién establece; al menos en lo referente a sus competencias
exclusivas y obligatorias.

Panelista: Carlos Castro,
Presidente del Colegio de Abogados del Azuay

La Constitucidn del Ecuador en el Art. 238 establece juridicamente
la autonomia politica, administrativa y financiera de los GAD; lo cual
despert6 una expectativa de transformacion democratica del Esta-
do en el territorio como estrategia para alcanzar el desarrollo.
Algunos GAD, desperdiciaron la oportunidad de ejercer una au-
tonomia politica en el sentido pleno de esta categoria y efectiva-
mente constituyé una novedad institucional; sin embargo, no existié
la madurez politica para ejercer sus potestades como gobiernos
locales, a pesar de que el COOTAD establece su autonomia politica
en el Art 5.

La autonomia politica se ejerce y se disputa, es una actitud de lu-
cha. No es un tema de concesion, la descentralizacion es un tema
de poderes y de correlacion de fuerzas en funcion de las legitimas
aspiraciones del pueblo.

De otra parte, una de las manifestaciones de los GAD, es que al-
gunos de ellos han evadido, su responsabilidad de asumir compe-
tencias acogiéndose al paternalismo del Estado.

Han existido otros obstaculos, entre ellos la actitud ‘re-centraliza-
dora’ del Estado y la expedicion de ciertos mecanismos por parte
del Gobierno Central, que en la realidad han impedido una descen-
tralizacion efectiva. La responsabilidad respecto a la descentral-
izacion es compartida por los dos niveles.
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5.1.1. Fortalecimiento de la descentralizacidon politica
a los niveles de gobierno: provincial, cantonal y
parroquial rural

Panelista: Cecilia Chacoén,
Viceprefecta Provincia del Tungurahua

Hay capacidades territoriales que han sido desarrolladas, el ejemp-
lo de la provincia de Tungurahua es importante. Uno de los mejores
elementos aprovechados por esta provincia es el ‘criterio de la con-
currencia’ que consta en el COOTAD, el cual no sélo puede ser apli-
cado para ampliar la cobertura de los servicios, sino para ampliar
una democratizacion del poder.

La ‘concurrencia’ facilita enormemente la asignacion de una renta
mas equitativa por territorios, desde la parroquia, el cantéon y la
provincia, pero también desde el gobierno intermedio como inter-
locutor hacia el Estado Central. Esta creacién de capacidades ter-
ritoriales internas, facilita, por ejemplo, que se puedan juntar los
presupuestos en funcion de la mayor y mejor prestacién de servi-
cios publicos.

Otro elemento, que promueve el desarrollo a partir de la descen-
tralizacién y la autonomia, es que éstos se vean promovidos por los
aspectos de liderazgo de las autoridades, y que exista un ejercicio
fundamental de compartir el poder y no de generar protagonismos
en el nivel central.

Las capacidades territoriales estan fundamentadas por decisiones
y voluntades politicas, la pregunta es: ;Cémo logramos que la vol-
untad politica territorial sea coherente con la voluntad politica de
los mandos medios de los Ministerios?, este aspecto es donde se
producen retrasos en el proceso de descentralizacién.

Panelista: Fernando Cordero
Investigador, Universidad de Cuenca

Desde 1984, el pais cuenta con una organizacidn territorial que na-
cid6 con 33 cantones y hoy existen 221, lo anterior denota un modelo
gue no se puede armar facilmente, que no se arreglara ni siquiera
con una Constitucién como la actual, sino que amerita adaptaciones
en el camino que deben ser analizadas.

Pensar en cobros para la poblacién de un GAD que no tiene recursos
muchas veces es inviable, debido a la falta o0 escasez de ingresos de
la poblacidn (refiriéndose al ejemplo de los impuestos prediales).
Esto obliga a que los a buscar alternativas, por ejemplo; la confor-
macion de ‘las mancomunidades’, las cuales pueden ser, al menos
para los Municipios un modelo alternativo, en donde cada uno de
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los 221 cantones que tienen desequilibrios territoriales puedan im-
plementar directamente competencias relacionadas a los servicios
publicos.

Panelista: Carlos Castro
Presidente del Colegio de Abogados del Azuay

El Ecuador antes que un proceso de descentralizacion ha vivido un
proceso de ‘recentralizacién’, en donde no se puede hablar de for-
talecimiento de los GAD, a partir de la descentralizacion, donde la
acumulacién del poder ha sido efectivamente uno de los compo-
nentes que mas afectado el proceso.

Por ejemplo, los contenidos de la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS), debilita la principal
competencia de los GAD municipales, ya que en ultima instancia
sera dicha ley la que va administrar con sus politicas nacionales la
competencia del ordenamiento territorial.

La clasificacion de uso y gestidn de suelo establecida en la LOO-
TUGS, no guarda coherencia con las tierras productivas y tierras
mineras; esto es un tema de disputas de los GAD opuestos al Gobi-
erno Central, por los recursos hidricos.

No puede haber fortalecimiento cuando las relaciones que ha lleva-
do el Estado central con los GAD, han sido en funcién de la afini-
dad politica, siendo necesario establecer la equidad del Gobierno
Central respeto de los GAD. Una pregunta, que surge entonces es:
;Como fortalecer a los GAD, cuando institucionalmente se ha tenido
un Estado omnipotente y omnipresente, que impide la propia mad-
urez de la institucionalidad y el desarrollo de sus diferentes niveles
de gobierno?

5.1.2. Consolidacidon de la autonomia politica: Las
regiones y los Circunscripciones Territoriales
Indigenas (CTI)

Panelista: Cecilia Chacoén,
Viceprefecta Provincia del Tungurahua

Respecto al dmbito de la autonomia politica vinculada a las Circun-
scripciones Territoriales Indigenas (CTI), en el caso de Tungurahua,
se tienen cuatro pueblos altamente definidos (Salasaca, Chibuleo,
Tomabela y Quisapincha, de los cuales ninguno ha reclamado al Es-
tado constituirse como una CTI.
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Los elementos fundamentales de las CTl es si esta necesidad nacid
realmente de los pueblos y nacionalidades del Ecuador, y la defi-
nicién del proyecto de ley sobre limites territoriales en el Ecuador
qgue termina por enterrar la definicion de CTI, lo cual pueden con-
traponerse a una CTI cuyos limites vayan mas alla de la parroquia,
del cantén y la provincia.

Panelista: Fernando Cordero
Investigador, Universidad de Cuenca

Hay territorios en donde la poblacion mayoritariamente se identi-
fica como indigenas. Por ejemplo, Guamote, lo cual seria suficiente
para que se auto-determinen para ser una CTI. Sin embargo, esto
no se ha dado en la practica, ante lo cual surgen dos hipétesis: i) no
lo han solicitado porque no lo necesitan, ya que las competencias
como Alcaldes son suficientes; y ii) hay obstaculos que estan mas
alla de lo que dice la Constitucion, porque no hay una unidad politica
gue permita plasmar en concreto lo que establece la Carta Magna.
Lo propio podria suceder para los Prefectos, que con tanto entusi-
asmo arrancaron el proceso de regionalizacion, a lo mejor medi-
taron bien y se dieron cuenta que crear regiones era una especie de
suicidio para las Prefecturas.

Panelista: Carlos Castro
Presidente del Colegio de Abogados del Azuay

Hay la necesidad de relanzar la organizacién del Estado y la necesi-
dad de un gobierno verdaderamente descentralizado, ello porque
hay una enorme distancia entre lo que la Constitucion ha senalado
y lo que efectivamente se ha hecho en nuestro pais.

Es necesario asumir los principios y normas constitucionales rel-
acionados con el modelo de ordenamiento territorial del pais y
derogar aquellas normas reglamentarias que atentan contra la au-
tonomia politica de los GAD, transferir en el mds corto tiempo las
competencias y los recursos a los GAD de conformidad a la Consti-
tuciony a la Ley.

El respecto a los derechos de las comunidades, pueblos y naciona-
lidades, es indispensable.

Es imprescindible que los GAD asuman sus responsabilidades,
se liberen del tutelaje del Estado Central y hagan respetar su au-
tonomia politica.
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5.2. Panel 2: Eje Administrativo de la Descentralizacién

5.2.1. Competencias entre los diferentes niveles
de gobierno: Modelo de descentralizacion
establecido en la Constitucion y el COOTAD

Panelista: Alexandra Pérez Salazar,
Gerente Empresa de Pasajeros Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

La descentralizacion no puede ser tomada como un fin en si mismo,
desde la perspectiva de la ciudadania lo importante no es el nivel
de gobierno que presta un servicio, lo que interesa es que la po-
blacién tenga servicios publicos con oportunidad en el acceso y con
la calidad adecuada, y que evidentemente los ciudadanos puedan
participar en la planificacidn, monitoreo y evaluacion de estos ser-
vicios. En el pais, existe una redistribucion desigual del poder y eso
quiere decir que la generacién de politicas publicas presenta com-
plicaciones relacionadas con transferir ese poder a los otros nive-
les de gobierno, afectando el traspaso de competencias.

En esta linea, luego de treinta afos de recorrido del proceso de
descentralizacion que ha sido largo, complicado vy dificil, y, donde
claramente ha transcurrido las dos etapas mencionadas en el es-
tudio de la FLACSO; existe un tema comun que no es sélo la forma
de generacion de la politica publica sino también las implicaciones
de la voluntad politica, asi se distingues dos modelos:

i) La ‘descentralizacion a medida o a la carta’ en donde ejercer las
competencias vinculadas a los servicios publicos en el nivel local;
era voluntario para los gobiernos subnacionales y obligatorio para
el Gobierno Central.

ii) A raiz de la Constitucion del 2008, una descentralizacion
“obligatoria” en donde hay una clara definicién de los roles y fun-
ciones, y un avance en la definicién de las competencias por niveles
de gobierno asi como, el costeo de esas competencias; sin embargo,
en la practica se sigue dependiendo de una voluntad politica en donde
el modelo planteado en la Constitucion y el COOTAD, se traduce en un
ejercicio de desconcentracion y no de descentralizacion.

Alfinal del dia, el balancey el gran reto, es cémo generamos politicas
publicas que permitan la puesta en marchay el ejercicio de la partic-
ipacién ciudadana en funcién de las necesidades de la gente, que se
refleje en una clara voluntad politica e intervenciones concretas que
permitan alcanza la cobertura y la calidad de los servicios.
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Panelista: Ruth Caldas,
Presidenta de la Asociacion de Municipalidades del Azuay (AMA)

EL COOTAD define la descentralizacion como la trasferencia obliga-
toria, progresiva y definitiva de las competencias, con los debidos
recursos tanto en el tema humano, financiero, material y tecnoldgi-
co desde el Gobierno Central hacia los GAD. Lamentablemente, el
traslado de competencias no se ha dado con los debidos recursos.
En el escenario actual del pais se ha consolidado la descentral-
izacion mirada desde el eje administrativo, el tema politico y fiscal
ha quedado rezagado.

El modelo de gestion que senala la Constitucidn, reorganiza el siste-
ma de competencias en los diferentes niveles de gobierno, dejando
claro qué hace el Gobierno Central y los otros niveles de gobierno.
Sin embargo, la existencia de fragiles GAD's, ha limitado aplicar
tanto la norma constitucional como lo que establece el COOTAD.
También hay que resaltar, la poca atencién que se ha otorgado a la
participacion ciudadana, donde la ciudania poco o nada se ha tenido
la oportunidad de pronunciarse respecto a los servicios prestados
por el Estado y que deberian ser brindados por el nivel de gobier-
no mas cercano. Actualmente, se evidencia la ausencia de politicas
publicas efectivas para consolidar el proceso de transferencia de
competencias y la consecucion de la equidad en la entrega de ser-
vicios publicos en los territorios.

Municipios como Quito, Guayaquil y Cuenca probablemente si es-
taran en condiciones de recibir ciertas competencias, pero qué
pasa con otros mas pequefnos donde las condiciones, habilidades y
destrezas no permitir asumir ciertas competencias; lo que refleja
una ausencia de una politica publica clara para la transferencia de
las competencias.

La descentralizacién que hoy en dia han asumido la mayoria de los
GAD se reviste de una declaracién semantica, que para concretarse
requiere de inversiones locales que no estan supuestas a devolu-
cion y que, por lo tanto implican que los GAD deban sacrificar cier-
tas acciones que venian desarrollado con eficiencia, perjudicando
la prestacion de los servicios publicos, con una duplicacién de es-
fuerzos.

Panelista: Belisario Chimborazo,
Alcalde del GAD Municipal de Canar

Resalta la experiencia de los pueblos y nacionalidades, que vienen
debatiendo la forma para ser incluidos en el Estado, lo cual, se vin-
cula a la lucha de pueblos y nacionalidades para ser parte de la
democracia, asumiendo espacios politicos de la administracion. Sin
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embargo, en el ambito rural la realidad es compleja por la ausencia
o limitacién de recursos. En particular, la Municipalidad del Canar,
ha delineado un modelo de gestion que permite incluir una real par-
ticipacion ciudadana, por ejemplo; los presupuestos participativos.

5.2.2. La descentralizacion de competencias:
articulacion operativa

Panelista: Alexandra Pérez Salazar,
Gerente Empresa Publica Metropolitana de Transporte de Pasajeros de Quito

En los ultimos diez anos se ha recuperado la institucionalidad del
Estado, que claramente se habia perdido a través de los distintos
momentos de crisis politicas del pais, en donde se deslegitimé el
gobierno y se fortalecié en ese primer periodo la capacidad de al-
gunos GAD. Sin embargo, en este ultimo decenio lo que se ha visto
una fuerte presencia del Gobierno Central en el territorio; mediante
la desconcentracion de los servicios publicos.

Ha existido una mejora en cuanto a ampliar la cobertura de varios
servicios, se ha concretado avances en el tema de construccién de
infraestructura, y ha existido una clara demostracion de un ejercicio
de desconcentracion en el territorio.

Panelista: Ruth Caldas,
Presidenta de la Asociacion de Municipalidades del Azuay (AMA)

El tema central son los recursos, por ello la transferencia de com-
petencias debe nacer de la necesidad de cada territorio y surgir en
funcion de la capacidad real y operativa de los GAD, para asumir de
manera sostenible y responsable la prestacidn del servicio que le
es descentralizado.

Ejemplo: Cuenca asumid a partir del 2012 el 100% de la competen-
cia de Transito y Transporte, son embargo, se ha transferido toda
la competencia, pero no se transferido la totalidad de los recursos.
Cuando se mira a los GAD como entes capaces de tomar nuevas
responsabilidades, éstos asumen erogaciones econémicas que no
se recuperan y que posteriormente traen consecuencias, por la fal-
ta de apoyo fiscal del Estado Central. Paralelamente, al asumir las
competencias los Municipios deben adaptarse a las condiciones y
exigencias nacionales.
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Panelista: Belisario Chimborazo,
Alcalde del GAD Municipal de Canar.

Los problemas son comunes en los diferentes cantones, una prim-
era estrategia lo constituye las mancomunidades de cantones veci-
nos para la prestacién de servicios basicos.

En cantones pequenos es dificil que todas las competencias se
puedan abordar con eficiencia, entonces por ejemplo, la mancomu-
nidad del Pueblo Canari (Tambo, Suscal, Biblian y Cafnar), y se creé
la Empresa Mancomunada para el aseo integral del Pueblo Canariy
manejo eficientemente los desechos sélidos.

5.2.3. Problemas y retos de la coordinacion multinivel
en la transferencia y ejecucion de competencias

Panelista: Alexandra Pérez Salazar,
Gerente Empresa Publica Metropolitana de Transporte de Pasajeros de Quito

Especificamente desde la Constitucion del ano 2008, la funcionali-
dad del proceso de Descentralizacidn implicéd necesariamente que
sea completo y coordinado con los cinco niveles de gobierno, uno de
esos cinco niveles evidentemente es la regidn. Las nueve regiones,
hasta el momento no se han implementado, incluso en el proceso
de construccidn de la Constitucion de Montecristi, se hablé de que
se iban a delimitar para ponerlas en practica; pero en términos ge-
nerales no se ha logrado, ese es otro de los problemas que se tiene.
En este sentido, uno de los desafios es repensar este nivel inter-
medio de gobierno, cuya creacién ocasion6 a los GAD Provincia-
les un debilitamiento politico y contribuyé también a mermar sus
recursos fiscales, en la medida que se tenia que implementar los
gobiernos regionales, como un nivel de coordinacién entre el nivel
nacional y los distintos niveles locales.

Se debe considerar, que en el proceso anterior, es decir en los prim-
eros dieciséis afos (refiriéndose al proceso de descentralizacion),
también se evidencié una debilidad de los GAD Provinciales; justa-
mente por esa falta de voluntad politica. Por ello, es momento de
replantear como uno de los grandes desafios que se tiene en la
actualidad, si realmente la concrecién de un nivel intermedio de
gobierno se puede llevar a la practica, esta reflexion debe incluir la
definicion del rol y cuales son sus competencias reales.
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Panelista: Cecilia Chacén,
Viceprefecta de la provincia del Tungurahua

La descentralizacion es efectiva cuando haya un ejercicio coherente
de voluntades politicas y de comprension real de lo que implica la
descentralizacidn del poder; de tal forma que los mandos medios
no generen una serie de tramites y requisitos.

El desafio fundamental del ejercicio multinivel y de desarrollo, es
gue comprendamos que la instancia rectora siempre va a hacer
instancia rectora. Los GAD no le queremos quitar ese rol y lo res-
petamos, lo que se requiere es la eficiencia de trabajo con los ter-
ritorios, no se necesita duplicacion de oficinas, de la burocracia del
nivel central en lo local, se requiere simplificar los tramites y los
productos.

Otro de los retos de la coordinacidn multinivel, es crear condiciones
favorables de confianza, en elevar capacidades técnicas; funda-
mentar la descentralizacion en decisiones propias y que se acelere
el proceso de transferencia con los recursos necesarios para im-
plementar adecuadamente los servicios publicos en los territorios.

Panelista: Ruth Caldas,
Presidenta de la Asociacion de Municipalidades del Azuay (AMA)

Existe un vacio en la coordinacién multinivel, que limita la clara
definicion que por norma constitucional ha sido establecida, y ahi
se estd desestimando las propias bondades y ventajas que tienen
los distintos territorios.

Los GAD y el Estado Central tienen diferencias politicas; que provo-
can una deficiencia en la calidad de los servicios publicos, una du-
plicacion de esfuerzos, atentando contra el Buen Vivir que afirma la
Constitucion.

Las restricciones de los gobiernos locales en torno al acceso a in-
formacion nacional sobre recursos que corresponden a los GAD,
es limitada. Por ejemplo, la Agencia Nacional de Transito, hace las
recaudaciones de transito que finalmente se revierten a los GAD a
través de transferencias, pero no hay acceso a una base de datos
gue permita contrarrestar si el valor que estan entregando es ex-
actamente el mismo que corresponde de acuerdo a la recaudacion.
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5.3. Panel 3: Eje Fiscal de la Descentralizacion

Una de las reflexiones mas importantes en los procesos de descentralizacion y
reforma del Estado, es entender en qué medida la transferencia de competencias
ha estado acompanada de la asignacion de recursos, los cuales provienen de
dos fuentes: i) Del Estado Central hacia las instancias subnacionales, v, ii) De la
capacidad que tienen los GAD para generar recursos propios.

5.3.1. Competencias y recursos transferidas a partir
del 2011

Panelista: Maria Dolores Almeida,
Consultora Especialista en Finanzas Publicas.

La descentralizacién fiscal antes del 2007, fue bastante caédtica.
Antes de la Constitucion y el COOTAD, se tenia tres leyes generales
que eran FODESEC, FONDEPRO vy la Ley del 15% del PGE, el resto
de leyes existentes en torno a la descentralizacion de competen-
cias, eran especificas que favorecian a unos pocos territorios. A
partir de la aprobacién de los dos marcos normativos, hubo una
racionalizacion debido a que se tratd de vincular las transferencias
con las competencias; a diferencia de lo que se tenia antes lo cual
era un ‘laberinto fiscal — tributario’. A partir del COOTAD, se tom¢ la
decision de organizar el tema de las transferencias a los GAD.

Actualmente, se tiene tres bloques de transferencias:

i. Uno que se denomina el Modelo de Equidad Territorial, en donde
se distribuye el 21 % de los ingresos permanentes y el 10% de los
no permanentes, y éste esta vinculado a las competencias que
tenian los GAD, en todas las leyes y en la Ley de Régimen Municipal,
Provincial, etc.

ii. Un segundo bloque de transferencias para las nuevas competen-
cias, son las que se iban a transferir en base al Plan de Descentral-
izacion, y éstas son costeadas a través de la comisidn de costeo de
competencias; donde hay una participacion del que entrega y del
que recibe las competencias;

iii. y finalmente, un tercer bloque vinculado al tema de la extraccién
de recursos no renovables, como era la Ley 010 y la Ley 047 que
guedaron a nivel constitucional, mas todo lo que pudiera venir en
leyes como la de la mineria.
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En cuanto a la transferencia de nuevas competencias, ésta se real-
iz6 en algunos casos como los de la competencia de ‘Cooperacion
Internacional’ sin recursos, pero en otros casos, como el de ‘Riego’
y ‘Transito y transporte’ que se transfirieron con costeo de compe-
tencias en base a gastos histéricos, mas las potestades tributarias
sumado a algunos cobros de tasas y tarifas en ciertos territorios.
A nivel de cifras se puede mencionar que en el ano 2000, se tenia
menos el 1.9 % del PIB en transferencias para los GAD, llegando a
un punto mas alto en el ano 2011 al 2013 con el 3.6%; y obviamente
araiz de la caida de los precios del petréleo, ha bajado el porcentaje
de transferencias.

A partir del COOTAD y el Cédigo Organico de Planificacion y Finan-
zas Publicas (COPyFP), se establece un procedimiento diferente
para el calculo y transferencias de recursos, donde se considera
el 21% de ingresos permanentes y el 10% de los no permanentes.
La férmula de reparto debe considerar a parte de los indicadores
establecidos, la desigualdad de los territorios y de sus niveles de
gobierno. No es lo mismo un cantén pequeno, que ciudades grandes
como Quito, Guayaquil y Cuenca; en este sentido, debidé valorarse
los desequilibrios territoriales.

Panelista: Felipe iRiguez,
Investigador

Cuando se habla de competencias descentralizadas, algunas de el-
las ya pertenecian por derecho o por historia a los GAD (por ejem-
plo; aguay el alcantarillado), en ese caso no hubo transferencia de
recursos.

En la competencia de transito y transporte, los Municipios no tienen
recursos suficientes para que la misma sea operada (no solamente
es un problema de transferencia de recursos, si no de economias
de escala). En este contexto, hay GAD Municipales muy pequefos
gue matriculan pocos vehiculos al aino, pensemos cémo puede fun-
cionar la competencia con tan pocos recursos recaudados.

La cuestidon no es solo transferir competencias, se requiere una
transferencia fiscal efectiva.

Panelista: Winston Bolanos,
Especialista en Finanzas Subnacionales,
Asociacion de Municipalidades del Ecuador

A los GAD municipales se asighan 14 competencias exclusivas, de
las cuales se hace una ratificacion tanto en la Constitucién como en
el COOTAD, y se asignan nuevas competencias, las cuales han sido
transferidas 7, desde el 2011 al 2016. Asi, el COOTAD considera el
Modelo de Equidad Territorial (monto A, que contempla 20 fuentes
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de financiamiento) y el Modelo de Parametros de Distribucién (mon-
to B, que observa nuevos factores o parametros de distribucion).
Otro elemento a considerar es el hecho de que el organismo técnico
- Consejo Nacional de Competencias - no considero la diferencia de
escalas de los gobiernos, ni cuantificé el déficit financiero que sirve
de base para compensar los desequilibrios territoriales en el pro-
ceso de desarrollo; excepto en la competencia de ‘Transito, trans-
porte terrestre y seguridad vial, en la cual se considerd un monto
de compensacion para los GAD Municipales que contemplaron el
modelo A y el modelo B.

Para evitar, los desequilibrios territoriales se debe contemplar un
fondo compensatorio, que permita reducir tales desequilibrios.

5.3.2. Capacidades para mejorar la autogestion en el
ambito fiscal y manejo de ingresos.

Es importante mencionar que en la descentralizacién fiscal tam-
bién se entregaron potestades tributarias, pero éste es uno de los
temas que quedaron pendientes; porque basicamente en el COOTAD
repetia lo establecido en la Ley de Régimen Municipal en la par-
te tributaria (Municipios). Sin embargo, si habia una propuesta de
reforma que se trabajo, pero que por economia politica no se hizo, y
no hubo la voluntad politica para su viabilizacién.

En este ultimo caso, las provincias no tienen potestades tributarias
reales para poder decir que pueden hacer esfuerzo fiscal, y lo mis-
mo sucede con las Juntas Parroquiales.

Obviamente, la importancia de los ingresos propios versus las
transferencias de recursos del Gobierno Central para ejercer las
competencias al igual que en Bolivia y Peru, es relativamente baja
y esto lo podemos ver en el nivel de dependencia que tienen los
Municipios que en promedio en el Ecuador estan bordeando el 87%.
Sin embargo, si se elimina a Quito, Guayaquil, Cuenca, resulta que
nos encontramos con mas del 90% de dependencia y en algunos
GAD con una dependencia del 99% y en provincias es el 96% aprox-
imadamente.

Panelista: Maria Dolores Almeida,
Consultora Especialista en Finanzas Publicas

Cuando se revisan los numeros relacionados a las transferencias
del Gobierno Central y al recaudo de ingresos propios de los GAD
Municipal, se aprecia una correlacion negativa, es decir, a medida
gue han aumentado las transferencias de recursos a los GAD, se
ha fomentado la baja del esfuerzo fiscal. Lo cual conlleva a pensar,
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gue es mas facil esperar a que le llegue al GAD la trasferencia de
recursos, a tener el costo politico de recaudar mas.

En el 2015 cuando caen las transferencias y se presentan atrasos,
se evidencia un crecimiento del esfuerzo fiscal, ya que los GAD em-
piezan a sentir la necesidad de generar ingresos propios. Este es
uno de los temas y retos que quedarian a futuro en la parte de trib-
utacion vinculada al proceso de descentralizacién.

En el caso del gasto, ha existido un incremento en inversion, porque
las transferencias estaban condicionadas a que el 70% vaya a in-
version y el 30% a gasto corriente. Pero desgraciadamente, se han
presentado situaciones en donde si uno toma grandes grupos de
gasto se puede apreciar que los GAD si estan cumpliendo, pero siya
se empieza a cruzar con gastos de personal para inversidn resulta
que esto no es tan claro.

Hay un reto muy fuerte para trabajar en la calidad de gasto y la
provision de bienes y servicios en el territorio de parte de los GAD.
Cuando se disend el sistema de transferencias se pensé en que sea
estable, previsible y anti ciclico. Se presion6 tanto a la caja fiscal
del Gobierno Central que se terminé cayendo en endeudamiento y
financidndose a través de deuda flotante, es decir que se tuvo un
gasto pro ciclico a nivel nacional pero también a nivel subnacional.

Panelista: Magali Quezada,
Alcaldesa del GAD Municipal de Nabon

La autogestidn no sélo implica recursos econémicos en impuestos,
en tributos y otros mds contemplados en la Ley, hay categorias de
Municipios urbanos, semiurbanos y rurales, y es en ésos territorios
rurales donde se necesita otro modelo de calificacion en el aporte
tributario. Por ejemplo, valorar en las finanzas publicas la autoges-
tion y las mingas de trabajo comunitario, si se hace un calculo de lo
qgue la comunidad ha aportado con mano de obra en los procesos
de desarrollo local, éstos pueden ser estimados en cantidades sim-
ilares a los asignados por el Estado Central.

Cuando se habla de capacidades de los GAD para gestionar nuevos
recursos o para utilizar bien los recursos que tienen, nos enfren-
tamos a condiciones encontradas; porque queremos instituciones
eficientes y cuando hablamos de recursos eficientes hay que con-
struir indicadores que lo demuestren. Contar con GAD eficientes,
significa reducir la dependencia del Estado Central o incrementar
la autonomia; procesos que son complementarios.
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En general, la dependencia financiera a las transferencias del Gobierno Central,
no esta relacionada directamente con la situacion urbana o rural del municipio.
La dependencia financiera promedio en el pais es del 85%, lo que quiere decir que
por cada ddlar, 85 centavos provienen del Estado Centraly 15 centavos provienen
de la autogestion de los Municipios. Bajo estas circunstancias, es dificil creer en
la autonomia municipal, es imposible creer que a corto plazo podamos tener ver-
dadera sostenibilidad en todos los GAD.

Los sentimientos son encontrados cuando estamos en la posicién de ciudadano
y queremos que los servicios sean eficientes, pero no se quiere pagar por esos
servicios. Ahi esta la diferencia entre ser un gestor municipal y ejercer los plenos
derechos de ciudadania.

Panelista: Winston Bolafos,
Especialista en Finanzas Subnacionales, Asociacion de Municipalidades del Ecuador.

Todos los GAD, especialmente los municipales tienen capacidades
para mejorar el recaudo de sus ingresos propios. Pero la solucidn
no estd en si tiene o no la capacidad, sino se conoce el potencial
tributario de los territorios; y es ahi donde surgen los desequilib-
rios territoriales, siendo necesario establecer mecanismos de com-
pensacion.

En un informe realizado por el Banco Central, cuando hace el cal-
culo del valor agregado bruto cantonal, se muestra que en el ano
2007, veinticuatro (24) cantones del pais contribuyeron con el valor
agregado del 83.3%, al afio 2014 son veintitrés (23) cantones los
gue contribuyen con el valor agregado bruto total con el 80.2%.

La variable de dependencia financiera, en el ano 2010, sin el Modelo
de Equidad Territorial los GAD era alrededor del 66% y para el 2015
ya con la vigencia del Modelo, exclusivamente con el incremento a
través del modelo B, la dependencia pasé al 85%. Lo mencionado,
significa que los GAD municipales se vieron contagiados por la pe-
reza fiscal, y no existieron mecanismos que incentiven a mejorar la
generacién de recursos propios.

Legalmente lo que se aplica son sanciones, no estimulos para me-
jorar el recaudo, frente a esta realidad es necesario en el campo de
la gestion institucional, trabajar en un enfoque para resultados a
fin de garantizar que el proceso de creacién de valor publico. Com-
plementariamente, deberia definirse un sistema de evaluacidén para
diagnosticar las capacidades institucionales, para lo cual es perti-
nente desarrollar un conjunto de indices de gestién para resultados.
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Panel 4. Rol de la Cooperacion en el proceso de
descentralizacion del Ecuador

Los procesos de reforma del Estado y descentralizacién, han sido temas pre-
sentes durante algunos anos en las agendas politicas y sociales de los paises que
conforman la regién latinoamericana; estos dos procesos que estan vinculados
estrechamente buscan volver mas eficiente y mas participativa la gestion estatal
(Velasco, Sasso, & Ruiz, 2013). En este marco, el rol de la cooperacion no reembol-
sable y la asistencia técnica de diferentes actores internacionales ha sido clave
para apuntalar estos procesos.

Con este antecedente, es importante contar con un repaso de los aportes de la
Cooperacion Internacional proceso particular de descentralizacion del Ecuador.

6.1. Aporte de la Cooperacidn Internacional al proceso de
descentralizacion. Perspectivas en el contexto actual
del pais.

Panelista: Barbara Hess,
Directora de la Oficina de Cooperacién Técnica Alemana - GIZ, Ecuador

La Cooperaciéon Alemana trabaja alrededor de treinta (30) afios en
la tematica de modernizacion y reforma del Estado. En los ultimos
anos, las principales intervenciones, han sido:

- La implementacién del Programa de Fomento Municipal con un
crédito del Banco Mundial donde la Cooperacion Alemana brindd
asistencia técnica al Banco de Desarrollo del Ecuador (BdE) en te-
mas de agua, saneamiento, alcantarillado y gestion de los residuos
sélidos.

- El Programa de Gestién Urbana, que actualmente apoya a algu-
nas ciudades para el mejoramiento de sus servicios y gestion; en
ciudades como Babahoyo y Portoviejo, por ejemplo.

- Asistencia técnica al CONAM, para apoyar el tema de la ‘descen-
tralizacion a la carta’.

- El Programa PROMODE |, Il y IIl,; en temas de descentralizacién
politica y fiscal, fortalecimiento municipal, etc.

La GIZ ha acompanado y asistido al pais, en sus propios procesos de aprendizaje en
todo lo relacionado a la descentralizacidn. Para la Cooperacion Alemana, es impor-
tante reflexionar si se debe continuar en este tema, ya que la idea es aportar a los
procesos y no continuar tanto tiempo la asistencia técnica en los procesos politicos
de un pais; sino buscar dar aportes y entregar conocimientos, generar herramien-
tas e instrumentos y luego brindar estos aportes al gobierno y retirarse.
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Al momento, se encuentra en una etapa de cierre de las intervenciones en el am-
bito de la descentralizacion para enfocarse en otras prioridades planteadas por
el Gobierno Central del Ecuador; sin embargo, todavia es un proceso que debe
seguir profundizandose.

Ultimamente, se han otorgado asesorias técnicas a diferentes entidades, en donde
se han incluido tecnologias de la informacidn y comunicacién (TIC) y tecnologias
digitales; orientadas a generar un mayor impacto de las intervenciones y proyec-
tos. Por ejemplo, con la Universidad ESPE, se ha incorporado a la capacitacién en
el tema de servicios publicos para servidores publicos de los GAD y profesionales,
el uso de drones para realizar el levantamiento de catastros, lo que contribuiria al
levantamiento de ingresos que provienen del impuesto predial.

Para el futuro, Latinoamérica, no es una region muy a la vista de la politica ale-
mana de cooperacion, ya que los problemas que enfrenta Europa hacen poner
el énfasis en otros temas, como la crisis econdmica europea, la crisis de la mi-
gracion, las guerras y conflictos cercanos, las condiciones de pobreza de ciertas
regiones en Africa, entre otros; situaciones que concitan una mayor atencién e
influencia hacia la Unién Europea y Alemania.

Entonces para la GIZ, que es un implementador de la politica alemana en los
paises, se depende de esta coyuntura y situacién mencionada, por lo cual la Co-
operacion Alemana no va a seguir apoyando por mucho mas tiempo en el tema
de descentralizacion.

Se estd abriendo un nuevo campo que es muy importante no sélo en América
Latina sino en todo el mundo, que es el tema de gestion urbana, que tiene que ver
con agendas internacionales mds amplias. EL cambio climatico, los compromisos
de Paris y de la COOP 21, la Nueva Agenda Urbana, son agendas que forman parte
del escenario y las politicas internacionales actuales. Nosotros ya sentimos que
los objetivos de desarrollo sostenible y la Agenda 20/30, son los temas que estan
guiando a la cooperacidn, en el mundo y también en el Ecuador.

Panelista: Gustavo Endara,
Coordinador de Proyectos de FES ILDIS

En el trabajo de la cooperacion internacional los resultados no son
faciles de medir o de cuantificar su impacto en el tiempo, sobre todo
en el tema de descentralizacidn; sin embargo, existen avances que
nos permiten cada vez mds entender que los esfuerzos conjuntos
realizados entre el gobierno del pais y la cooperacion internacion-
al apuntan hacia el diseno e implementacion de mejores interven-
ciones para el desarrollo y la comprension de la realidad de la so-
ciedad ecuatoriana y latinoamericana.

Nuestra funcién es continuar promoviendo y brindando espacios
de didlogo y reflexidén, asi como insumos técnicos para que poda-
mos no sélo comprender mejor lo que esta pasando en el pais sino
también realizar propuestas que sirvan para mejorar la situacion
actual.
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Experiencias sobre Descentralizacion desde otros
paises de la Region

7.1. Pais: Bolivia Avances y dificultades

Diego Chavez, Servicio Estatal de Autonomias

Los elementos que llevan a pensar la autonomia en Bolivia, se basan en la necesi-
dad de construir capacidades institucionales, existiendo una division entre la
asignacion de competencias y el ejercicio de las mismas, en este sentido la asig-
nacion es simétrica para todos los niveles de gobierno, a diferencia del ejercicio
de competencias que tiene un principio de gradualidad.

En Bolivia se ha avanzado en el tema de autonomia, sin embargo, hay aspectos
a mejorar en el proceso, los cuales se vinculan a: i) lograr la comprension del
modelo autondmico desde los diferentes niveles de gobierno, ii) los recursos lim-
itados o inexistentes para alcanzar la sostenibilidad financiera de los servicios
publicos, y iii) la mejora de las capacidades institucionales.

En cuanto al fortalecimiento de la descentralizacion politica en los diferentes
niveles de gobierno, hay algunas similitudes y diferencias con el Ecuador:

Se entiende la descentralizacidn politica a través de dos elementos centrales:
a) la posibilidad de elegir a las autoridades, y b) la facultad de crear diferentes
sistemas normativos si se quiere. En ambos elementos, ha habido un avance im-
portante.

- El primero, ‘eleccidn directa de autoridades’ permite que cada niv-
el de gobierno y los gobiernos que conforman estos niveles de go-
bierno, tengan la posibilidad de tener su propia composicién de au-
toridades politicas. Por ejemplo, un Gobierno Departamental puede
tener cuarenta y cinco asambleistas en una Asamblea Legislativa,
mientras otro tiene sélo once. Es decir, cada uno con sus particular-
idades y dependiendo de su distribucion de unidades territoriales.
Se cuenta también, con autonomias indigenas que eligen bajo nor-
mas y procedimientos propios. Por ejemplo, se reine una asamblea
y eligen a sus autoridades, las cuales son rotativas (tres afos).
También se cuenta con autonomias regionales, que también eligen
a sus autoridades propias.

Los Gobiernos Municipales, tienen mds acotada su composicion de-
pendiendo de la cantidad de habitantes, los Municipios pequenos
tienen cinco concejales y los mas grandes once concejales, hay
cierto limite; pero lo demas estd totalmente abierto y la forma de
eleccion también.
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Las autonomias regionales, municipales y departamentales se ri-
gen bajo el modelo tradicional, y las autonomias indigenas se rigen
bajo normas y procedimientos propios, lo cual es nuevo, ya que se
formalizan los mecanismos para la eleccidn de autoridades.

- En cuanto al segundo elemento, ‘sistemas normativos’, el modelo
autonémico boliviano ha implicado una ruptura del monopolio leg-
islativo y normativo que tenia el Estado. Es decir, antes Unicamente
el nivel central del Estado podia emitir legislacion y reglamenta-
cion de alcance nacional, y los municipales sélo ordenanzas. Ac-
tualmente, se tiene en los gobiernos auténomos aproximadamente
unas 8.000 leyes subnacionales, y varios reglamentos; lo que ha
implicado una complejidad, pero es parte del proceso que caracter-
iza a la autonomia.

En cuanto a los desafios que debe asumir el pais para consolidar las autonomias,
se puede mencionar dos:

- Lograr la comprension del nuevo modelo para evitar los obstacu-
los desde el Estado Central, al no entender la légica del modelo
autonémico;

- El Estado debe adecuarse a las caracteristicas de la autonomia
indigena y que no sean las comunidades indigenas quienes tengan
que adecuarse al modelo tradicional de administracién publica.

Algunos de los problemas y retos que se visualizan respecto de la coordinacion
multinivel en la transferencia y ejecucion de competencias en los diferentes nive-
les de gobierno en el caso boliviano, son:

- Desde el ano 2009, los gobiernos auténomos departamentales
tienen autonomia como tal, este proceso empezd con la denomi-
nada ‘descentralizacion administrativa’ que principalmente era una
desconcentracidn, porque sélo eran representaciones del nivel na-
cional en los distintos departamentos a través de Prefectos, elegi-
dos por el propio Presidente en ese entonces.

- En el 2008, se dan una serie de movimientos principalmente en
los departamentos de Santa Cruz, Tarija, Beni y Pando (denomina-
dos ‘Departamentos de la Media Luna’, que es una denominacion
politica informal de una zona ubicada en el oriente del pais) que
establecieron incluso estatutos autondmicos que fueron enviados a
referendo siendo aprobados posteriormente por la poblacién y que
entraron en vigencia poco tiempo después.
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- En el 2005, a raiz de convulsiones sociales y la desligitimacion
de la actividad politica en el pais, empieza un proceso en el cual se
solicita que los ciudadanos comiencen a elegir a sus autoridades
en los territorios y de alli se procede a implementar un proceso de
autonomia. En el 2005 también, se eligen por primera vez, los pre-
fectos de forma directa.

- El principal reto que tienen los gobiernos auténomos departa-
mentales, ya que su fin es el desarrollo productivo (tal cual lo es-
tablece la Constitucion), es generar la mayor cantidad de recursos
debido a su alta dependencia de las transferencias que provienen
del nivel central. El problema esta en que muchos de estos gobier-
nos auténomos departamentales tienen menos recursos que varios
de sus gobiernos auténomos municipales dentro de su territorio.
Un caso claro, es la Gobernacion de Santa Cruz que tiene recursos,
pero que el Gobierno Municipal de Santa Cruz de la Sierra (que es
la capital del departamento), tiene por lo menos tres veces mas re-
cursos que su Gobernacién. Lo mencionado, también implica una
reforma de las fuentes de financiamiento que se tienen en la actu-
alidad, pero principalmente de la generacién de nuevas fuentes de
recursos.

Actualmente, existe dependencia de las transferencias del nivel central pero tam-
poco se hace mucho por obtener recursos propios y ese es el principal reto.
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7.2. Experiencia de Peru

Carlos Casas, Especialista en Descentralizacién y Finanzas Publicas en Peru

En cuanto a las capacidades de los GAD para mejorar la autogestion
en el terreno fiscal, asi como para generar y administrar de manera
eficiente sus ingresos propios y los recursos que reciben, se desta-
can los siguientes elementos:

- La proporcién de los ingresos propios de los gobier-
nos descentralizados, se han reducido, pero en términos
reales se han duplicado. El tema es que se han aumen-
tado tanto las transferencias intergubernamentales,
que opacan cualquier esfuerzo que hayan tenido los
Municipios.

En las grandes ciudades, el hecho de contar con un
servicio definido de administracién tributaria, funciona
como una especie de incentivos donde los funcionarios
reciben ciertos bonos si es que incrementan la recau-
dacidn (lo cual ha funcionado pariclamente en algunas
ciudades).

- El Gobierno Central a partir del 2009, cred un “Plan de
incentivos municipales” (que son transferencias condi-
cionadas, al logro de ciertos objetivos) para incrementar
la recaudacion tributaria. Entonces, para las municipal-
idades grandes, la meta para incrementar las recauda-
ciones es del 5 a 10% anual. Las municipalidades que lo
logran, reciben recursos adicionales del tesoro.

Si bien se han dado avances en el incremento de las re-
caudaciones municipales, la brecha es grande. Se esti-
ma que la evasion del impuesto predial de los Municip-
ios, puede llegar al 40 o al 50%. Adicionalmente, en el
impuesto predial se cobra una tasa que es determinada
por el nivel central, pero la base tributaria sobre la cual
se aplica, se determina en funcidn de valores histéricos
gue se gestionan por criterios politicos.

- A nivel urbano, hay un gran uso de la ‘amnistia’ en el
pago de impuestos prediales, en la cual las personas
gue no pagan a tiempo sus impuestos dejan que se acu-
mulen y luego aprovechan los descuentos que se hacen
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para estimular a que los propietarios se pongan al
dia. Esto beneficia a los deudores, pero en detrimento
de los propietarios que si pagaron a tiempo el valor
normal.

En el caso peruano, se resaltan algunos aspectos que caracterizan
el proceso de descentralizacion fiscal en los ultimos diez afos:

El sistema de transferencias tiene tres grandes rubros: i) el canon
que es propiedad de los gobiernos locales y regionales (que es lo
que proviene de areas extractivas), ii) los ingresos provenientes
del Impuesto al Valor Agregado (IVA), y iii) los recursos ordinarios,
que es lo que el Gobierno Central discrecionalmente asigna a los
distintos territorios o departamentos.

En cuanto a la suficiencia en la asignacién de recursos para ejercer
las competencias transferidas, se considera que en Peru ésta asig-
nacién no ha sido suficiente, uno de los principios del proceso de
descentralizacion fue el tema de la ‘neutralidad fiscal, es decir que
si un nivel de gobierno dejaba de ejercer una competencia debia
transferir todos los recursos (personal, mobiliario, etc.) a los gobi-
ernos subnacionales para evitar que haya problemas fiscales; sin
embargo, esto no ocurrié.

Para el traspaso de competencias, debia hacerse un proceso de
costeo; es decir, calcular el costo de determinado servicio publico
en el territorio teniendo en cuenta su heterogeneidad.

También se debe mencionar, que habia una cierta gradualidad
porque el esquema descentralizador implicaba que primero se
transferian programas y proyectos que estaban siendo manejados
por entidades nacionales del Gobierno Central, pero que se ejecuta-
ban en el nivel territorial; y de ahi poco a poco se iban transfiriendo
competencias hasta pasar al final las de salud y educacién pues
eran las mds complejas, al final en el ano 2006 se decidid transferir
todo.

Por lo anterior, el objetivo no se convirtié en “pasar la competencia
con la respectiva transferencia de recursos” sino simplemente la
meta fue transferir un porcentaje elevado de competencias 70%, 80
0 90% de las necesidades de gasto pero no se hablaba del ingreso.
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Conclusiones y Perspectivas del proceso de
Descentralizacion

El gran reto de la descentralizacidn, es
icomo generamos politicas publicas
gue permitan la puesta en marchay el
ejercicio de la participacion ciudadana
en funcion de las necesidades de la
gente?, que se refleje en una clara vol-
untad politica e intervenciones concre-
tas que permitan alcanza la coberturay
la calidad de los servicios.

Los gobiernos descentralizados deben
recuperar su capacidad politica frente
a la preponderancia que tiene el nivel
nacional.

Se debe fortalecer la participacion de
la ciudadania que a pesar que esta de-
scrita y escrita en la ley, en términos
practicos no ha tenido el rol esperado
luego de la Constitucion de Montecristi.
Al ciudadano le interesa que le den re-
spuesta inmediata a su necesidad, no
las competencias o funciones que ten-
ga cada nivel de gobierno; principal-
mente, acudira a los niveles mas cer-
canos como los Municipios y las Juntas
Parroquiales.

No hay que olvidar la importancia del
trabajo multinivel y lograr la gestidn
del conocimiento que viene de lo local
para poder generar politicas publicas
gue contribuyan a la mejorar de los
servicios y las condiciones de vida en
el territorio.

Fortalecer el proceso de descentral-
izacion a través de un modelo de Esta-
do que sea cercano a la ciudadania, con
criterios de equidad territorial y trans-
ferir competencias con los recursos
necesarios para ejercerlas.

Revisar la figura de la Circunscrip-
ciones Territoriales Indigenas de cara a
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la demarcacién de los limites tradicio-
nales, para identificar los mecanismosy
estrategias que faciliten su concrecion.

Analizar la figura de las regiones, ya
qgue en la practica no se concretaron y
se requiere fortalecer un nivel interme-
dio de gobierno, durante los debates se
abordaron ideas como la creacion de
‘mancomunidades territoriales’, elim-
inar la figura de region, fortalecer un
nuevo nivel de gobierno intermedio,
entre otras, que deben ser estudiadas.

La reforma tributaria de los Municip-
ios, es una deuda pendiente del ante-
rior cuerpo legislativo ya que las dos
ultimas reformas se hicieronen 1992y
en 1994, Esta nueva reforma, debe re-
sponder a la racionalizacion y simpli-
ficacion tributaria, y a su vez también
en la expedicion de un cédigo tributario
municipal.

La cultura tributaria se debe gener-
ar con la ciudadania, ésta debe ser
analizada en relacién a la situacién
econdmica de la poblacidn, por ello es
necesario que en el pais se piense sol-
idariamente.

Se debe reflexionar sobre el modelo
y las caracteristicas de los territorios
(existe una deuda histérica con el cam-
poy los sectores rurales), no es posible
pedir a todos los GAD el tema de trib-
utacion en igual medida y que sean
sostenibles financieramente, cuando el
ingreso per capita en algunos es muy
bajo. En el area rural se debe invertir
en productividad y comercializacion.
Las metas trazadas al 2017 en térmi-



nos de cobertura de servicios basicos, no
han podido ser alcanzadas sobre todo en
las zonas rurales, esto debido a que se
requiere un esfuerzo adicional que ac-
tualmente no pueden ser cubiertos.

La transferencia de competencias,
debe considerar los siguientes ejes: i)
la identificacién de objetivos comunes
mediante un diagndstico adecuado,
2) la asignacion de responsabilidades
para la consecucion de esos objetivos,
y iii) una articulacién de actores y coor-
dinacién de responsabilidades.

En el ambito fiscal, se debe trabajar en
disminuir la dependencia que tienen
los GAD sobre las transferencias del
Gobierno Central, lo cual sigue limitan-
do la capacidad de ofrecer servicios de
mejor calidad.

Todos los GAD, especialmente los Mu-
nicipales tienen capacidades para
mejorar el recaudo de sus ingresos
propios. Pero la solucién no estd en
si se tiene o no la capacidad, sino se
conoce el potencial tributario de los
territorios; y es ahi donde surgen los
desequilibrios territoriales, siendo
necesario establecer mecanismos de
compensacion para corregir en forma
correspondiente dichos desequilibrios.
Para evitar, los desequilibrios territo-
riales se podria contemplar un fondo
compensatorio, que permita reducir
tales desequilibrios.

Es imprescindible, la reforma o la elab-
oracién de un nuevo cédigo tributario,
se deberia pensar en modelos alterna-
tivos para el tema de tributacion, sobre
todo en zonas rurales o de bajo ingreso
per capita; pensando en aspectos que
no estan incluidos actualmente como el
aporte de la periferia al centro y como

se valora esto de manera mas equitati-
va al momento de definir los temas de
tributos.

La gestion institucional, debe avan-
zar hacia un enfoque para resultados
y estimulos para mejorar el recaudo
municipal, a fin de garantizar que el
proceso de creacién de valor publico
esté orientado a resultados en materia
de gestion financiera. Complementar-
iamente, deberia definirse un sistema
de evaluacion para diagnosticar las ca-
pacidades institucionales, para lo cual
es pertinente desarrollar un conjunto
de indices de gestidn para resultados.
En cuento al talento humano, contar con
una burocracia profesionalizada y es-
table, permitiria ampliar la capacidad
de gestion del Estado. Se debe mejorar
la capacidad técnica de los Municipios
y la eficiencia en la ejecucion de obras
que efectivamente vayan en beneficio
de la comunidad. Para los procesos de
fortalecimiento de capacidades de ser-
vidores publicos tanto del nivel central
como en el local, es necesario juntar
los ambitos de trabajo y de gestion
de asistencia técnica proveniente de
la cooperacion internacional; que per-
mita juntar los retos en los temas ur-
banos con los objetivos del desarrollo
sostenible.

Finalmente, la descentralizacién es
considerada como un proceso cicli-
co; debido a que cuando hay recursos
se fortalece la desconcentracién y la
presencia del Estado C-----entral en
el territorio; mientras que cuando hay
crisis econémicas volvemos a poner
sobre la mesa la necesidad de descen-
tralizar competencias.
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