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DESCENTRALIZACION Y
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Fernando Cordero C.

“La expresion ordenacion territorial, o del territorio, expresa un concepto muy amplio, dificil

de reducir a los términos de una definicion precisa, que se aplica de diferente manera segiin

quien la utilice, aunque siempre girando en tomo a tres elementos: las actividades humanas,

el espacio en que se ubican y el sistema que entre ambos configuran. Bdsicamente, ordenar

un territorio significa identificar, distribuir, organizar y regular las actividades humanas

en ese territorio de acuerdo con ciertos criterios y prioridades; cabria hablar, por tanto, de

ordenacion de las actividades humanas en un territorio organizado para acogerlas, expresion

que daria una idea mds precisa de tal significado, y es equivalente a ordenacion de los usos

del suelo, en cuanto estos y aquellas estdn correlacionados.”

| ordenamiento territorial no estd defi-

nido explicitamente en nuestra normativa,

omisién grave pues deberfa ser politica del
Estado ecuatoriano para promover su ocupacién
de forma planificada y asi propiciar procesos de
desarrollo humano que mejoren progresiva y per-
manentemente las condiciones de vida la poblacién
residente u ocasional. El ordenamiento territorial
implica, entre otros, los siguientes aspectos:

*  Uso respetuoso y sustentable de los territorios
en estado natural.

e Localizacién adecuada de las actividades econé-
micas, extractivas, agropecuarias, manufacture-
ras, de servicios.

* Creacién y mejoramiento progresivo de una
red o sistema equilibrado e integrado de
centros poblados con adecuados niveles de
accesibilidad.

(DomiNGo GOMEZ OREA)

* Dotacién de equipamientos de uso colectivo,
servicios e infraestructuras.

* Control de las actividades contaminantes.

*  Descentralizacién y desconcentracién de la
economia en procura de un desarrollo regional
armonico.

*  Preservacién de paisajes, vestigios arqueoldgicos
y monumentos arquitecténicos e histéricos.’

Ordenamiento territorial y descentralizacion

El ordenamiento territorial tiene intima rela-
cién con el modelo de gobierno que se escoge.

1 Marco Conceptual de la Ordenacion Territorial, Domingo Gémez Orea.
El autor citado es catedrdtico de la Universidad Politécnica de Madrid y ha
publicado varios libros sobre ordenamiento territorial.

—Descentralizacion y ordenamiento territorial —

La descentralizacién, como modelo de gobierno
presupone un proceso planificado de transferen-
cia de competencias y atribuciones desde el Estado
central, representado por el gobierno nacional,
hacia los gobiernos seccionales auténomos adecua-
damente constituidos y dotados de capacidades y
recursos para atender las demandas sociales en el
dmbito de sus atribuciones. Como tampoco esto ha
ocurrido en el Ecuador, la fragmentacién de nues-
tro territorio se ha realizado al margen de las com-
petencias y responsabilidades del gobierno nacional
y los gobiernos seccionales auténomos.

Siendo asi, resulta indispensable —para que la
descentralizacién de competencias del Estado cen-
tral hacia los gobiernos seccionales cumpla un papel
de transformacién y cambio positivo en beneficio de
la mayoria de habitantes y el mejoramiento de sus
condiciones de vida— que se pueda realizar simultd-
neamente un ordenamiento territorial que aprove-
che de mejor manera el territorio para el desarrollo
humano, mitigue los impactos de la improvisacién
y apoye a la organizacién politico-territorial de los
gobiernos seccionales auténomos.

Gobiernos seccionales descentralizados y
asignacion de competencias

Para descentralizar con éxito se requiere generar
un proceso planificado de ordenamiento territorial
a escala nacional y establecer, concurrentemente,
una clara identificacién de competencias exclusivas
y excluyentes para todos y cada uno de los gobier-
nos seccionales auténomos. En esta perspectiva es
fundamental tener presente que un gobierno sec-
cional auténomo debe tener al menos las siguientes
caracteristicas:

Territorio definido; Competencias exclusivas;
Recursos asignados en el presupuesto del Estado
que puedan ser transferidos de manera prede-
cible, directa, oportuna y automdtica; Recursos
propios provenientes de los ingresos inherentes a
sus competencias auténomas; y un gobierno local

elegido en forma directa y secreta para garantizar su
legitimidad.

Cudl es la situacién actual del Ecuador a modo
de punto de partida? Aceptando como una situa-
cién negativa la carencia de planificacién para la
fragmentacién del territorio ecuatoriano en 24 pro-
vincias, 219 cantones, 219 cabeceras cantonales,
359 parroquias urbanas y 794 parroquias rurales,
considero que ese no es, sin embargo, el mayor pro-
blema a resolver. Es mucho mds grave la inexistencia
de competencias claras y excluyentes en estos 1.615
“pedazos” de territorio ecuatoriano. Los mayores
ejemplos de la improvisacion y la politiqueria tie-
nen origen en los sucesivos congresos de los tltimos
30 anos.

Por tanto, uno de los principales retos de la
nueva Constitucién es determinar con precisién las
condiciones politico-administrativas y territoriales
para la existencia de gobiernos seccionales, que solo
tienen sentido si van a ser auténomos en el dmbito
de sus competencias y atribuciones.

Descentralizar para no ser parte del problema
sino de la solucion

Desde un punto de vista de la participacién
social, descentralizar significa cambiar el esquema
centralista que concibe el desarrollo local como un
proceso exdgeno descendente, por un modelo que
se fundamente en acciones y actitudes enddgenas y
ascendentes. En pocas palabras, quienes creemos y
proponemos la descentralizacién como una estra-
tegia de cambio, queremos no solo ser parte del
problema sino sobre todo de su solucién. Hay que
adquiriry en algunos casos “arranchar” el poder hasta
ahora centralista, inequitativo y concentrador.

Benigno Malo Valdivieso en el siglo XIX, aun-
que con otras expresiones, ya vislumbraba a la des-
centralizacién como “el camino” hacia una autono-
mia responsable y solidaria. Decia: “El municipio,
el cantén, administra la cosa ptblica con tanto mds
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interés, cuanto conoce mejor los problemas loca-
les... Dejad que Imbabura se ocupe de abrir su
camino del Pailén, Leén (Cotopaxi) el de Quevedo,
Cuenca el de Naranjal y Loja el de Santa Rosa, y
veréis si esas obras utilisimas no se realizan en pocos
afos... si esperdis que el gobierno central las ejecute
no lo hard jamds, porque no sélo que no se acordard
de ellas, sino que mandard al Tesoro Nacional, los
fondos propios del camino de Naranjal y de Santa
Rosa. El centralismo inutiliza hasta los mds bellos
caracteres y las mejores intensiones...”

Desde un punto de vista politico-econémico,
descentralizar tiene una versién ampliamente deba-
tida en el Ecuador durante la tltima década, a par-
tir de la aprobacién y publicacién, el 8 de octubre
de 1997, de la “Ley Especial de Descentralizacién
del Estado y Participaciéon Social”. En ese cuerpo
legal “La descentralizacién del Estado consiste en la
transferencia definitiva de funciones, atribuciones,
responsabilidades y recursos, especialmente finan-
cieros, materiales y tecnoldgicos de origen nacional
y extranjero, de que son titulares las entidades de la
Funcién Ejecutiva hacia los Gobiernos Seccionales
Auténomos a efectos de distribuir los recursos y los
servicios de acuerdo con las necesidades de las res-
pectivas circunscripciones territoriales”2

Menos debatida pero ampliamente utilizada por
las municipalidades y los consejos provinciales es la

capacidad subsidiaria que ha mantenido y mantiene
el gobierno nacional para financiar y realizar “obras
locales” (provinciales o cantonales) mediante con-
venios entre los ministerios (poder central) y los
gobiernos seccionales auténomos. En esta “desvia-
cién” centralista y “clientelar” parece que se radican
las mayores inequidades que se han producido en la
utilizacién de fondos estatales en diferentes partes
del territorio nacional. En efecto, si se observan las
cifras correspondientes a transferencias de la Ley del
15% a favor de las municipalidades y los consejos
provinciales desde el ano 2000, y se las compara
con las asignaciones gubernamentales transferidas
a provincias y cantones para la realizacién de obras
locales, podemos evidenciar la carencia de una poli-
tica coherente de descentralizacién.

En el periodo 2003-2006 las municipalidades
y consejos provinciales, a mds de los fondos corres-
pondientes a la Ley del 15% recibieron més de
mil trescientos millones de délares de asignaciones
subsidiarias; sin contar dentro de esos valores otros
montos destinados al financiamiento directo de
grandes obras publicas localizadas especialmente en
Guayaquil y Quito, y los fondos canalizados por los
llamados organismos de desarrollo regional. (Cua-
dro). Estas asignaciones subsidiarias, al no surgir
de modo planificado, ni obedecer a un modelo de
asignacién de recursos, terminan siendo totalmente
discrecionales.

Asignaciones subsidiarias entregadas a Prefecturas y Municipalidades
mediante convenios firmados con Ministerios y transferencias del 15%

Concepto A,, 02003 A,, 02004 A,, 02005 A,, 0 2006 2003-2006
Ley 15% (MUN.y C.P.) 667.261.613 657.348.196 623.232.150 796.402.167 2.744.244.126
Asignacion subsdiaria 245.599.825 259.883.004 433.316.745 408.915.214 1.347.714.788
Total 912.861.438 917.231.200 1.056.548.895 1.205.317.381 4.091.958.914
Ley 15% (Mun.y C. P) 73% 72% 59% 66% 67%
Asignacion tritutaria 27% 28% MN% 34% 33%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: MEF / Elaboracion: FCC

2 Articulo 3 de la Ley Especial de Descentralizacién del Estado y de Par-
ticipacién Social.
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Ideas para la descentralizacion
y la re-organizacion territorial

En una linea descentralizadora y de re-organi-
zacion territorial, la unidad bdsica de agregacién
podria ser el cantén. Dos o mds cantones, indepen-
dientemente de su localizacién geogréfica, pueden
conformar una Mancomunidad de Gestidn; en
tanto que dos o mds cantones adyacentes pueden
conformar una Mancomunidad Politica, esto es, un
nuevo nivel de gobierno seccional auténomo. Las
Mancomunidades de Gestién son la expresién de
intereses compartidos para mejorar la gestién de una
determinada competencia municipal; y las Manco-
munidades Politicas son expresiones de las decisio-
nes colectivas de subordinarse a un gobierno seccio-
nal de mayor jerarquia, cuyo territorio corresponde
al del conjunto de cantones mancomunados.

Dentro del proceso de ordenamiento territorial
y asignacién de competencias exclusivas y obligato-
rias, si todos los cantones de una provincia confor-
man una mancomunidad, ese territorio resultante
corresponderd al de un nuevo nivel de gobierno que
tendria competencias exclusivas y excluyentes, en
relacién a todos y cada uno de los cantones que la
conforman. Estas mancomunidades son totalmente
factibles de conformarlas en forma inmediata, por
las fortisimas raices culturales existentes en la mayo-
ria de provincias.

Las competencias de las mancomunidades
correspondientes a la totalidad de una provin-
cia estarfan constituidas por aquellas que no pue-
den ejercer las municipalidades individualmente,
a saber: vialidad intercantonal e interparroquial
(cuando se trata de relaciones entre parroquias de
diferentes cantones), riego, manejo integral de las
subcuencas y microcuencas. Estas competencias
serfan ejercidas con recursos claramente determi-
nados (transferencias desde el Estado e ingresos
propios), gobernadas por un prefecto elegido en
forma democritica, directa y secreta, y un consejo
de la mancomunidad integrado por todos y cada
uno de los alcaldes o su delegado permanente, que

deberd ser necesariamente un concejal municipal.
Surgirfan asi nuevos gobiernos seccionales auténo-
mos, por ejemplo la Mancomunidad — Azuay, o la
Mancomunidad Imbabura, o la Mancomunidad

- Manabi.

Con los mismos criterios usados para la confor-
macién de mancomunidades provinciales se podrdn
crear mancomunidades regionales que correspon-
dan a la suma de cantones agregados; siempre que
cumplan otras condiciones obligatorias tales como:
respetar —sin fragmentar— las cuencas hidrograficas
del pais, combinar pisos altitudinales, respetar la
historia regional, respetar las condiciones edafolégi-
cas y los cultivos compatibles con la cultura y con la
caracteristica del suelo primario, los centros pobla-
dos y sus interdependencias, el sistema vial existente
o planificado, entre otros. Concretamente, las man-
comunidades regionales deberfan cumplir al menos
las siguientes condiciones generales:

No dividir a ninguna de las cuencas hidrogra-
ficas; No excluir a ninglin cantén que se encuentra
en la cuenca hidrogrifica; Disponer de un nimero
de habitantes superior a un millén; Respetar los
territorios de las circunscripciones territoriales
especiales; Tener competencias exclusivas, adiciona-
les a las que podria descentralizar de las zonas de
planificacién y administracién desconcentrada del
gobierno nacional.; Elegir su gobierno regional en
forma democritica, directa y secreta, gobierno que
lo conformaria un gobernador regional y un con-
sejo de la mancomunidad regional integrado por
los alcaldes y prefectos

Las parroquias urbanas y rurales

Los cantones se dividirdn en ciudades y parro-
quias rurales, y las ciudades en parroquias urbanas.
En cada cantén el gobierno local tendrd competen-
cias exclusivas y obligatorias claramente definidas
en la Ley y estard integrado por un Alcalde y un
Concejo Cantonal. La ccudad se dividird en parro-
quias urbanas, que ademds servirdn como distritos
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electorales para la eleccién de concejales. En cada
parroquia urbana existird una Junta Parroquial
Urbana integrada por un presidente y cuatro voca-
les elegidos en forma directa. Las parroquias urba-
nas tendrdn no menos de 25.000 habitantes ni m4s
de 30.000 habitantes.

Las parroquias rurales estardn representadas por
laJunta Parroquial Rural integrada por un presidente
y cuatro vocales elegidos en forma directa. Tanto las
Juntas Parroquiales Urbanas, como las Juntas Parro-
quiales Rurales no podran descentralizar competen-
cias. Actuardn como drganos publicos de partici-
pacién ciudadana y podrdn, mediante acciones de
desconcentracién administrativa, ejecutar en forma
directa proyectos de desarrollo local financiados por

las municipalidades u otras entidades, pero siem-
pre en el contexto del Plan de Desarrollo Cantonal,
aprobado por la respectiva municipalidad.

Las Juntas Parroquiales Rurales tendrdn al
menos una competencia exclusiva y por tanto el
cardcter de gobiernos seccionales auténomos, en
el dmbito de esa o esas competencias. En las 4reas
rurales se conformardn distritos electorales por cada
30.000 habitantes o fraccién mayor a 25.000. Se
elegird un concejal por cada uno de ellos. Los dis-
tritos electorales rurales se conformardn, obligato-
riamente, a partir de las parroquias rurales, esto es,
por agregacién de territorios parroquiales con su
respectiva poblacién. @

Ecuador: propuesta de organizacion territorial hasica para procesos de descentralizacion y autonomias regionales
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