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Presentacién

En estos tltimos quince afios, la descentralizacién ha sido analizada desde varios
puntos de vista. El modelo que establecié la Constitucion de 1998 determind la
adopcién de la misma como un medio para generar un estado més equitativo, que
permita generar mejores condiciones de participacién politica, econdmica y social
en los territorios. Sin embargo, el disefio y la implementacién de dicho mecanis-
mo tuvo sus vicisitudes, vacios e inconvenientes. Una diferente concepcién del rol
del Estado y las continuas crisis de gobernabilidad abonaron ademds a la dificultad
de impulsar estos cambios, lo que condujo a que con la Constituciéon de 2008, y
ya en un escenario politico distinto, se opte por un modelo mucho mds estructu-
rado, que dista mucho del cardcter optativo de su antecesor.

Este libro, bajo un enfoque de economia politica, se interesa en analizar los avan-
ces de la descentralizacion bajo el mandato de la Constitucién de 1998, y esboza
las perspectivas del proceso bajo el nuevo esquema que establece la Constitucién
promulgada en el afio 2008. Para cllo, estudia dos casos especificos en los sectores
de salud y ambiente, con el objeto de identificar cudles pudieron ser los factores que
llevaron a un cambio bastante importante en el mecanismo en la Constitucién apro-
bada en el 2008. El énfasis de esta investigacion estd relacionado con el andlisis de las
relaciones entre los actores involucrados y cémo las constituciones de 1998 y de 2008
establecieron un modelo que dista el uno del otro en sus mecanismos de aplicacién.

Este libro es un producto realizado entre FLACSO vy la Deutsche Gesellschaft fiir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, por encargo del Ministerio de Coo-
peracién Econémica y Desarrollo (BMZ) del Gobierno Federal de Alemania, a través
del Programa de Modernizacién y Descentralizacién del Estado (PROMODE), como
aporte a la investigacién académica a través de nuevos talentos universitarios, que pre-
tende buscar una mirada critica del proceso y que nos ensefie a los actores a aprender
de los desaciertos y de los aciertos de experiencias pasadas, pero no olvidadas.

Juan Ponce Christian Breustedt
Director Coordinador de
FLACSO-Sede Ecuador PROMODE-GIZ



Introduccién

Anita Krainer* y Maria Fernanda Mora**

Los procesos de reforma del Estado y descentralizacién, temas vigentes en
las agendas politicas y sociales de los paises latinoamericanos, surgen como
dos procesos estrechamente ligados que pretenden volver més eficiente y
mds participativa la gestién estatal. Las diferentes crisis provocadas por
esta debilidad de Estados centralizados, convoca al planteamiento y re-
planteamiento de politicas publicas funcionales que permitan vislumbrar
nuevos modelos de Estado, en funcién de alcanzar el desarrollo de las na-
ciones (Atria, 2004). De esta manera, surge la descentralizacién como un
instrumento (Carrién, 2007) que mds alld de la distribucién en equidad
del poder central hacia los diferentes niveles de gobierno, busca la cons-
truccién de un nuevo Estado en funcién de garantizar la democracia en
concordancia con las necesidades y caracteristicas propias de cada territorio
(Falconi y Mufioz, 2007: 23).

Las experiencias en torno a la descentralizacién demuestran que al ser
un proceso politico complejo, no puede ser enmarcado bajo un tnico es-
quema o como un solo proyecto, ya que en la prictica su accionar de-
penderd de las coyunturas de la época, del escenario politico en el que se
desenvuelve y de los actores politicos y sociales vinculados. No obstante,
existen ciertas condiciones que son propuestas como claves dentro de un

Tiene una maestrfa en pedagogfa y un doctorado en sociolingiiistica. Coordinadora del Laborato-
rio de Interculturalidad de FLACSO-Ecuador.

Mister en Gobernanza Energética, miembro del Laboratorio de Interculturalidad de FLACSO-
Ecuador.
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Introduccién

proceso de descentralizacién. Asi tenemos a Arocena (2011: 123) quien
argumenta que la transferencia de responsabilidades y toma de decisiones,
la asignacién de recursos a los distintos niveles territoriales de gobierno, y
el involucramiento de la ciudadania local contribuyen al desarrollo de una
verdadera descentralizacidn.

Como este autor varias son las recomendaciones y caracteristicas —in-
cluso ‘recetas’— que en teoria coadyuvan en la puesta en marcha de un
proyecto eficiente de descentralizacién. Sin embargo, la realidad muestra
la dificultad que existe para aplicar dichos requisitos en funcién de las
caracteristicas intrinsecas y extrinsecas de cada territorio. Probablemente,
las particularidades y diferencias marcan un punto crucial y fundamental
dentro de la visién, organizacién y administracion de los estados, por lo
que el debate actual propone a la descentralizacién como un proyecto, que
si bien estd en constante (re)definicién y (re)construccion, debe apuntalar
hacia la estructuracién de un Estado capaz de reconocer e integrar la diver-
sidad y riqueza que cohabita en su territorio (Carridn, 2007: 44, Ojeda,
2000: 171).

Verdesoto (2000) subraya que la descentralizacién busca la construc-
cién de las dimensiones territoriales del Estado y, en este sentido, a un
nuevo Estado. En un verdadero proceso de descentralizaciéon deben invo-
lucrarse reformas en cuatro niveles: politico/ representativo, administrati-
vo, fiscal y normativa.

Complementariamente, y como argumento que no puede ser obvia-
do en un contexto de globalizacién, es importante ampliar la visién de
lo local-nacional a un nivel supranacional, que pueda contribuir en un
proceso de integracién como nuevos poderes que propenden al equilibrio
de poder aspirado (Carrién, Dammert y Villaronga, 2008: 14), que va
mds alld de la participacién e incidencia de la cooperacién internacional.
En referencia a lo expuesto, Carrién (2008) plantea cémo el componente
internacional influye en los procesos de descentralizacion actuales, a través
de la presencia de bloques regionales que permiten la integracién y benefi-
cios geopoliticos y econdmicos, asi como la emergencia de una red urbana
global que reorganiza los territorios nacionales y su funcién al interior de
los estados (Carridn, 2008: 46, 47).



Anita Krainer y Maria Fernanda Mora

En este sentido, la articulacién de los diferentes actores —locales, na-
cionales y supranacionales—, se presenta como caracteristica indispensable
dentro de un proceso de descentralizacién, en funcién de lograr consensos
principalmente en escenarios de conflicto e inestabilidad social y politica
(Carri6n, 2007). Sin embargo, esa articulacién lleva implicita la formula-
cién de consensos técnicos y sobre todo politicos, pero ;como se obtienen
estos acuerdos en un sistema donde cada actor tiene su interés propio? Para
Merkel (2008: 55), este es uno de los retos que plantean las reformas de
descentralizacidn, ya que el proceso de toma de decisiones se da en lo que
él denomina un ‘sistema multinivel’ en donde son varios los actores con
poder de veto. El llegar a acuerdos requiere de procesos de negociacién, y
por ende tiempo, que muchas veces termina en decisiones tomadas por una
minoria y que no resuelven los dilemas de fondo. Baroja (2011) subraya que
la descentralizacién debe ser un proceso abierto, plural y diverso, en el cual
se permite profundizar la reflexién y lograr un debate democratico (Baroja,
2011: 56). Segin Remache (2011), a través de los procesos de descentrali-
zacién no solamente se logra contribuir al desarrollo arménico territorial,
sino también a potenciar el desarrollo nacional y resume indicando que,
“profundizar los procesos de descentralizacién...democratiza e integra el
pais con la activa participacién de la poblacién” (Remache, 2011: 35).

En este contexto, la presente publicacidon pretende analizar, a manera
de un recuento histérico desde 1998 hasta el 2008, las interrelaciones y
falta de consensos que se dieron entre los diversos actores involucrados a
lo largo de la implementacién del proceso de descentralizacién en el pais.

Las altimas décadas se caracterizan por periodos de inestabilidad politica
y econdmica, que en conjunto con la presencia de modelos hegemodnicos
de desarrollo de cada época, no permitieron la concrecion de un proceso de
descentralizacién eficiente a nivel administrativo, fiscal o politico. Los resul-
tados que se presentan en esta publicacién, asi como las reflexiones plantea-
das por cada uno de los autores invitan al lector a pensar en la fragilidad del
sistema politico del Ecuador, en el cual han primado intereses particulares
sobre la cristalizacién de un proyecto de Estado que pueda contribuir en la
participacién social, y como una respuesta eficiente a las necesidades de las
poblaciones, principalmente aquellas alejadas de las grandes ciudades.
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Si bien los acercamientos y estudios realizados en torno a la descentrali-
zacién en el Ecuador son diversos, en el 2011 la Deutsche Gesellschaft fiir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ) a través de su Programa de Moder-
nizacién y descentralizacién (PROMODE), propuso la realizacién de una
investigacién académica que aporte en el debate sobre el proceso de des-
centralizacién en el periodo 1998-2008, que permita construir una linea
base que evidencie las debilidades del pasado, en funcién de reflexionar y
visualizar los desafios presentes y futuros a partir de un Estado Constitu-
cional de Derechos. Esta investigacion fue realizada gracias a las sinergias
existentes dentro de FLACSO, a través del trabajo realizado entre los es-
pacios de investigacién, concretamente entre el Laboratorio de Intercultu-
ralidad y el Laboratorio de Gobernanza a cargo de Anita Krainer y Betty
Espinosa, respectivamente, asi como a los equipos de trabajo conformados
por investigadoras y becarios de los programas de Politicas Pablicas y Es-
tudios Socioambientales.

A través de este libro queremos visibilizar la importancia de espacios de
investigacion, reflexion y debate, que contribuyen en la generacién de infor-
macién de calidad, en funcién de generar aportes que llamen a la reflexién
para la construccién de una sociedad mds intercultural y democrdtica.

La presente publicacién contiene tres partes, productos de un proceso
de investigacién académica en donde se expone y analiza el proceso de
descentralizacién en el pais en el periodo 1998-2008, comprendido en el
tiempo de la expedicién de las dos dltimas constituciones, presentando
experiencias especificas en dos dreas temdticas: medio ambiente y salud.

En la primera parte, Susan Velasco inicia con la descentralizacién am-
biental, para lo cual la autora analiza el proceso desde las interrelaciones
diversas que se suscitaron entre los diversos actores involucrados. Tedri-
camente la autora se sustenta en la “légica de lo adecuado” de March y
Olsen, permitiendo visualizar las légicas de accién de los actores, identifi-
cados en internacionales —o de arriba—, quienes actiian desde sus intereses
particulares por definir un nuevo modelo de Estado donde la soberania es-
tatal quedaba al margen de las decisiones tomadas. Por su parte, los actores
nacionales —o de abajo— intervienen en funcién de obtener mds recursos
econdmicos sin poder asumir —e incluso sin querer asumir— las responsabi-
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lidades que implicaba la transferencia de competencias. Y por tltimo, sin
dejar de ser menos importante, el Estado que se caracteriza por una falta de
adaptabilidad para enfrentar las presiones de los otros actores.

El segundo caso de estudio se concentra en el tema de salud a cargo
de Jimena Sasso quien también aborda su andlisis desde la posicién e in-
terrelaciéon de los actores vinculados. La crisis del sector salud y el debili-
tamiento institucional constituyen argumentos importantes que la autora
presenta evidenciando las dificultades que no permitieron el desarrollo del
proceso de descentralizacién en salud. Esta informacién es complemen-
tada con la presentacién del caso emblemdtico del Municipio de Cotaca-
chi. Finalmente Sasso invita a reflexionar sobre la importancia de futuras
investigaciones que aborden en profundidad algunos de los puntos que
son expuestos a lo largo de su articulo y que podrian contribuir en la com-
prension de aquellos errores cometidos en el pasado para la construccién y
consolidacién de un proceso de descentralizacién eficiente en el pais.

Una vez expuestos los problemas y desenlaces que se dieron en la conso-
lidaci6n del proyecto de reforma del Estado y descentralizacién en el Ecua-
dor en el periodo 1998-2008, la Gltima parte de la presente publicacién
expone un ensayo que presenta los cambios y desafios que han surgido a
partir de la promulgacién de la Constitucién Politica del 2008 en referencia
al tema en estudio. Asi, Carlo Ruiz, a través de su articulo “La transicién
hacia un nuevo mecanismo de descentralizacién: El proceso de reforma del
Estado en Ecuador a raiz de la aprobacién de la Constitucién del 20087,
realiza un andlisis descriptivo de la reactivacién y cambios suscitados en el
tema de descentralizacién, a partir de la promulgacién de la Constitucién
Politica del 2008 y la vigencia del Cédigo Orgdnico de Organizacién Te-
rritorial, Autonomias y Descentralizacién (COOTAD), en cuanto a la or-
ganizacién del territorio y la asignacién de competencias. Ruiz expone una
reflexién comparativa que presenta las diferencias entre la Constitucién de
1998 y del 2008, que marcan el proceso de descentralizacién.

De esta manera, se presentan los desafios pendientes para una nueva
etapa de reforma estatal en el Ecuador, que exige de cada ecuatoriano su
participacién, a través del conocimiento e informacién de un proceso his-
térico, que se manifiesta como un reto y proyecto nacional.

12
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La influencia de los actores multinivel en
la descentralizacién ambiental en Ecuador

(1998-2008)

Susan Rina Velasco Portillo*

Introduccién

La reforma del Estado y la descentralizacién son temas que formaron parte
de la agenda publica ecuatoriana las tltimas dos décadas. Y como parte de
este proceso, la descentralizacién ambiental atrajo el interés de politicos,
técnicos y académicos.

Los organismos multilaterales de crédito se concentraron en el enfoque
legal del tema (Real, 2004); mientras que las organizaciones no guberna-
mentales (ONG), en el fortalecimiento de los gobiernos locales (Lépez,
2008; Carrasco y Andrade, 2010) y las relaciones entre municipios, empre-
sas privadas y dreas protegidas (Poats y Sudrez, 2007). Las provincias, como
Azuay, editaron sus documentos donde detallan las gestiones que siguieron
para asumir nuevas competencias (GPA-PDDL, 2007).

La academia, en cambio, tiene pocos trabajos, la mayoria de ellos, dedi-
cados a analizar las instituciones formales (Narvdez, 2009; Ojeda, 2003).

Boliviana. Comunicadora social especializada en periodismo econémico. Tiene una maestria en
Gobernanza Energética y es candidata al Doctorado en Ciencias Sociales con mencién en Estu-
dios Andinos de la FLACSO Ecuador. Ha analizado la reforma del Estado, instituciones, actores,
politicas energéticas y ambientales. Dicté clases en la Universidad Mayor de San Andrés (UMSA)
de La Paz y la Universidad de las Américas (UDLA) de Quito. Publicé “La nacionalizacién pac-
tada: una forma de gobernanza sobre el gas boliviano” (2011); “La conceptualizacién de la go-
bernanza: de lo descriptivo a lo analitico” (2011), “La integracién de la Comunidad Andina en
el debate de la explotacidn petrolera en territorios indigenas” (2010), ademds de varios articulos
periodisticos.
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Lo que mds hay es literatura de la descentralizacién en general, tanto del
caso ecuatoriano como de otros paises de América Latina (Barrera et al.,
1999; Faust et al., 2008; Hurtado, 2007; Ledn, 1998; Ojeda, 2000; Pefia,
2003).

En ese sentido, el presente capitulo pretende contribuir a estos dltimos
debates y analizar la descentralizacién ambiental en Ecuador desde las in-
terrelaciones de los actores involucrados en el proceso, con el fin de enten-
der cémo se construyé el modelo “uno a uno” que estuvo vigente hasta el
2008. Para ello, se parte de dos preguntas ;de qué forma los actores inci-
dieron en el disefio e implementacién de la descentralizacién ambiental? y
sc6mo el Estado, a través de sus instituciones, respondié a estas presiones?

Para responderlas se recurrird a los aportes neoinstitucionalistas que
sostienen que en el contexto de transformacién que viven los paises (pro-
fundizacién de la democracia, globalizacién, apertura de mercados, entre
otros) existen actores de “arriba”, de “abajo” o de “afuera” que inciden en
la soberania de los Estados e influyen en el proceso de toma de decisiones
politicas, por efecto de las maltiples interdependencias existentes (Pierre y
Peters, 2000). En este escenario, el reto del Estado es mantenerse fuerte;
lo que significa, dejar de lado su visién centralista y jerdrquica y, mds bien,
tener la capacidad de adaptarse a las presiones y trabajar de forma flexible
con los otros niveles de relacionamiento.

Para ese efecto, los actores estatales serdn el Ministerio de Ambiente
(MAE), el Consejo Nacional de Modernizacién (CONAM) y el Ministe-
rio de Economia y Finanzas. Los “de abajo” serdn los municipios, consejos
provinciales y sus representaciones sectoriales, la Asociacién de Municipa-
lidades del Ecuador (AME) y el Consorcio de Consejos Provinciales del
Ecuador (CONCOPE); los actores de “arriba” serdn las agencias de coope-
racién internacional multilateral o bilateral, y los actores de “afuera” serdn
las ONG ambientales.

Este capitulo se encuentra dividido en tres partes. En la primera se
desarrollan las interacciones de los tres niveles de actores segtn su grado
de incidencia: en la segunda se abordan las respuestas del Estado a estas
presiones, y, en la tercera, la ambigiiedad legal existente. Al final se esbozan
unas breves conclusiones.
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El rol de los actores en la politica ambiental ecuatoriana
Los actores de “afuera”

El debate ambiental ingresé a Ecuador en la década de los setenta, in-
fluenciado por “actores de afuera” del Estado, principalmente ONG, que
cuestionaron los impactos globales generados por el modelo desarrollista.

Contagiada por las discusiones internacionales que lideraba el Progra-
ma de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Fundacién
Ecuatoriana para la Proteccién y Conservacién de la Naturaleza (Fundacién
Natura), creada en 1978, fue la primera en posicionar una reflexién sobre
la conservacién (Fontaine, 2007:234). Y uno de sus principales logros fue
coadyuvar a la creacién del Comité Ecuatoriano para la Defensa de la Na-
turaleza y el Medio Ambiente (CEDENMA), que era una red de defensores
del medio ambiente en la que participaban distintos sectores de la sociedad.

Diez afios mds tarde, las ONG se multiplicaron' en visperas de la Con-
ferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo o Cum-
bre de la Tierra, que se celebré en Rio de Janeiro (Brasil) en 1992 (Varea,
1997), e influyeron para que Ecuador aprobara una serie de normas. Entre
ellas, reglamentos para la prevencién y control de la contaminacién am-
biental, para el manejo de los desechos sélidos, para la calidad del aire y
para la suscripcién del Convenio sobre Diversidad Biolégica.

Su presencia adquiri6 relevancia durante el proceso de modernizacién que
vivié Ecuador. En 1997, el presidente Abdald Bucaram contraté al Centro
Ecuatoriano de Derechos Ambientales (CEDA) para adecuar el incipiente
marco institucional sectorial al discurso del “desarrollo sostenible”. De esa ma-
nera, varias ONG, entre ellas, CLD y la Corporacién OIKOS, participaron en
el disefio de la Ley de Gestién Ambiental, aprobada en 1999 (Corral, 2008).

Una de las caracteristicas de la Ley de Gestién Ambiental aprobada
fue el establecimiento del Sistema Nacional Descentralizado de Gestién
Ambiental (SNDGA), como “mecanismo de coordinacién transectorial,
de interaccién y cooperacién entre los distintos dmbitos, sistemas y sub-
sistemas de manejo ambiental y de gestién de recursos naturales” (Ley de
Gestién Ambiental, articulo 5). Estaba a cargo del Ministerio sectorial, en

17



Susan Rina Velasco Portillo

su calidad de rector, regulador y controlador y para reforzar dmbito local,
se constituyeron las Unidades de Gestién Ambiental (UGA) en las provin-
cias (Lépez Hernando, 2004).

Conforme a ese tltimo punto, el accionar de las ONG se concentrd
después en el fortalecimiento de las UGA en los gobiernos seccionales (L6-
pez, 2008), porque las sentian muy débiles y no estaban de acuerdo con un
traspaso mecdnico de las competencias forestales a las provincias y munici-
pios (Entrevista a Edgar Isch, 2011).

La incidencia de los actores “de arriba”

Los actores “de arriba”, conformados por la cooperacién multilateral y bila-
teral, también tuvieron una fuerte influencia en la politica ambiental ecua-
toriana y, en particular, en la descentralizacién. Su rol es evidente en dos
momentos: a) en la construccién del marco institucional sectorial, b) en el
disefio e implementacién de la estructura juridica de la descentralizacion.

La construccion de la institucionalidad ambiental ecuatoriana

En los noventa, el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) impulsaron en
toda América Latina el Consenso de Washington, un paquete de reformas
estructurales para reducir el rol del Estado en la economia y, en general, en
los procesos de toma de decisiones.

Ese esquema, basado en un enfoque neoliberal, propicié la transforma-
cién de las instituciones estatales para facilitar una mayor participacién de
actores no estatales, principalmente, privados extranjeros. Asi se fomentd
la privatizacién de las empresas publicas estratégicas, la disciplina fiscal, la
desregulacion, la apertura de mercados, la entrada de inversién extranjera,
las reformas tributarias, la reduccién del gasto publico, entre otras medidas.

En Ecuador ese proceso de transformacién se llamé “modernizacién”.
Pero el sector ambiental no estaba listo para encararlo. Y cuando el pais
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acept6 los compromisos de la Cumbre de la Tierra no tenfa una entidad
publica que dirija las politicas sectoriales y las agrupe. Todo el marco nor-
mativo estaba disperso en diferentes instancias, como en la Subsecretaria del
Medio Ambiente, dependiente del Ministerio de Energfa y Minas, la Unidad
de Coordinacién del Proyecto de Desarrollo Minero y Control Ambiental
(UCP) de la Subsecretaria de Minas u otras reparticiones que funcionaban
en el Ministerio de Agricultura y en el Ministerio de Obras Publicas.

Frente a esa situacién, el BM se comprometié a desembolsar un prés-
tamo de 15 millones de ddlares para la modernizacién sectorial, a través
del Proyecto de Asistencia Técnica para la Gestién Ambiental (PATRA),
pero a cambio de que el presidente Sixto Durdn (1992-1996) constituya
una institucién ambiental que haga de contraparte. Por esta razén, el go-
bierno cred, el 24 de septiembre de 1993, la Comisién Asesora Ambiental
(CAAM), dependiente de la Presidencia de la Republica (Corral, 2008).

Sin embargo, la coyuntura de conflictos socio-ambientales que después
vivié el Ecuador? obligé al presidente Bucaram a reforzar la institucionalidad
sectorial. Y en sustitucién del CAAM creé el Ministerio del Medio Am-
biente (Decreto Ejecutivo N.© 195, 1996), donde centralizé las actividades
que de forma dispersa realizaban el Instituto Ecuatoriano de Ecodesarrollo
para la Regién Amazénica (ECORAE), el Comité Interinstitucional para
la Proteccién del Ambiente (CIPA) y el Instituto Ecuatoriano Forestal y de
Areas Naturales y Vida Silvestre (INEFAN), dependiente del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia. Este tltimo es uno de los mds importantes, porque
le transfiri6 todo el control y manejo del sector forestal®. Pese a esto, el tema
ambiental tuvo poca durante los siguientes gobiernos® y recién en 2001 se
transformé en Ministerio de Ambiente (ya no Medio Ambiente) y adquirié
auténoma juridica y financiera.

Diseno e implementacion de la descentralizacion ambiental
La “modernizacién” institucional en Ecuador también fue influenciada por

una corriente democratizadora, que surgié con mucha presencia en Amé-
rica Latina durante el proceso de transicién democrdtica, post dictaduras
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y que iba mds alld de las transformaciones econémicas estructurales (Ca-
rrién, 2007; Coraggio, 2004)°. Esta visién fue impulsada por la Coopera-
cién Técnica Alemana (GTZ) (Entrevista a Diego Pefa, 2011), llamada
GIZ® desde 2011, en particular, desde su Proyecto de Modernizacién del
Estado, Descentralizacién y Fortalecimiento de los gobiernos locales (Pro-
mode). Su objetivo era “fortalecer el proceso de modernizacién y descen-
tralizacion del Estado” para disminuir la pobreza e incrementar los niveles
de participacién social (PROMODE, s/f).

A través de ese proyecto, la cooperacion alemana dio a las institucio-
nes ecuatorianas asesoria técnica, politica y apoyo para construir el nuevo
esquema de la descentralizacién. Inicialmente, desembolsaba dinero para
pagar los honorarios de los técnicos del CONAM, debido a que el Esta-
do no contaba con los recursos suficientes para ello. Después, aporté con
especialistas que poseian amplios conocimientos en municipalismo, leyes
y temas ambientales y que conocian la realidad latinoamericana. Con el
tiempo, muchos de ellos pasaron a trabajar directamente en el CONAM.

Para la GTZ, también era importante impulsar la descentralizacién en
Ecuador con el fin de cumplir con la “Estrategia de la cooperacién para el
desarrollo” (Estrategia 162), suscrita entre los paises de América Latina y
el Caribe y el Ministerio Federal de Cooperacién Econémica y Desarrollo
de Alemania (BMZ), que promovia el fortalecimiento de la democracia, la
institucionalidad y el Estado de Derecho; la proteccién del medio ambien-
te y el clima; la ampliacién de las formas de cooperacién a los niveles subre-
gional y regional y la movilizacién de fondos adicionales para desarrollar
créditos promocionales. Ademds, era relevante para que pueda cumplir con
los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM), que es un instrumento
internacional acordado el ano 2000 por mds de 190 paises miembros de
las Naciones Unidas, con el propésito de solucionar progresivamente hasta
el ano 2015, los grandes problemas que estd enfrentando el planeta, entre
los que destacan la erradicacién de la pobreza extrema y la preservacién del
medio ambiente.

La participacién de los técnicos de la GTZ permitié armar el modelo
descentralizador ecuatoriano (Entrevista a Diego Pefia, 2011; Entrevista
a Janos Zimmermann, 2011) y disefiar la Ley Especial de Descentraliza-
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cién del Estado y Participaciéon Social, aprobada en 1997 (Ley N.° 27),
la Constitucién Politica del Estado de 1998 y los Planes Nacionales de
Descentralizacién (2001-2002) y (2003-2004).

Ellos disefiaron el modelo “uno a uno” o de “descentralizacién a la
carta’, creado con la Constitucién, y que consistia en que cada municipio
podia solicitar las competencias que querfa segun sus posibilidades, a ex-
cepcién de algunas que eran consideradas privativas del dmbito nacional
(defensa y seguridad nacional, la direccién de politica exterior y las rela-
ciones internacionales, la politica econdmica y tributaria del Estado y la
gestion de endeudamiento externo).

Para llevar adelante el proceso de descentralizacion en el pais, los técni-
cos de la GTZ en el CONAM, entidad estatal encargada de encaminar la
reforma institucional, se tuvieron que enfrentar, por un lado, a los especia-
listas del Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), que apostaban por una reforma reduccionista del Estado a diferen-
cia de ellos que tenfan una linea mds democrdtica y, por otro, a los mismos
funcionarios estatales que trataron de frenar los cambios.

Un ejemplo de esto ultimo se dio durante el gobierno de Gustavo No-
boa (2001-2003), cuando su hermano Ricardo asumié la direccién del
CONAM v sustituy6 la agenda descentralizadora por la agenda de las au-
tonomias, bajo el argumento de que era la mejor alternativa para el pais en
ese momento (Cuestionario a Ricardo Noboa, 2011).

En ese contexto, los funcionarios de la GTZ trataron de enrumbar el
proceso y para sobreponerse a la oposicién de Noboa modificaron su es-
trategia interna dentro del CONAM. Jannos Zimmermann, ex director
del Programa de Descentralizacién del Promode, lo recuerda asi: “en esa
situacion fue interesante para mi y, creo que para el equipo, organizar un
proceso mds fuerte con fuerzas de abajo y casi contra el gobierno nacional
(...) Entonces empezamos a desarrollar aliados con los diferentes niveles del
Estado, municipios y provincias” (Entrevista a Janos Zimmermann, 2011).

Y con el propésito de hacer “una prueba piloto” del modelo “uno a
uno’, los técnicos de la GTZ que trabajaban con el CONAM escogieron al
sector ambiental para empezar el proceso de descentralizacién en Ecuador.
Bajo una “légica de lo adecuado” (March y Olsen, 1995), consideraron
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que éste era el sector de menos impacto social, en relacién con la salud o la
educacién, que eran las otras dos dreas que querfan impulsar (Entrevista a
Jonds Frank, 2011), ademds, se pens6 que este dmbito no tenia opositores
fuertes dentro del sector publico (Entrevista a René Larenas, 2011). La
ministra de Ambiente, Lourdes Luque, respaldé esa decisién supuestamen-
te porque era mds viable. “Montar 40 centros de salud en una provincia
resultaba mds complicado, mds costoso y mds desgastante [politicamente]
que crear en el consejo provincial una unidad de ambiente con un técnico
ambiental” (Entrevista a Lourdes Luque, 2011).

De esa forma, el 17 de diciembre del 2001, en la gestién de Gusta-
vo Noboa, el MAE, el CONCOPE y la AME, suscribieron el Convenio
Marco de Transferencia de Competencias del Ministerio del Ambiente ha-
cia los Gobiernos Seccionales’, para cumplir el requisito establecido en la
Constitucién. Cada municipio y provincia interesada en ingresar en esta
drea debia tramitar su propio acuerdo individual con las respectivas con-
trapartes.

El convenio ofrecia 22 competencias fijadas en una matriz que disend el
MAE con asistencia de la GTZ (11 de ellas en el dmbito forestal y manejo
de bosques y 11 en calidad ambiental) (Ver Cuadro N.° 1 y Cuadro N.° 2).
Cada gobierno seccional debia elegir, bajo la modalidad “ala carta”, las que
deseaba asumir. Sin embargo, ninguno de los dos esquemas diferenciaba
las atribuciones por nivel de gobierno (nacional, provincial o municipal).
Pese a esa falla de fondo, igual la matriz fue avalada por el MAE con el
Acuerdo Ministerial N.° 55 (AM N.° 55, 2001).
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Cuadro N.o 1

Competencias A: Manejo de bosques, plantaciones forestales, flora y fauna silvestres

1. Formular politicas en coordinacién con las politicas nacionales.

2. Elaborar, ejecutar y avalar estrategias programas y proyectos de desarrollo y uso sustentable del
recurso forestal y de la biodiversidad.

3. Emitir normas forestales de plantaciones forestales, flora y fauna silvestres y vedas, en coordina-
cién con el MAE de acuerdo a la legislacién ambiental.

4. Declarar bosques protectores y otorgar certificados de afectacion de bosques protectores.

5. Prevenir y controlar desastres y amenazas al recurso forestal.

6. Declarar dreas protegidas dentro de su jurisdiccion.

7. Capacitar, informar y realizar la extensién forestal y sobre biodiversidad.

8. Autorizar y controlar el aprovechamiento, la comercializacién interna y la tenencia de la flora y
fauna silvestres (excluye productos maderables).

9. Elaborar y ejecutar planes de Ordenamiento Territorial sobre la base de la politica y las normas
nacionales establecidas en esta materia.

10. Administrar el registro forestal y otorgamiento de patentes de funcionamiento de establecimien-
tos forestales.

11. Concesionar el uso tradicional de manglares y humedales a comunidades locales.

Fuente: Lépez, Hernando (2004). Elaboracién: propia.

Cuadro N.° 2
Competencias B: Calidad Ambiental

1. Formular politicas en coordinacién con las politicas nacionales.

2. Emitir normas juridicas y técnicas previa coordinacién con el MAE, conforme a la ley de Gestion
Ambiental.

3. Sancionar de acuerdo con las normas y regulaciones en calidad ambiental.

4. Establecer mecanismos para prevenir, controlar, sancionar y corregir acciones que contaminen o
contravengan las normas vigentes.

5. Realizar auditorfas ambientales dirigidas a las actividades productivas o que puedan causar dafos
ambientales.

6. Formular sistemas de evaluacién de impactos ambientales.

7. Formular y ejecutar el plan de prevencién y control de calidad ambiental provincial o cantonal,
asi como los indicadores de su gestién.

8. Promover la participacién social relativas al mantenimiento y mejoramiento de la calidad ambien-
tal, el uso y operacién de tecnologifas ambientales sustentables.

9. Dar asistencia técnica a través de programas y proyectos a organismos publicos y privados en el
control y aplicacién de estdndares especificos de calidad ambiental.

10. Capacitar.

11. Manejar la informacién ambiental dentro de su jurisdiccién.

Fuente: Lépez, Hernando (2004). Elaboracién: propia.
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En ese periodo, ocho consejos provinciales (Guayas, Los Rios, El Oro,
Loja, Manabi, Tungurahua, Pastaza y Zamora Chinchipe) y 60 municipios
de diferentes tamanos y diversas lineas politicas suscribieron los convenios
de transferencias (ver Anexo N.° 1 y Anexo N.° 2). Los gobiernos seccio-
nales apoyaron este proceso porque conflaban en que iban a recibir mds
recursos econdémicos para llevar adelante esas competencias (Entrevista a
Bolivar Castillo, 2011).

Por otro lado, el proceso de fortalecimiento de los gobiernos locales
y la implementacién de la descentralizacién también fue respaldado por
otras agencias de cooperacién internacional como la Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacién (Cosude), que financié la sostenibilidad de los
proyectos ejecutados por organizaciones de base que trabajaban en gestién
ambiental, descentralizacién y desarrollo local (Cosude, 2004); la Coope-
racién Técnica Belga (CTB), centrada en descentralizacién, modernizacién
del Estado, reforzamiento de las capacidades institucionales y proteccién
del medio ambiente y, finalmente, el Servicio Holandés de Cooperacién al
Desarrollo (SNV), especializado en gestién local, participacion ciudadana,
democracia, desarrollo econémico y manejo sostenible de recursos natura-
les. Este tltimo centré su trabajo en las provincias de Chimborazo, Loja y
Morona Santiago (Lépez, Maria Eulalia, 2004)®.

Incidencia de los actores “de abajo”

Los actores locales también influenciaron en la construccién de la descen-
tralizacién en Ecuador, pero desde una légica mds crematistica. Al princi-
pio, los partidos politicos de fuerte base regional, como el Partido Social
Cristiano (PSC) cuyo bastién politico era Guayaquil, decidieron apoyar la
descentralizacién, porque la vieron como una oportunidad para obtener
nuevos ingresos econémicos para las provincias y los municipios (Entrevista
a René Larenas, 2011). No la comprendieron como un proceso complejo
que implicaba transformaciones politico-administrativas mds profundas.
En ese sentido, con un discurso anticentralista (Faust et al, 2008), escu-
dado en la retdrica de la descentralizacién, el 20 de marzo de 1997 el Con-
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greso aprobé por unanimidad la Ley Especial de Distribucién del 15% del
Presupuesto del Gobierno Central para los gobiernos seccionales’. Con ella
se les traspasaron recursos econémicos nacionales sin ninguna competen-
cia. Los consejos provinciales recibian el 4,5% y los municipios el 10,5%,
porcentajes que eran distribuidos segin diferentes criterios, entre los que
estaban necesidades bdsicas insatisfechas, poblacién y superficie territorial
(Ley Especial de Distribucién del 15%, 1997). La transferencia iba a ser
gradual, inicialmente se les iba a dar un 5%, luego 7% hasta llegar al por-
centaje total en el 2000.

El 15% era un ingreso adicional para los gobiernos seccionales. Adi-
cional a ello, percibfan beneficios del Fondo para el Desarrollo Seccional
(Fondesec), impuestos y tasas. Por esta razén, para el especialista en de-
sarrollo local, Santiago Ortiz (entrevista, 2011), la Ley del 15% fue “una
ley fiscalista” que sélo buscaba responder los compromisos politicos de los
partidos de turno y asegurarse la permanencia en el poder.

Con la aprobacién de la Ley de Descentralizacién, propiciada por la
GTZ y el CONAM, se pensaba corregir los alcances de la Ley del 15%,
pero finalmente no se lo pudo hacer. Esto, porque los actores locales no es-
taban interesados en asumir nuevas competencias (Ledn, 1998) y ademds,
estaban divididos. Por un lado, las provincias potenciaron el liderazgo del
CONCOPE y empezaron a fortalecer su papel politico gracias al discurso
autonémico que provenia del CONAM. Por otro lado, los municipios,
articulados en la AME, cuestionaron las autonomias porque “suplantaban
sus facultades y atribuciones” (Castillo, 2001:2) y en oposicién discursiva-
mente enarbolaron las banderas de la descentralizacién, aunque “su visién
descentralizadora sélo se limitaba a percibir mds recursos” (Entrevista a
Janos Zimmermann, 2011).

En ese escenario de disputas internas, el verdadero interés por impulsar
la descentralizacién en Ecuador provino de los organismos internacionales
(Ledn, 1998:4). Esto se pudo observar, por ejemplo, cuando se dieron las
tensiones entre los actores “de abajo”, entonces, los técnicos de la GTZ
buscaron a las partes para conciliar, pero en vista de que s6lo consiguie-
ron adeptos en el CONCOPE, ya que la AME no queria trabajar con las
provincias, la cooperacién alemana decidié no tomarla en cuenta como
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entidad mediadora del proceso y opté por trabajar directamente con los
alcaldes para seguir adelante con el modelo “uno a uno” (Entrevista a Ja-
nos Zimmermann, 2011)". Esto nos permite asumir que, en el fondo, los
cooperantes estaban decididos a avanzar si o si con la reforma en Ecuador
y que ademds tenian la potestad de definir quiénes eran los interlocutores
vélidos en el debate y quiénes no.

En todo este contexto sélo hubo un claro momento en que el CONCO-
PE y la AME presentaron propuestas concretas para implementar la descen-
tralizacion dentro del nuevo marco constitucional de 1998. Los consejos
provinciales sugirieron la incorporacién de “gobiernos intermedios” en el
marco de su “Propuesta de Reformas Constitucionales para conocimiento de
la Asamblea Constituyente” (CONCOPE, 1998) y “Resoluciones y Acuer-
dos del Seminario Internacional realizado por CONCOPE” (CONCOPE,
1999). En cambio, la AME planteé fortalecer el nivel municipal como base
de la nueva estructura politico administrativa, segin sefiala su “Propuesta
Global de Descentralizacién del Estado en el Ecuador” (AME, 1999).

Sin embargo, en ninguno de esos planteamientos ni en la lista de com-
petencias que los gobiernos provinciales y municipios estaban interesados
en asumir se encontraba el ambiente. Aunque claro, las alcaldias ratificaron
su deseo de seguir cumpliendo con las atribuciones establecidas en la Ley
de Régimen Municipal en su articulo 14, “prevenir y controlar la contami-
nacién del medio ambiente en coordinacién con las entidades afines” (Ley
del Régimen Municipal, 1999).

La adaptacién del Estado a las presiones y
los limites encontrados

Tal como se pudo observar, diferentes niveles de actores “de afuera”, de “aba-
jo” v, principalmente, “de arriba” influyeron de diversas maneras en el pro-
ceso de reforma institucional y de descentralizacién en Ecuador, y en las ac-
ciones y funciones del Ministerio del Ambiente y del CONAM. Frente a esa
incidencia que, muchas veces llegé a traspasar las fronteras de soberania del
mismo Estado (Pierre y Peters, 2000), éste asumid una respuesta concreta.
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A continuacién se plantean tres tipos de acciones claves que asumid el
Estado ecuatoriano frente a esas presiones y se analizan algunos factores
que explican por qué no se llegd a implementar la descentralizacién am-
biental tal como fue disehada “desde arriba”. Los puntos son: debilidad y
bloqueo institucional, agendas diferenciadas y ambigiiedad legal.

Debilidad y bloqueo institucional del MAE

El factor econédmico era muy importante para implementar la descentra-
lizacién, porque la ley establecid el traspaso de recursos econémicos, téc-
nicos y materiales a los gobiernos locales para que asuman competencias.
Sin embargo, cuando la GTZ, el CONAM y el MAE pusieron ‘a prueba
piloto’ la descentralizacién en el sector ambiental, el Ministerio del Am-
biente recién estaba conformando su estructura interna y empezaba a asu-
mir su autonomia administrativa, técnica y financiera, por lo cual le fue
dificil encarar el nuevo reto. Esta fue la primera limitacién que marcé la
implementacién del proceso.

El MAE contaba con 520 funcionarios en el ano 2000, de los cuales
382 se desempenaban en labores de campo en actividades forestales y de
dreas naturales, mientras que 138 trabajaban en la planta central. Ademds,
tenfa pocos recursos econdémicos para auto-gestionarse. Posefa un presu-
puesto de alrededor de 8 millones de ddlares —cuando al 2011 llegé a 120
millones (Entrevista a Patricia Herrmann, 2011)!'— y de los cuales, la ma-
yor parte iban dirigidos a cubrir los gastos administrativos de la oficina
principal en Quito y en menor medida de sus representaciones de Esme-
raldas, Azuay, Guayas, Cotopaxi, Chimborazo, Manabi, Morona Santiago,
Napo y Sucumbios (Herrmann, 2001:47-53).

Asimismo, el MAE tenfa una cantidad limitada de recursos materia-
les, los cuales resultaban insuficientes para atender las 22 competencias
transferidas en los convenios suscritos en 2001. Y si el Ministerio hubiera
repartido lo poco que tenfa, la transferencia habria sido irrelevante, porque
“mds habria costado la legalizacién de la propiedad de los bienes que su
valor en si” (Alomia, 2006).
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Para Jonds Frank, uno de los técnicos de la GTZ que trabaj6 en el
CONAM en el disefio del ‘modelo uno a uno’, el ambiente era “una compe-
tencia en construccién” y no necesitaba de una alta implicancia presupues-
taria, porque “no contemplaba servicios de gran envergadura”. Por lo cual,
desde su punto de vista, las limitaciones econémicas del Ministerio no de-
bieron ser un freno para transferir competencias, ya que en los hechos, “los
esfuerzos para asumirlas eran netamente locales, bajo un reglamento o una
funcién de regulacion del nivel central” (Entrevista a Jonds Frank, 2011).

Pese a su explicacion, la ley ordenaba claramente al Ministerio transfe-
rir recursos y a eso se rigié el MAE. La ex ministra de Ambiente Lourdes
Luque admitié que simplemente le fue “muy complicado descentralizar”
porque en su gestién (2001-2003) el presupuesto de la institucién era muy
reducido para cumplir con el mandato normativo (Entrevista a Lourdes
Luque, entrevista, 2011).

Pareciese que una segunda limitacién institucional en la implementa-
cién de la descentralizacién ambiental, de acuerdo a Herrmann, fue que
el Ministerio no estaba en capacidad real de transferir competencias a los
gobiernos seccionales, porque simplemente muchas de esas competencias
“no las habia ejercido nunca” y, por lo tanto, “no tenfa nada que compartir
en materia de recursos” (Entrevista a Patricia Herrmann, 2011) econédmi-
cos, técnicos y humanos.

En 2001, cuando el MAE suscribié los convenios con los gobiernos
seccionales, ejecutaba las 11 ‘competencias verdes’, referidas a la gestién
forestal y de dreas protegidas, gracias a que heredé las actividades del IN-
EFAN en 1996. Pero las otras 11 ‘competencias grises’, vinculadas con la
calidad ambiental, no las habia ejercido jamds. Segtin algunos expertos,
esto se da, en parte, porque el control de la contaminacion del aire y el
agua eran funciones municipales y porque el Ministerio “siempre cedi6 los
temas ambientales mds complejos a otras instancias”, por ejemplo, la con-
taminacién de petréleo al Ministerio de Hidrocarburos (Entrevista a René
Larenas, 2011). Por tanto, como el MAE no ejercié jamds las competencias
de calidad ambiental tampoco estaba en la capacidad de calcular el costo
de la transferencia hacia las provincias y municipios, lo cual represent6 un
gran problema ese momento. Los expertos de la GTZ dentro del CONAM
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se dieron cuenta de esta situacién en el camino de implementacién del
“modelo uno a uno” (Entrevista a Patricia Herrmann, 2011).

Mientras que las ‘competencias verdes’, plasmadas en la matriz de 22
puntos disefiada por el MAE con asistencia de la GTZ, tenian el respaldo
en la legislacion ecuatoriana, las ‘competencias grises” fueron creadas tedri-
camente por los técnicos y contrastadas en talleres con las provincias, justo
a puertas de que se suscriban los acuerdos con las provincias y municipios.

Y como la construccién de esas competencias fue tedrica, eso derivaba
en dos problemas. El primero legal, porque las competencias respondian a
“interpretaciones libres de ciertas acciones institucionales” y carecian de un
respaldo normativo para su implementacién y, segundo, de coordinacién,
porque cada una de ellas obedecia a “acciones aisladas” mds que a una arti-
culacién de componentes de un sistema de gestion integrado (Real, 2004).

Por todo aquello, la transferencia de competencias sobre calidad am-
biental fue muy complicada, tanto para los funcionarios del MAE, quie-
nes desconocian qué funciones especificas correspondian a cada una de las
11 competencias, como también para los técnicos de la GTZ que dieron
continuidad al trabajo realizado por otros y organizaron talleres para la
ejecucion del proceso de descentralizacién ambiental.

Tenfamos absurdamente 20 personas del Ministerio en la sala, los direc-
tores del Ministerio, todas las cipulas y no sabfan qué es la funcién. No
pudieron describir la funcién (...) El subsecretario no fue capaz de escribir
o declarar o explicar las diferentes funciones. Tenian una lista y no sabfan
qué estaba detrds de esta lista de funciones. (...) Minimo saber qué vas a
descentralizar, qué fondo vas a pasar, qué personal, etc. Ese fue un proble-
ma [que enfrentamos] (Entrevista a Janos Zimmermann, 2011).

Una tercera limitacién que enfrenté el MAE para implementar la descen-
tralizacién ambiental fue el bloqueo institucional del proceso, basado en
una posicién centralista. Esto se pudo evidenciar en dos niveles: jerdrquico
y de mandos medios y bases.

En el nivel jerdrquico, la ministra Luque, quien suscribié los conve-
nios de descentralizacién ambiental, admitié que por mds que los gobier-
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nos seccionales solicitaron las ‘competencias verdes’, el MAE realmente
no estaba dispuesto a transferirlas porque “eran muy sensibles, costosas
y complejas de manejar”, como la administracién de las dreas protegidas
(Entrevista a Lourdes Luque, entrevista, 2011).

Explicé que, por ejemplo, el municipio de Puerto Lépez pidi6 el mane-
jo del Parque Nacional Machalilla y el municipio de Guayaquil, el control
del Manglar de Chublut, pero de haberlos transferido como solicitaban
esto le habria generado al MAE ‘disputas’ con las ONG ambientales y con
la cooperacién internacional “por traspasar el patrimonio de los ecuatoria-
nos”. Asegurd, ademds, que muchas dreas protegidas atraviesan mds de un
municipio y el Ministerio temifa que tras una eventual descentralizacién
se quiebre el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP), se partan las
dreas y se conformen parques municipales.

(...) No era tan sencillo como decir: “si, lo decido, lo hago”. Lo mejor es
llegar a acuerdos. Y al acuerdo al que yo llegué y, tengo que defenderlo, es
que entregamos todas las competencias grises totalmente a quien trabaja
el control de la contaminacidn (...) pero el manejo del SNAP se maneja
a través del Estado, y asi fue cémo lo hicimos. (...) El SNAP es el pa-
trimonio de los ecuatorianos y no lo podia manejar irresponsablemente
cualquier municipio o cualquier provincia. Ni siquiera el peso politico de
tener una ministra descentralizadora [como yo] logré que ese se pueda
descentralizar esto (Entrevista a Lourdes Luque, 2011).

Por eso, para la ex ministra estaba claro que la descentralizacién ambiental
s6lo pasaba por la transferencia de las ‘competencias grises’, porque “el
control de la contaminacién era muy fécil de fortalecerlo y manejarlo” y
ademds habia cooperantes como Holanda, que ya estaban trabajando en
esos temas (Entrevista a Lourdes Luque, 2011). Pero como se vio antes, el
MAE jamids habia asumido la calidad ambiental, por tanto, queria trans-
ferir algo que no existia propiamente, que no tenia recursos propios y que
no tenfa un sustento legal ni una articulacién con el sistema de gestién
ambiental.

DPese a la negativa del MAE, la Prefectura de Manabf insisti6 en su dere-
cho de solicitar las ‘competencias verdes’, asignadas por los convenios, pero
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la Procuraduria General de la Republica sefalé el 24 de agosto de 2004,
que su demanda era improcedente, porque las dreas naturales protegidas
eran un patrimonio inalienable e imprescriptible del Estado vy, por tanto,
no correspondia la descentralizacién de funciones, atribuciones, respon-
sabilidades y recursos. Frente a esto, el gobierno, operativizé la figura de
delegacién para el manejo de los parques Machalilla y Cajas'>.

Por su parte, los ministros Edgar Isch (enero-julio 2003) y César Nar-
véez (julio 2003-marzo 2004) tampoco crefan en la descentralizacién. El
primero aseguraba que antes de hablar de descentralizacién era necesario
plantear, primero, el fortalecimiento del MAE y la centralizacién de todo
el marco legal ambiental en el Texto Unificado de la Legislacién Ambiental
(TULAS). Asegurd que una vez que el Ministerio se consolide institucio-
nalmente y logre asumir las competencias que no habia ejercido hasta en-
tonces, se podria calcular los costos de operacién y recién se podria pensar
en transferencias hacia las instancias locales. Sin embargo, aclaré que lo
tnico viable de traspaso eran las ‘competencias grises’, porque las del sec-
tor forestal eran muy delicadas. Ademds dijo que su posicién tenia pleno
respaldo de las ONG ambientales, con quienes no queria tener problemas
por este tema (Entrevista a Edgar Isch, 2011).

Narvdez, por su parte, consideraba que los gobiernos locales no tenian
la capacidad para hacerse cargo de las competencias del Ministerio, porque
“tenfan una condicién precaria y debilitada” (Entrevista a César Narviéez,
2011). Y por eso, admitié que él no dio paso a la transferencia de com-
petencias, aunque para cumplir con procedimientos internos viabilizé la
creacién de una Comisién de Descentralizacién dentro del MAE por 6r-
denes de la Comisién Nacional de Descentralizacién y Organizacién Te-
rritorial (Entrevista a César Narvdez, 2011). Aqui, nuevamente se repetia
la politica de “hacer para no hacer nada” en realidad.

El presidente de la AME Regional 1 y también alcalde de Antonio
Ante, Luis Yépez Rocha, lamenté que el Ministerio haya “entregado el hue-
so y se ha quedado con la carne y el pastel” y que el manejo de los bosques
y los permisos de explotacién sigan en manos del gobierno central, cuando
a los municipios les compete cuidar y administrar los bienes perecederos
(citado en Poder Municipal, 2004).
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Los especialistas de la GTZ estaban conscientes que los municipios
“no estaban preparados” para asumir el proceso del todo. Porque si bien
tenfan Unidades de Gestiéon Ambiental, creadas en el marco de la Ley de
Gestién Ambiental, muchas de ellas, fueron manejadas como “un cajén de
sastre”, donde se metia todo, y un solo funcionario “carecia de la capacidad
para asumir varias competencias’ (Entrevista a Patricia Herrmann, 2011).
Pero igual decidieron continuar con la descentralizacién ambiental bajo
la apuesta de capacitar a los actores locales, a través de otros cooperantes,
como los belgas, los suizos o los holandeses.

En los mandos medios y bajos del MAE también hubo resistencia al
cambio. En el afio 2006, con el proceso de transformacién en marcha, el
9% del personal del Ministerio se dedicaba a calidad ambiental, el 31%
al sector administrativo y el 60% a capital natural, forestal y bioldgico.
Sin embargo, de las 49 personas que se dedicaban a calidad ambiental,
47 radicaban en Quito y se oponian abiertamente a cualquier traslado a
provincias o municipios (Salcedo, 2006, 6).

La Ley de Modernizacién estableci6 los traslados de personal para facili-
tar los procesos de reforma institucional en el pais y ordené el pago de la mis-
ma remuneracion otorgada. Pero en los casos de trasferencia definitiva, los
involucrados debian dar su consentimiento expreso, salvo si el caso lo ame-
ritaba. Pero el CONAM constatd, en una serie de talleres participativos que
realizé en 2005 en Ambato, Chimborazo, Bolivar, Loja, Zamora Chinchipe
y Manabi, donde participaron directores regionales, lideres de proceso del
MAE y funcionarios en general, que no habia predisposicién para el traslado.

Existe un nivel muy alto de desmotivacién por parte del personal lo cual
genera un deteriorado clima organizacional, que en si debe reflejar una
baja eficiencia y eficacia administrativa y de servicios asi como una resis-
tencia sistémica a cualquier cambio (...) el clima organizacional interno no
se ve propicio para generar sincronismos de accién con los GSA [gobiernos
seccionales auténomos], a quienes el RRHH [recursos humanos] los ven
como amenaza a su estabilidad laboral (Salcedo, 2006:34).

Varios especialistas coinciden en que los subsecretarios, directores, mandos
medios y otros funcionarios del Ministerio se resistian a la descentralizacidn,
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porque sentian que al transferir competencias estaban perdiendo poderes,
recursos y presencia institucional (Entrevista a Patricia Herrmann, 2011;
Entrevista a Adolfo Salcedo, 2011; Entrevista a René Larenas, 2011)".

En el mismo sentido, la ex ministra Luque sefalé que asi un ministro
hubiese estado de acuerdo con empujar la descentralizacién de las compe-
tencias ‘verdes' y ‘grises’, el gran problema era “la burocracia permanente”
dentro del MAE, ya que el ministro designaba a 10 de los mds de 800
funcionarios que se desempenan alli, por lo cual, concluyé: “el monstrito
camina solo” (Entrevista a Lourdes Luque, 2011).

En cambio, el ex subsecretario de Capital Natural Hans Thiel negé que
personal de su rango haya tratado de frenar la implementacién de los con-
venios de descentralizacién (Entrevista a Hans Thiel, 2011), tal como algu-
na vez denuncié el Presidente de CONCOPE (El Universo, 19 de mayo de
2002). Asegurdé que mds bien, los frenos provinieron del nivel jerdrquico,
como el caso del ministro Isch, que no dio viabilidad a la tercearizacién del
sector forestal, planteada por su persona, porque consideraba que ése era
un asunto que debia ser manejado por el Estado, a través del Ministerio, y
no por empresas privadas.

Los actores locales también cuestionaron el bloqueo interno del Minis-
terio. Para el alcalde del cantén Cevallos, Byron Cevallos, la burocracia del
MAE vy la falta de medidas para hacer cumplir la Constitucidn, las leyes y
las normas frené en gran parte el avance de la descentralizacién (Entrevista
a Byron Cevallos, 2011). Este dltimo punto también fue compartido por
el secretario general de la AME, Jhonny Firmat Chan, quien cuestioné
la forma discrecional con la que se manejaron las cosas en esa institucién
(Entrevista a Jhonny Firmat Chan, 2011).

Finalmente, otra muestra de la politica centralista del MAE fue el regis-
tro de licencias ambientales. Dentro del abanico de competencias otorga-
das, el Ministerio traspasé la posibilidad de que los gobiernos seccionales
emitan licencias ambientales que les generen ingresos propios. Pero en el
camino, la entidad les puso una condicién, que para hacerlo tenfan que
registrarse previamente en el Ministerio, a través del Sistema Unico de
Manejo Ambiental (SUMA). El cantén de Loja junto con unos cuantos
mds siguieron el procedimiento, pero la gran mayoria, no. Para Larenas, la
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poca participacion representaba una clara senal de rechazo al contrasentido
en el que cay6 el MAE (Entrevista a René Larenas, 2011) que, por un lado,
les transferfa una competencia, pero por otro, les obligaba a seguir bajo su
tutela centralista para ejercerla'.

Agendas diferenciadas entre gobiernos, ministerios y alcaldes

Existian agendas diferenciadas entre los distintos actores involucrados en
el proceso de descentralizacién ambiental que, finalmente, frenaron su
implementacién. Por ejemplo, en la gestién de Gustavo Noboa (2001)
se firmaron los convenios de transferencia de competencias ambientales,
porque los actores interesados en impulsar el proceso buscaban dar senales
“simbolicas” de los avances de la descentralizacién. Esta fue una politica
coyuntural de ganar-ganar.

Por un lado, la administracién de Noboa ganaba réditos politicos con
su bastién electoral Guayaquil, pues al no haber podido avanzar en el pro-
yecto autonémico de la costa, al menos daba una muestra de que traté de
hacer algo en el camino de restarle fuerza al aparato central. Por su parte,
el CONAM ganaba fortaleza institucional y legitimidad, y la GTZ, cum-
plia con los objetivos internacionales de cooperacién en Ecuador, que son
fiscalizados por el Gobierno Alemédn. La AME y el CONCOPE también
ganaban legitimidad politica y avanzaban en el proceso de adquirir mds
fortaleza. Asi convergieron los objetivos a largo plazo que tiene la coope-
racién con los de corto plazo del Gobierno central ecuatoriano y de los
gobiernos seccionales.

Pero para no abordar de forma inmediata el costo econdémico de la
transferencia de competencias, los acuerdos fijaron un plazo de 45 dias
para suscribir una adenda complementaria, que sefiale claramente los re-
cursos econémicos, técnicos y humanos que se traspasarian del MAE a
las provincias y municipios para que asuman sus nuevas competencias
ambientales. Ademds, quedaba pendiente que el Ministerio de Economia
empiece a negociar con el Ministerio del Ambiente el cdlculo del costo de
la transferencia de competencias ambientales.
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Sin embargo, para el Gobierno de Lucio Gutiérrez (enero 2003-abril
2005), la descentralizacién administrativa, politica y fiscal no era relevante,
mucho menos el tema ambiental (Entrevista a Mauricio Pozo, 2011). Si
bien su gobierno propicié la creacién de la Comisién Nacional de Descen-
tralizacion y de Organizacién Territorial, que elaboré el Plan Nacional de
Descentralizacién 2004, ambos fueron instrumentos que se constituyeron
en “una cortina de humo” (Lascoume y Le Gales, 2007) para dilatar y no
atender esos temas realmente y para frenar las presiones de los actores®.

El ministro de Economia y Finanzas de la época, Mauricio Pozo
(2003-2005), quien provenia de un esquema empresarial conservador y
que por su rango era miembro del Directorio del CONAM, aseguré que su
despacho tenia otras prioridades antes que la descentralizacién, y en parti-
cular, que la descentralizacién ambiental. “Cuando usted no tiene qué dar
de comer a los hijos, lo que menos te preocupa es que tengan un juguete
recién salido” (Entrevista a Mauricio Pozo, 2011).

Aseguré también que las administraciones anteriores, y en particular,
la de Gustavo Noboa, dejaron al Gobierno de Lucio Gutiérrez con deudas
internas y externas elevadas, las cuales tenfa que encararlas, por lo tanto,
su atencién estaba concentrada en ellas, pese a que las leyes, normas y
convenios les obligaban también a responder la transferencia de recursos
econdmicos para implementar la descentralizacién ambiental.

Aqui hay un problema real y es el problema de la capacidad econémica de
transferir. Usted puede tener todos los candados para que la transferencia
sea relativamente automdtica, pero a veces la cantidad de plata no hay, o sea,
hay prioridades. No es lo mismo vivir con un precio de barril de 18 délares,
a vivir en un precio de barril de 100 ddlares. No hay ni punto de compara-
cién. Yo no tenfa gasolina para ponerle a los aviones de la fuerza aérea, ahora
compran aviones, ésas son las diferencias. A pesar que esté pre-asignada [la
transferencia], cuando hay falta de recursos es un problema real porque ahi
viene el tesorero de la nacién y te pregunta ;a quién pago los sueldos a las
Fuerzas Armadas, a la Policfa o a la Salud? Y la respuesta a todos es: ‘pero
no alcanza’. Entonces, hay que hacer de malabarista para ver con quién me
retraso para poder pagar a los otros, porque estos son menos problemdticos.
O sea, es todo un problema (Entrevista a Mauricio Pozo, 2011).
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El ministro de Ambiente de la época, Edgar Isch, del MPD, confirmé que
el sector ambiental era irrelevante en ese momento. Aseguré que el sector
petrolero estaba antes que su sector y que, por eso, muchas politicas no
avanzaron. Por ejemplo, que el gabinete jamds dio paso a los proyectos que
presentd para reglamentar la Ley de Gestién Ambiental y que cuando le
negd una licencia ambiental a la empresa privada TermoOriente, porque
no cumplia con todos los requisitos, fue observado bajo el argumento de
que estaba frenando “un proyecto bandera del gobierno” (Entrevista a Ed-
gar Isch, 2011). Ademds como se explicé antes, ni Isch ni su sucesor César
Narvdez tenfan intencién de dar continuidad al proceso de descentraliza-
cién ambiental iniciado por su antecesora Lourdes Luque.

La falta de continuidad se agudizé mds atn por la inestabilidad politica
que vivi6 el pais. Desde que se firmaron los convenios de descentralizacién
ambiental, pasaron tres presidentes y seis ministros de Ambiente (ver Cua-

dro N.o 3).

Cuadro N.° 3
Ministros del MAE periodo presidencial 2001-2008

Periodo presidencial Ministro(s) Fecha

Dr. Gustavo Noboa Bejarano Dra. Lourdes Luque de Jaramillo | 04/05/2001 - 15/01/2003

Lcdo. Edgar Isch Lopez 15/01/2003 - 14/07/2003

Ty sesto e Bttt Ing. César Narvdez 14/07/2003 - 04/03/2004

Ing. Juan Carlos Camacho

23/02/2005 - 20/04/2005

Dadvila

Msc. Antonio Matamoros 22/04/2005
Alfredo Palacio Gonzilez Ab. Anita Albin Mora 27104/2005 - 15/01/2007
Rafael Correa Marcela Aguifiaga Vallejo 16/01/2007 -11/2012

Fuente: pdgina web del MAE. Elaboracién: S. Velasco y D. de la Fuente.
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Por otro lado, la descentralizacién ambiental y la ejecucién de los conve-
nios suscritos tampoco fueron temas relevantes en la agenda de los actores
locales. Segtin un estudio de Cedatos titulado “La Evaluacién de la Ges-
tién Municipal”, realizado en enero de 2009, el tema ambiental, expresado
en términos de calidad ambiental (desaseo y basura), no estaba entre los
cinco principales problemas de la poblacién ecuatoriana de la sierra, costa,
amazonia ni Galdpagos (Ver Gréfico N.° 1).

A la gente le preocupaba, en primer lugar, la falta de agua y alcantari-
llado, la falta de empleo, la delincuencia, la falta de servicios de salud, la
mala calidad de la educacién. Ademds de ellos, hay “otros problemas” que
fueron nombrados por la gente, entre ellos, la crisis econdmica, el trans-
porte publico, la falta de un buen gobierno municipal, la corrupcién, la
situacién politica del pais y la falta de energia eléctrica.

Griéfico N.° 1
Principales problemas en los cantones identificados por la poblacién

(a enero de 2009)
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Fuente: Cedatos /Gallup Internacional. “Evaluacién de la Gestion Municipal a enero de 2009. Informe de
Resultados Nacional. Elaboracién: propia.

La falta de interés local por el tema ambiental debido a los pocos rédi-
tos politicos que generaba también pudo ser comprobada en casos muy
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concretos. Por ejemplo, la alcaldia de Mocha, un municipio pequeno, que
firmé el convenio con el MAE el 28 de octubre de 2002, no insistié en la
suscripcion de la adenda ni en la transferencia de competencias ambientales
porque, segtin su alcalde Silverio Ocafia, tenia otras prioridades en su agen-
da. Explica que la presién social de los maestros, estudiantes y padres de
familia por construir mds aulas para albergar a los nifios y nifias de la tnica
escuela cantonal es una presién constante para él y un tema que tiene que
ser atendido con urgencia. Y, si el gobierno no le genera recursos para su
atencién, los tiene que sacar de otro lado, a través de la reformulacién del
presupuesto, pero tiene que cumplir (Entrevista a Silverio Ocafa, 2011).

El alcalde aseguré que el tema ambiental no es relevante en comparacién
con los problemas de educacién y salud que tiene que atender en su muni-
cipio. Ademds, sefialé que no insistié en asumir competencias en ese sector,
porque no queria “‘complicarse la vida”, debido a que en su cantén no hay
personal capacitado que lo lleve adelante. Por eso, no considera necesario
abrir una oficina dedicada a ambiente (Entrevista a Silverio Ocana, 2011).

Por su parte, el alcalde de Cevallos, Bayardo Constante, explicé que
en su caso, tampoco “insisti6” en exigir que se cumpla el convenio con el
MAE, porque tenia que resolver los problemas sociales vinculados con la
erupcién del volcdn Tungurahua, que constantemente pone a la poblacién
en alerta (Entrevista a Bayardo Constante, 2011).

El ex presidente de la AME y también alcalde del cantén Loja, Bolivar
Castillo, aseguré que, si bien la situacién de un municipio a otro es dife-
rente, muchos de ellos “no estaban dispuestos a asumir lios politicos” por
demandar una competencia (Entrevista a Bolivar Castillo, 2011).

Lo mismo ocurrié con su par del municipio de Ambato, Fernando
Callejas, quien admitié que tenia “tantas cosas que hacer” en su admi-
nistracién que, por eso, no pidi6 suscribir las adendas de los convenios
de descentralizacién ambiental. Culpé al MAE por no transferirle recur-
sos para ejecutar competencias pero, a la vez, confesé que para asumir las
competencias de trdnsito, ese municipio no tuvo reparos en utilizar fondos
propios, porque “era una obligacién ineludible mejorar la movilidad, el
trdnsito y el tréfico” en el cantén (Entrevista a Fernando Callejas, 2011).
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Por las decisiones que tomaron cada uno de los alcaldes entrevistados
de dar prioridad a los temas de salud, educacién, atencién de riesgos, trin-
sito, etc. antes que a los temas ambientales fueron ratificados en sus cargos
en las siguientes elecciones.

En una revisién bibliogréfica se pudo constatar que no sélo los munici-
pios dieron poca importancia a la transferencia de competencias ambien-
tales, sino que sus organizaciones gremiales tampoco. La AME no abordé
el tema en ninguna de las ediciones de su Revista “Poder Municipal”, a
diferencia del tratamiento extensivo que se le dio a los sectores de salud,
educacién y turismo.

En el caso del CONCOPE no se pudo verificar esta situacién porque
la institucién no tenia una biblioteca de consultas para el publico y des-
eché todo el material de afios anteriores (Entrevista a Rocio Lumia, 2011).
En los periédicos de circulacién nacional hay declaraciones del reelecto
presidente de CONCOPE y prefecto de la Provincia del Oro, Montgo-
mery Sdnchez, que denuncian la falta de voluntad politica del gobierno
por avanzar en el proceso (El Universo, 19 de mayo de 2002), pero la ins-
titucién no hizo nada concreto. Todo quedé en declaraciones.

Para el ex ministro Isch, los alcaldes no insistieron en la descentrali-
zacién ambiental no sélo porque tenian otras agendas, sino hasta por un
tema de coherencia 16gica, ya que los municipios inicialmente habian
solicitado competencias que eran imposibles de ejecutar por su ubicacién
geografica. Explicé que, por ejemplo, el municipio de Ambato, ubicado
en la sierra, pidi6 la administracién y gestién de manglares, cuando eso
s6lo es posible en la costa. Aseguré que las competencias asignadas en las
matrices eran “tan absurdas” e inviables que sélo se entendian en el mar-
co de los compromisos politicos asumidos por “paquetes”, en los cuales,
él no crefa.

De haber estado interesados en el proceso, los gobiernos seccionales
podian haber recurrido a la Ley del Régimen Municipal, que en un acdpite
especial senalaba que el funcionario que no viabilice la transferencia de
recursos econdmicos, técnicos y materiales deberia ser destituido del cargo.
Ademis, podian haber recurrido al Consejo de Competencias para dirimir
cualquier situacién. Sin embargo, ninguna provincia o municipio present4
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una demanda en contra de los funcionarios del MAE por no viabilizar los
convenios.

El alcalde Callejas argumenté que él no inicié un juicio ante los 6r-
ganos pertinentes porque consideraba que no era la via mds adecuada y
porque la justicia no es eficaz. Por eso, optod por esperar pasivamente a que
el Ministerio le traspase recursos econémicos. Sin embargo, para Salcedo,
ex consultor del CONAM, los argumentos de los funcionario ediles son
s6lo un “pretexto” para no cumplir con sus responsabilidades del proceso
descentralizador (Entrevista a Adolfo Salcedo, 2011).

Larenasy Salcedo, en las entrevistas realizadas, explican que los técnicos
y especialistas en el tema aseguraron que la falta de recursos econémicos no
era un pretexto vélido para no ejercer las competencias ambientales, por-
que si los municipios si hubieran querido generar ingresos, lo habrian he-
cho también a través de tasas por servicios ambientales (pago por estudios
de impacto ambiental, planes de manejo y auditorias), que debian tramitar
ante el MAE y homologar a través de una ordenanza municipal (Entrevista
a René Larenas, 2011; Entrevista a Alfredo Salcedo, 2011). Esta era una
via para garantizar la sostenibilidad de la competencia. Otra pudo ser la
gestion ante la cooperacién internacional.

Ambigiiedad legal

La implementacién de la descentralizacién ambiental fue frenada también
por la poca claridad legal que se presenté en el proceso. Por ejemplo, la
Ley de Descentralizacién no diferenciaba especificamente las atribuciones
por nivel de gobierno (nacional, provincial y municipal), lo que derivé,
segiin dijeron los entrevistados, en ambigiiedades y superposiciones. Para
Jannos Zimmermann, ex director del PROMODE de la GTZ, esto fue

muy conflictivo:

(...) la Ley de Descentralizacién permitia que cada unidad del Estado, de
los diferentes niveles administrativos del Estado (provincias y municipios)
pueda pedir la descentralizacién o tomar responsabilidad de una funcién.
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La ley explicitamente permitia esto. En mi opinidn, esto es un caos total o
va a crear un caos total, porque la légica es que si el Ministerio de Educacién
0 Medio Ambiente dan a un municipio la responsabilidad para una funcién
y ¢qué pasa con el Ministerio? Ellos no pueden descentralizar a la gente que
tienen, que trabajan en este tema, porque ellos son responsables de los otros
municipios. Entonces, en realidad, se va a crear, en este concepto, niveles de
administracién publica paralelamente en Ministerios, municipios, provin-
cias: un caos total (Entrevista a Janos Zimmermann, 2011).

Esta disposicién legal también fue criticada, porque no realizaba ningin
cambio de fondo, ya que mantenia “intacta la estructura politico adminis-
trativa del Estado”, no abordaba la tributacién local ni superaba los vacios
dejados por la Ley del 15%, y dejaba a criterio de los gobernantes locales la
transferencia de atribuciones y responsabilidades (Ojeda, 2000:47)¢.

Para René Larenas, el tema de la compatibilidad legal entre la Ley de
Descentralizacién, la Constitucién del 1998, que avalé el “modelo uno
auno’ y la Ley del 15% es un tema clave. Esto, porque, segtin él, si se
hubiera corregido los alcances de la Ley del 15% o, sencillamente, si ésta
no hubiera existido, el modelo de descentralizacién “habria funcionado”.

Considera que si las provincias y municipios no hubieran recibido los
beneficios econémicos de esa ley, cuya alicuota fue creciendo progresiva-
mente con los afios (ver Grafico N.o 2), las autoridades locales no hubie-
sen sentido ningun incentivo para suscribir las adendas de los convenios.
“Como sus ingresos aumentaron, los municipios no se vieron obligados a
buscar recursos para [asumir las] competencias. Creo que éste fue un factor
fuerte contra el modelo ‘uno a uno’” (Entrevista a René Larenas, 2011).

Sin embargo, es importante destacar que los municipios no podian uti-
lizar directamente los recursos del 15% para cubrir las nuevas competen-
cias asumidas, salvo casos excepcionales. Esto porque esos fondos estaban
destinados a planes y proyectos de inversién para el desarrollo econémico,
social y cultural. Ademds para pagar hasta un 50% de los créditos al Banco
del Estado (BEDE) (MEF-GTZ, 2000).

El modelo “uno a uno” esperaba que fueran los cantones y provincias
los actores mds dindmicos en promover este proceso. Pero, a la vez, su
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debilidad estaba en que este mecanismo era voluntario. Por eso, algunos
gobiernos seccionales no firmaron los convenios, porque para trabajar en
ambiente no necesitaban regirse a esos documentos ni sus adendas, cuando
simplemente podian apoyarse en el marco general de la Ley de Gestién
Ambiental y de Régimen Municipal, que les ordenaba asumir medidas en
defensa del medio ambiente, como, en efecto, lo vinieron haciendo, por
ejemplo, en Tungurahua (Entrevista a Maria de Lourdes Llerena, 2011).

Gréfico N.o 2
Transferencias de capital a los gobiernos locales (Ley del 15%)
(En millones de délares)
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Fuente: Ministerio de Economfa y Finanzas, Informacién Fiscal sector pablico (2000-2006).
Elaboracién: propia.

Janés Frank, ex consultor de la GTZ, admitié que varios de los tropiezos
que enfrentaron el MAE, los gobiernos locales y la cooperacién interna-
cional en la ejecucién de la descentralizacién ambiental fueron el resultado
del disefio en si del modelo “uno a uno”, el cual generaba una infinidad
de posibilidades, caso por caso, y que, justamente por esa diversidad de
convenios suscritos, su aplicacion fue cada vez mds dificil y sus costos de
transaccidon, mds caros.

42



La influencia de los actores multinivel en la descentralizacién ambiental en Ecuador

También reconocié que, por la complejidad del tema, siempre es posi-
ble que surja algin tipo de ambigiiedad legal en estos procesos, hecho que
dijo, fue debatido en su momento, pero que, pese a sus limitaciones, para
él, “el marco legal en el Ecuador permitfa de sobre manera [implementar]
la descentralizacién. Era un marco legal bastante favorable” para lograrlo
(Entrevista a Jonds Frank, 2011).

En el mismo sentido, Diego Pena, ex Director del CONAM" y mentor
de la “descentralizacién a la carta”, aseguré que mds alld de las observacio-
nes al modelo, hay que mirarlo como “lo que fue posible hacer en el Ecua-
dor en ese momento histérico”, de acuerdo a los roles de los actores vin-
culados y a las condiciones determinadas (Entrevista a Diego Pena, 2011).

Recordé que se traté de hacer todo lo posible para impulsar un proceso,
que también se realizaba en América Latina, tomando en cuenta las condi-
ciones estructurales de Ecuador y en momentos en que los actores locales
no tenfan mucho interés en empujarlo.

Cuando se elaboré el modelo, Ecuador contaba con 22 provincias y
mids de 200 municipios, cada uno de los cuales tenia sus propias caracte-
risticas (poblacién, actividad econdmica, situacién geogréfica, tamafio del
territorio, entre otros), que diferenciaban la capacidad de unos y otros para
asumir determinadas competencias y atribuciones. Quito, Guayaquil y
Cuenca, los mds desarrollados, tenian mayores posibilidades de participar
en el esquema, pero el problema se generaba en las otras alcaldias.

Frente a esas diversas posibilidades de encarar el proceso, el CONAM
y los consultores de la GTZ decidieron “no poner un candado” a la des-
centralizacidn, a través de una lista cerrada de competencias transferibles,
de tal manera que se abrié un amplio abanico de posibilidades en las otras
dreas segun las posibilidades de cada uno. Esta decisién quedo ratificada en
el articulo 226 de la Constitucién de 1998, tal como justifica Pena:

(...) dadas las limitaciones propias de los municipios y dadas, ademds, las
diferencias profundas entre unos municipios y otros, por eso, no armamos
un paquete [de atribuciones por nivel de gobierno]. No fue porque no se
nos ocurri6 algunos piensan que no se nos ocurrié—, sino que no era viable,
no era responsable. No habfa cdmo hacer que el gobierno nacional no se
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lave las manos, desobligdndose de ciertas competencias para que los muni-
cipios no las puedan ejecutar. Entonces, nosotros dejamos abierta la gama
de posibilidades, pero no armamos paquetes obligatorios [de competencias
para asumir] (Entrevista a Diego Pena, 2011).

Con el fin de superar estas limitaciones, En ese escenario, el MAE, el
CONAM vy la GTZ disenaron una nueva matriz de competencias para el
sector ambiental entre 2005 y 2007, que a diferencia de la anterior, que
era mds tedrica y técnica, ésta asumia un cardcter ecosistémico, es decir,
integraba a todas las partes del sistema de gestién ambiental y diferen-
ciaba funciones y responsabilidades por nivel de gobierno (Entrevista a
René Larenas, 2011). Pero lo méds importante de todo, es que reactivaba
el Sistema Nacional de Gestién Ambiental y generaba amplios espacios de
concertacién con los actores involucrados (AME, CONCOPE y gobiernos
seccionales en general). Este nuevo esquema fue avalado por el Acuerdo
N.© 106 del Ministerio del Ambiente.

En base a esa nueva matriz, a fines de la gestién del presidente Alfredo
Palacios, el MAE y el CONCOPE suscribieron nuevos acuerdos para via-
bilizar la descentralizacién ambiental. Ademds, de a poco, también aumen-
taron los ingresos para el Ministerio del Ambiente (ver Gréifico N.° 3), lo
cual daba una sefial de cambio importante.
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GrificoN.° 3
Presupuesto del MAE

En dolares
|

2000 | 2001 |2002 | 2003|2004 |2005 | 2006 | 2007 |2008
Series 1 [4.336 |11.933(20.005(24.110(18.062 |32.295|54.229|72.47078.369

Fuente: Ministerio del Ambiente (2008). Elaboracién: propia.

Sin embargo, cuando Rafael Correa llegé al poder, en 2007, vino con nue-
vas ideas para encarar las relaciones entre los actores nacionales, locales
e internacionales. Promovié una nueva constitucién, aprobada en 2008,
cuya base es el fortalecimiento del rol del Estado en la economia y en la
toma de decisiones en general. Con ese criterio, se creé un Consejo Na-
cional de Competencias que lleve adelante el proceso de descentralizacién
bajo nuevas caracteristicas. Una de ellas, dejando de lado el “modelo uno
auno’ y el esquema voluntario para aplicar, en su lugar, otro obligatorio.

El Ministerio del Ambiente empez6 un proceso de fortalecimiento y de
posicionamiento importante, sobre todo, a partir de la nueva constitucién,
que crea “los derechos de la naturaleza”, la incorporacion del Sumaj Kausay
(Vivir Bien) en el Plan Nacional de Desarrollo, y la promocién de la cam-
pana de dejar bajo tierra el petréleo que estd en el Parque Nacional Yasuni,
una de las reservas ecoldgicas mds diversas del planeta.
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Reflexiones finales

En la primera parte del articulo se pudo observar que los diferentes actores
multinivel influyeron en el disefio e implementacién de la instituciona-
lidad ambiental en Ecuador asi como en el proceso de descentralizacién
sectorial de diferentes maneras.

Los actores “de afuera”, expresados en las ONG, introdujeron la agenda
ambiental en Ecuador, basada sobre todo en principios de conservacién y
sostenibilidad, y ademds presionaron al MAE para que mantenga la cen-
tralizacién del sector forestal.

Los actores de “abajo” (provincias y municipios) influyeron en el Esta-
do para conseguir mds recursos econémicos del gobierno central, pero no
para asumir nuevas competencias y menos en el sector ambiental que no
era capitalizable politicamente.

En el estudio se pudo establecer que los principales gestores del proceso
de descentralizacién fueron los actores de “arriba” (las agencias de coo-
peracién y organismos multilaterales de crédito), aunque tenfan distintas
formas de encarar el cambio, existiendo pugnas entre ellos, sobre todo, en
el momento de definir el nuevo modelo institucional del Estado.

En ese contexto, el CONAM fue altamente influenciado por ambos
organismos, ya que, financieramente, dependia de ellos para llevar ade-
lante el proceso y porque sus propuestas técnicas bdsicamente salian de
sus técnicos, especialmente, de la GTZ. Se podria decir, en analogia a
Lascoume y LeGales (2007), que el CONAM fue un instrumento de la
politica que los organismos internacionales utilizaron para encaminar
el proceso de transformacién en Ecuador, con pleno consentimiento de
parte y por interés mutuo. A la cooperacién alemana también le intere-
saba llevar adelante el proceso porque asi cumplia con sus compromisos
internacionales.

Al parecer, la influencia de los actores de “arriba”, expresada en los téc-
nicos de la GTZ, fue tan fuerte, que empujaron la descentralizacién inclu-
so contra la voluntad de los mismos actores nacionales, que tenian otros
intereses, como las autonomias. Crefan que el ambiente era una competen-
cia en “construccién’, que no generaba servicios de gran envergadura, no
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era muy costosa, no tenfa opositores en otros gremios y, principalmente,
era una sefal politica de avances importantes.

Sin embargo, en la segunda parte del articulo se pudo evidenciar que,
como el modelo de descentralizacién “uno a uno” procedia “de arriba”, las
instituciones estatales, como el Ministerio del Ambiente, tuvieron pro-
blemas para adaptarse a esos cambios por falta de recursos, capacidades y
porque tenia opositores internos dentro de la institucién que, mds bien,
reivindicaban una politica centralizadora. A eso se suma las diferentes
agendas de los actores politicos y la ambigiiedad legal que también genera-
ron otras limitaciones al proceso.

Cabe destacar que antes de la puesta en marcha del modelo descentra-
lizador, el Estado ecuatoriano era débil y continué siendo débil después,
porque no logré adaptarse a las nuevas condiciones del contexto. El MAE
mantuvo una visién jerdrquica y centralista, en parte, por la presién de
ONG, y no logré6 consolidar su estructura institucional flexible ni fortale-
cer los lazos con otros actores, como los gobiernos seccionales, a través del
potenciamiento de las UGAs.

Por todo esto, estd claro que la descentralizacién ambiental en Ecuador
no pasé mds de un “hecho simbélico” plasmado en convenios y firmas.
Realmente no hubo una descentralizacién ambiental, porque el proceso no
tenfa aliados nacionales/locales que lo respaldaran. En este escenario queda
claro que los actores “de arriba” ocuparon el espacio que los otros actores
no quisieron asumir. Por eso, para reactivar el proceso de descentralizacién
es vital la participacién activa del MAE y su personal técnico y administra-
tivo, en interaccién con todos los otros actores involucrados en el proceso.

Zimmermann, de la GTZ, admitié que justamente un error del
CONAM fue promover una descentralizacién desde afuera de los minis-
terios, cuando eso no es posible. “Las instituciones del Estado deben hacer
el proceso de descentralizacién. Nadie puede hacer la descentralizacién de
un ministerio desde afuera [de él], es absurdo. Este es un proceso interno
en el ministerio.” (Entrevista a Janos Zimmermann, 2011).
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Anexo N.o 1
Provincias que suscribieron los convenios de transferencia
de competencias en ambiente

Regién Provincia Prefecto Partido
El Oro Ing. Montgomery Sdnchez PRE
Guayas Eco. Nicolds Lapentti Carrién PSC
Costa
Los Rios Ing. Jorge Martim Rodriguez PRE
Manabf Dr. Humberto Guillén Murillo PRE
Loja Ing. Ratl Auquilla Ortega PSC
Sierra
Tungurahua Ing. Luis Naranjo L. ID-DP
Pastaza Dr. Roberto de la Torre MFIP
Oriente
Zamora Chinchipe Lic. Victor Manuel Rodriguez ID-DP
Fuente: Lépez, Hernando (2004), INEC (2006) y CNE (2000).
Elaboracién propia.
Anexo N.° 2
Municipios que suscribieron los convenios de transferencia
de competencias en ambiente
Regién Provincia Cantones Alcalde electo 2000 Partido
Atahuallpa Jorge José Alciviades Ruilova PSC
Tinoco
Chilla Victor Alcides Nagua Coji- PRE
tambo
Las Lajas Enrique Anibal Gonzdlez PSC
Espinoza
Marcabeli Efren Escobar Calozuma DP-UDC/
Costa El Oro Armijos ID
Pasaje Jakson Pio Encalada Erraez PRE
Pifas Jaime Wilson Granda PRE
Romero
Portoviejo Segundo Eugenio Orellana PRE/DP-
Espejo UDC
Santa Rosa Clemente Esteban Bravo CFP
Riofrio
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Guayas Guayaquil Jaime José Nebot Saadi PSC
Los Rios Vinces Mauro Leonel Fuentes PSC
Fuentes
Bolivar Francisco Gonzalez Alava PRE
Chone Eliecer D. Bravo Andrade PSC
Flavio Alfaro | Pedro Jacinto Cedeno Mejia PRE
Jipijapa Victor Emilio Lucio Murillo Ml
Montecristi Wilver Arteaga Palacios PRE/PLRE
Pajan Natael Moran Cevallos PSC
Pichincha Washington Giler Moreira PSC
Rocafuerte Dimas Zambrano Vaca DP-UDC
Santa Ana Angel Mieles Arteaga PSC
Sucre Leonardo Viteri Velasco PSC
Tosagua Daniel Maldonado Zam- PSC
Manabi brano
24 de mayo Ramén Vicente Cedefio PRE
Barberan
Pedernales Manuel De Jests Cedefio PRE
Loor
Olmedo Winston Palermo Mieles CFP
Garcia
Puerto Lépez | Miguel Ecuador Plua Murillo | PSC
Jama Nexar Alex Cevallos Medina DP-UDC
Jaramijo Doris Naida Lépez Alonso PSC
San Vicente Washington Omar Hurtado DP-UDC
Bravo
Loja José Bolivar Castillo Vivanco | DP-UDC
Calvas Franklin Cueva Rosillo ID/PSC
Celica Alonso Wilfrido Rios PSC/ID/
Hidalgo PRE/UA-
FRA
Chaguar- Victor Manuel Torres Rivera CFP
Sierra Loja pamba
Espindola Manuel De Jestis Andrade PCE-UN
De Rojas
Gonzanama Miguel Angel Bricefio CFP
Paltas Segundo Gabriel Guajala PSC
Yaguana
Olmedo Néstor Ratl Armijos Barrera CFP
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Ambato Fernando Callejas Barona ID/DP-
uDC/
PS-FA
Bafios de Hugo Marcelo Pineda Luna DP-UDC
Agua Santa
Cevallos Rodrigo Bayardo DP-UDC
Constante E.
Mocha Héctor Orlando Calufia PCE-UN
Tungurahua Ramos
Patate Elicio Cain Aguiar Chicaiza MIL
Quero Jaime Anibal Nunez Nufez DP-UDC
San Pedro de | Euclides Belarmino Barrera 1D
Pelileo Carrasco
Santiago de Edwin Wilfrido Cortes MFIP
Pillaro Naranjo
Tisaleo Marco Moises Arroba PSC
Machado
Mera William Hermel Batallas DP-UDC/
Cueva MFIC
Pastaza Arajuno Ventura Bartolo Calapucha MUPP-NP
Cerda
Zamora Victor Eugenio Reyes Zufiga | DP-UDC/
NZ
Chinchipe Angel Germin Pavén ID/AU-
Romero FRA/
MPZCH
Oriente Nangaritza José Modesto Vega Narvaez DP-UDC/
PS-FA
Zamora Yacuambi Manuel Asuncién Gonziles PS-FA
Chinchipe Gonzéles
Yantzana Julio Ricardo Aguilar Sinchez | DP-UDC
El Pangui Luis Mauro Portilla Andrade | DP-UDC
Centinela del | Felipe Francisco Merino PCE-UN
Céndor Cueva
Palanda Segundo Aurelio Mejia CFP-PSC-
Bermeo MIA 2000-
MIC

Fuente: Lépez, Hernando (2004), INEC (2006) y CNE (2000).

Elaboracién propia.
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Notas

12

13

Entre ellas estaban Accién Ecoldgica, la Corporacién para la Defensa de la Vida (Cordavi) y Tierra
Viva, quienes planteaban armonizar “los procesos ecolégicos y los procesos productivos y a la vez
mejoren las condiciones de vida de la poblacién” (Varea, 1997: 146).

Hubo intentos de explotacién petrolera en el Parque Nacional Yasuni y en la Reserva Faunistica Cu-
yabeno, que estaban generando tensiones entre pueblos indigenas, ONGs ambientalistas, empresas
petroleras y Estado. Ademds, por la multiplicacién de derrames en la zona (Fontaine, 2003: 428)

El INEFAN se ocupaba de “fomentar y ejecutar politicas relativas a la conservacién, fomento,
proteccidn, investigacién, manejo, industrializacién y comercializacion del recurso forestal, asi
como de las dreas naturales y de vida silvestre; elaborar y ejecutar planes, programas y proyectos
para el desarrollo del subsector (...)” (Ley de Creacién INEFAN, 1992).

En 2000, cuando el presidente Jamil Mahuad llegé al poder, los temas econémicos eran los im-
portantes, debido a la crisis bancaria que vivia el pais, y el medio ambiente pasé a segundo plano.
Por esto, el Ministerio del Medio Ambiente fue fusionado por casi tres meses con la Subsecretarfa
de Turismo, que era dependiente del Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacién, Pesca y
Turismo. Luego de ese corto periodo, se separaron nuevamente y nacié el Ministerio del Ambiente.
En este contexto, emergen nuevos actores politicos en la escena publica, como el movimiento
indigena.

La Cooperacién Técnica Alemana ~GTZ~, a partir del 2011, cambia su nombre a Deutsche Ge-
sellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit o —GIZ~ fusiondndose lo que se conocfa como GTZ,
InWEnt y DED. No obstante, dentro de este articulo tomando en cuenta el tiempo de estudio
(1998-2008) se utiliza el nombre de GTZ.

Este era un convenio mds especifico para este sector, porque meses antes, el 6 de marzo de 2001,
esos actores —con excepcién de los municipios— suscribieron un acuerdo mds amplio, el Convenio
de Promoci6n de Transferencia de Competencias de los Ministerios con menor grado de conflic-
tividad (Ambiente, Turismo, Obras Publicas y Comunicaciones, Agricultura y Ganaderfa).

Esas tres agencias de cooperacién buscaban, al igual que la GTZ, cumplir con los ODM, con los
acuerdos internacionales del desarrollo sustentable y alinear las estrategias de la cooperacion a los
planes del pais.

Como es una ley con cardcter especial, “ésta prevalecerd sobre cualquier otra disposicién legal que
se le oponga” (Ley del 15%, 1997).

Durante este proceso de contacto directo con los municipios, la cooperacién acué el concepto de
“competitividad”. Y en el marco de la modernizacién y la eficiencia se vefa a los municipios “como
empresas” (DSE, 2001) y a los alcaldes como “gerentes” (Tapia, 2001:5).

En cambio, la ex ministra de Ambiente Lourdes Luque aseveré que el presupuesto de la institu-
cién cuando ella llegé al cargo en ese momento era de 800 mil ddlares, cuando en la actualidad
es de 10 millones de délares. Y admite que antes era mds complicado descentralizar (Entrevista a
Lourdes Luque, entrevista, 2011).

La descentralizacién se caracteriza porque tiene un cardcter “permanente y definitivo”, mientras
que las delegacion, es “temporal”, segtin el tiempo establecido en un contrato. Ademds, en el
primer caso, las decisiones son tomadas por los gobiernos seccionales y, en el segundo, por el
Gobierno central (CEDA, 2005).

Salcedo (2006:37) sostiene que también es importante considerar en el andlisis que por la comple-
jidad del tema no era posible ubicar a un funcionario en un determinado lugar para que cumpla
una competencia especifica de la matriz del 2002, porque en la realidad, cada persona desempe-
fiaba varias actividades que de alguna forma estaban relacionadas.

Otra visién sostiene, mds bien, que la falta de registro indica que los municipios no tenfan interés
de participar en el proceso de descentralizacién ambiental (Entrevista a Alfredo Salcedo, 2011).
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15

16

17
18

Pozo aseguré que Gutiérrez no comprendfa bien la descentralizacion y, por eso, conformé laCo-
mision, con el fin de que lo asesore, y también por la presién de algunos alcaldes de su partido
politico que querian ver avances en ese sentido.

La Ley Especial de Distribucion del 15%, expedida el 12 de marzo de 1997, buscaba hacer efectiva
la descentralizacién econdmica del Estado a través de la asignacion del 15% del Presupuesto del
Gobierno Central a los Gobiernos Seccionales conforme a la Ley, a base de planes de inversién
(provinciales y municipales), debiendo ser manejados, dichos recursos, de manera auténoma por
estos organismos seccionales (Ley del 15%, Antecedentes).

Funcionario del CONAM en la década de los noventa.

Asi denominada, irénicamente, ya que esta, no presentaba un mecanismo concreto para poder
realizar efectivamente la transferencia de competencias del Gobierno Central a los Gobiernos
Seccionales, los cuales tendfan a solicitar competencias que les generen rédito politico y beneficios
econémicos, mas no aquellas competencias que les generasen déficit.
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Descentralizacién del sector salud

en Ecuador (1998-2008)

Jimena Sasso*

Una revisién histérica

Desde mediados de la década de los noventa, en correspondencia con el
contexto global y nacional de debate sobre descentralizacién en el marco
de la reforma del Estado, se impuls6 una discusién sobre la necesidad de
reorganizar el sector salud. La modernizacién del Estado, y en particular
la del sector salud, estuvo respaldada por entidades financieras internacio-
nales como el Banco Mundial (BM) a través de créditos condicionados a
la realizacién de los ajustes estructurales (reduccién del Estado, liberaliza-
cién del comercio, privatizaciones, etc.) como sucedié con el proyecto de
Modernizacién de los Servicios de Salud (MODERSA). En la discusién
interna nacional, las propuestas de reforma fueron variadas, las primeras se
centraron en promover cambios a la seguridad social mientras que otras lo
hicieron en el acceso a la salud.

A continuacién, se realiza un recorrido histérico que permite identifi-
car las primeras propuestas de reforma de los anos noventa asi como los

*  Laautora es licenciada en Ciencias Politicas y Administracién Pablica de la UNAM (México) y
Maestra en Ciencias Sociales con mencién en Estudios Socioambientales de la FLACSO-Ecua-
dor. Ha realizado investigaciones cortas relacionadas con economia solidaria, descentralizacion,
seguridad social para el Boletin Actuar en Mundos Plurales del programa de Politicas Pablicas
de la FLACSO-Ecuador. También se desempena como profesora de cursos virtuales en la misma
institucién. Actualmente estd iniciando sus estudios de doctorado en la UNAM (jime.sasso@
gmail.com).
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cambios que fueron realizados a partir de la promulgacién de la Constitu-
cién de 1998. Mds adelante se revisa el rol de diversos actores involucrados
tanto en el debate como en el proceso de descentralizacién del periodo
1998-2008, objeto de este estudio. En este capitulo se busca identificar de
qué manera la posicién de los actores involucrados influyé en la descentra-
lizacién del sector salud en el Ecuador, en ese periodo. Ademds se sugieren
algunos temas que, tras la revisién bibliografica, las entrevistas y el andlisis
realizado se identificaron como nudos criticos que podrian ser estudiados
a profundidad en futuras investigaciones.

La crisis del sector salud

El sector salud comenzé a conformarse en 1967 cuando se creé el Mi-
nisterio de Salud Publica. Al nuevo ministerio se integraron instituciones
como la Direccién de Sanidad, la Asistencia Publica, la Misién Andina
y la atencién municipal. Durante el Gobierno nacionalista de Rodriguez
Lara (1972-1976) y en un contexto de bonanza petrolera, se establecié
como eje de la politica estatal de salud la ampliacién de la cobertura, bajo
la premisa de construir “un sistema de salud al que deberia acceder toda la
poblacién del pais, sin ninguna distincién de edad, etnia, sexo o condicién
socioeconémica” (Velasco, 2011: 325). Con este objetivo se extendi la
infraestructura de servicios de salud:

De 72 centros comunitarios (...) en 1967, se edificaron 1760 mds hasta la
década del ochenta. Esta tendencia continué con otros gobiernos y solo se
detuvo en la década del noventa con el nuevo modelo neoliberal que res-
tringi6 el gasto en salud. Para 1994, la cifra de establecimientos llegd a 2693
y en los siguientes 12 afios solo se incrementaron 305 unidades, elevdindose

en 2006 a 2998 unidades ambulatorias de salud (Velasco, 2011: 325).

Sin embargo el sistema de salud integrado por diversos niveles decisorios
no logré ser consolidado. Como explica Velasco (2011) entre 1990 y 2005
multiplicaron sus actividades diversas instituciones de salud tanto ptblicas
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(Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social —-IESS—) como privadas, con y
sin fines de lucro (seguros privados y servicios de fundaciones y de la Junta
de Beneficencia de Guayaquil) y con cobertura territorial y poblacional
disimil (Municipio de Quito, servicios médicos especiales para la Policia y
la Marina). Esta proliferacién de instituciones de salud no fue controlada
ni integrada al sistema de salud del Ministerio de Salud Publica (MSP),
mostrando éste una reducida capacidad de liderazgo politico-técnico.

Con la consolidacién de las politicas neoliberales, el Ministerio redujo
atin mds su campo de accién, hubo una minima inversién en infraestruc-
tura (entre 1999 y 2006 no pasé el 0,3% del producto interno) y se inici6
con el cobro de servicios en los hospitales, que recuperaban el 15% de su
presupuesto mediante el pago de la poblacién (Velasco, 2011: 320).

En este contexto, los debates sobre la reforma del Estado en general,
y del sector salud en particular, estuvieron basadas en una realidad que
mostraba un desorganizado sector salud, con un ministerio sin capacidad
rectora y sin presupuesto. La mayoria de las propuestas de reforma que se
realizaron en ese tiempo buscaban formas de financiamiento y abogaban
por la disminucién e incluso eliminacién de los servicios brindados por el
Estado. “En la légica de mercado, el Estado era una barrera para el desa-
rrollo de los sistemas de salud —barrera para privatizar la atencién—y no un
factor del desarrollo” (Brito, 2010 citado por Velasco, 2011: 326).

Las primeras propuestas de reforma al sector salud estuvieron ligadas a
la transformacién de la seguridad social. En efecto, “antes que las reformas
del sector salud como tal, estin como telén de fondo las propuestas de
reforma a los esquemas vigentes de seguro o seguridad social y a menudo
asociadas con politicas de privatizacién de empresas y servicios de 4rea
econémica” (Echeverria, 1997 citado en CEPAR, 2000: 39). De acuerdo
con este autor, lo que se buscaba con la reforma a la seguridad social era
bésicamente la liberacién de los recursos de los seguros sociales en el mer-
cado de capitales, bajo el argumento de que los cuantiosos ahorros de los
fondos de pensiones deberian tener algin beneficio financiero. Asi mismo,
debido a que la salud es una de las prestaciones mds importantes de todos
los regimenes de seguridad social, la reforma de éstos tendria una alta in-
fluencia en la reforma al sector salud.
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Al mismo tiempo que se discutia sobre la necesidad de abrir la segu-
ridad social al mercado financiero, la reforma al sector salud como tal se
fundamenté en el consenso generalizado sobre la situacién de crisis inter-
na, expresada en la incapacidad de cubrir en cantidad y calidad la atencién
de la salud de la poblacién ecuatoriana, ademds de problemas de finan-
ciamiento, altos costos del servicio y predominio de la atencién curativa
sobre la preventiva (CEPAR, 1999). Esta crisis fue expresién y a la vez
consecuencia de los problemas macroeconémicos del pais, asi como de la
orientacion de una gran parte del presupuesto nacional al pago de la deu-
da. En este periodo conocido como la “reforma silenciosa” del sector salud
se redujo paulatinamente el presupuesto para salud: “El gasto en salud se
ha reducido de 8,6% del Presupuesto General del Estado en 1988, a 7,5%
en 1992 y 4,9% en 1995” (CIDH, 1997) mientras que para 1999 el pre-
supuesto asignado para salud baj6 a 3,8% y a 2,8% en el 2000, dedicando
en cada uno de estos dos anos el 38% y el 54% respectivamente, al pago
de la deuda externa (CDES, 2002: 5).

Como explica Delgado (2009) con base en la informacién del Ban-
co Central, el gasto en salud frente al presupuesto del Gobierno central
(PGC) en el 2000 fue el mds bajo debido a la crisis de 1999. De 1998 al
2000 bajé de 3,5% al 2,4% del PGC para aumentar poco a poco a 3,3%
en 2001, 4,8% en 2002 para llegar a 6,16% en 2006, representando no
mis del 2,85% del PIB en este ano.

Al tiempo que el Gobierno reducia el presupuesto para salud, se auto-
riz6 el cobro de servicios en los hospitales gratuitos, lo cual excluyé del ac-
ceso a la salud a personas de bajos recursos asi como a indigentes (CIDH,
1997). Asi, la crisis del sector salud era tanto de presupuesto como de
gestion y se expresaba en problemas como el poco abastecimiento de me-
dicamentos, la baja disponibilidad de camas asi como la mala distribucién
y la insuficiencia de los recursos (CIDH, 1997). En el contexto de madxima
neoliberalizacién, durante el Gobierno de Durdn Ballén, se realizé la pri-
mera propuesta de reforma a la salud que partia desde la seguridad social.
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Las propuestas de reforma
La propuesta del CONAM

El primer proyecto de reforma fue realizado en 1994 y presentado en abril
de 1995 por la Comisién de Reforma de la Seguridad Social del Consejo
Nacional de Modernizacién (CONAM), institucién recién creada por la
Ley de Modernizacién de 1993. Esta es tal vez la propuesta mds claramente
ligada a los conceptos neoliberales en los que prevalecen principios mer-
cantiles. Asi, la salud se entendia como un bien productivo “esencial para
aumentar la productividad del pais e indispensable para adquirir competi-
tividad” (Echeverria, 1997 citado en CEPAR, 2000: 44) en tanto garanti-
za el mejor rendimiento de los trabajadores en un contexto internacional
cambiante y demandante. De ahi que se haya enfocado principalmente en
la seguridad social como medio de reparacién de la salud de los trabaja-
dores. Asimismo, esta iniciativa incluyé al sector privado como un nuevo
actor en el servicio, financiamiento y gestién de la salud. Consideraba que
el financiamiento, la administracién, la gestion y la provision de servicios
debian ser mixtos, es decir publico-privado, dando espacio a la medicina
pre-pagada y los pagos individuales. “El trasfondo es a todas luces, la crea-
cién de un mercado de aseguramiento donde se abra la participacién de
empresas privadas, y con ello abrir el camino a la privatizacién del IESS”
(Echeverria, 1997 citado en CEPAR, 2000: 47). Esta propuesta se centro,
pues, en el seguro médico mds que en la reforma del sector salud de una
manera amplia.

El afio 1995 fue de gran debate sobre la reforma del Estado en general,
ademds de la discusién sobre el sistema de seguridad social ecuatoriano,
el Gobierno de Durdn Ballén presenté otros asuntos relacionados con la
modernizacién del Estado entendida como privatizacién, siguiendo los
preceptos de la Ley de Modernizacién. Temas como la despolitizacién de
la justicia, la eliminacién de los sindicatos publicos y la privatizacién de
dreas estratégicas como el petréleo, las telecomunicaciones y la electrici-
dad fueron propuestas de reforma constitucional desde la presidencia, las
cuales, al no ser aprobadas por el Congreso, fueron sometidas a consulta
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publica en noviembre de ese ano. Dicha consulta, que fue calificada por
unos sectores como una accion torpe desde el gobierno y por otros como
una verdadera accién de participacién de la ciudadania, resulté negativa
para el presidente. En el caso de la seguridad social, se preguntaba sobre
si la afiliacién al IESS deberia ser obligatoria y sobre la libertad de cada
persona para escoger el seguro al cual afiliarse. En un andlisis de coyuntura
realizado por Carlos Arcos y Roque Espinosa (1995), ellos identificaron
que quienes apoyaban el “si” con la campana “Por un pais sano, vota Si”
eran principalmente los sectores empresariales a través de las Cdmaras, el
sistema financiero nacional, las autoridades monetarias e, incluso, organis-
mos como el Fondo Monetario Internacional (FMI). Si bien su discurso
oficial era el de la busqueda de una mejoria en la salud y en las condiciones
de jubilacién, lo que se encontraba en el fondo de sus argumentos era el in-
terés por acceder a los ahorros de las aportaciones al IESS, que ascendian a
90 mil 57 billones de sucres y que serfan puestos a funcionar en el mercado
de capitales. Tal como Arcos y Espinosa (1995: 5) sostienen,

lo preocupante, en este sentido, de la campana a favor del Si es que mds alld
de resaltarse las bondades abstractas de un sistema privado que tiene como
telén de fondo el acceso a una impresionante cifra de recursos financieros,
ignora los problemas sociales vinculados a una efectiva prestacién de servi-
cios por parte del sistema de seguridad social, entre ellos el servicio de salud.

Por el otro lado, quienes se manifestaban en contra de la liberalizacién de
la seguridad social eran bdsicamente centrales sindicales, el movimiento
indigena y campesino, la burocracia estatal y los propios trabajadores del
IESS. Su argumentacién estaba enfocada a la dificultad que enfrentaria
el IESS en caso de ser desfinanciado, al pasar todas las aportaciones a las
administradoras privadas, debiendo atender, sin embargo, a un universo
creciente de afiliados. La privatizacién de las aportaciones significaria ade-
mids, romper con el principio de solidaridad que permitié la existencia
del Seguro Social Campesino. El problema respecto al “no”, era que en
su interés por evitar la privatizacién del IESS desconocian los problemas
reales de dicha institucién y de la seguridad social ecuatoriana: “el 70% de
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los ecuatorianos no acceden a ningtin sistema de seguridad. Menos del 1
por ciento acceden a seguros privados, el 18,5 por ciento al IESS y el 9,9
por ciento al Seguro Campesino. Una conclusion es evidente: la seguridad
social actual es el privilegio de una minoria” (Arcos y Espinosa, 1995: 5).

Si bien en ese momento se suspendié la divisién del sistema de segu-
ridad social entre publico y privado como consecuencia de los resultados
de la consulta, con la Constitucién de 1998 se aprobé que la prestaciéon
de la seguridad social se realizard “con la participacién de los sectores pa-
blico y privado, de conformidad con la ley” (Art. 55). En consecuencia “se
separaron los fondos y los seguros (entre ellos los de salud) y se dispuso la
reforma legal” (Aguilar Santacruz, 2007: 373). La nueva ley de seguridad
social conocida como Ley 2001-55 en la que se formulé el régimen mixto,
se expidié en noviembre de 2001. Con esto quedd abierta la puerta para la
entrada de las aseguradoras privadas.

Propuestas de la Comisién Bi-Ministerial y del CONASA

La comisién Bi-Ministerial se formé con integrantes de los ministerios
de Salud y de Bienestar Social en mayo de 1994 asi como representantes
de otras instituciones del sector salud. Esta comisién formé a su vez una
Subcomisién Técnica encargada de producir una propuesta de reforma al
sector salud, la cual conté con el apoyo del BID y fue presentada en di-
ciembre de 1996. Durante la elaboracién de esta propuesta se mantuvieron
reuniones con la comisién paralela del CONAM que gener6 la propuesta
revisada arriba, sin embargo, a pesar de que considerd la posibilidad de
integrar los dos grupos técnicos “hubo oposicién de algunos delegados ins-
titucionales por considerar que la propuesta de la Comisién Bi-ministerial
debe ser mds comprensiva y alternativa a la del CONAM” (Echeverria,
1997 citado en CEPAR, 2000: 30).

Esta propuesta se centré en el sector salud mds que en la seguridad so-
cial. Consideraba que la reforma “deberia comprender los cambios que se
requieren no sdlo en el sistema de provisién de servicios, sino en todo el pro-
ceso de atencién; al mismo tiempo que deberia promover modificaciones
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en el sistema social orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacién®
(Echeverria, 1997 citado en CEPAR, 2000: 51). Asi mismo, se propuso
como modelo de gestion la descentralizacién, autonomia y autogestién de
los hospitales del MSP y del IESS y de las dreas de salud del MSP. También
le dio un rol central a los municipios y a las organizaciones sin fines de lucro
de la sociedad civil en la gestién del aseguramiento y de la provisién de ser-
vicios (Cfr. Echeverria, 1997 citado en CEPAR, 2000). Plante ademds que
el IESS se mantenga como entidad central de aseguramiento en el régimen
contributivo y el Seguro Social Campesino en el régimen subsidiado.

Sin embargo, la propuesta de esta Comisién no tuvo mayores conse-
cuencias, pues la Comisién se disolvié en diciembre de 1994 y el espacio
de la discusién sobre la reforma se cop6 con el tema de la reforma —priva-
tizacién de la seguridad social y el llamado a la consulta popular en 1995.

La tercera propuesta que se realizo fue la del Consejo Nacional de Salud
(CONASA), presidido por el entonces Ministro de Salud, Alfredo Palacio.
El trabajo del CONASA se realizé a través del Grupo Técnico de Reforma
y de la Comisién Técnica de Reforma creados expresamente para preparar
“una propuesta de Lineamientos Generales para la Reforma del Sector Sa-
lud en el Ecuador y un Plan Operativo para el primer afio de trabajo, los
cuales fueron aprobados por el CONASA en septiembre de 1995” (Eche-
verria, 1997 citado en CEPAR, 2000: 56).

La propuesta del CONASA, que fue presentada en abril de 1996, con-
sideraba que la reforma del sector salud debia necesariamente ir de la mano
con las acciones de otros sectores; planteaba la necesidad impulsar la crea-
cién de un Sistema Nacional de Salud (SNS) y que el MSP debia ser forta-
lecido en sus capacidades de direccidn, regulacién y control, principalmen-
te, pues la administracién de los servicios podria ser manejada de manera
descentralizada y auténoma. En este sentido, tenfa como una de las estra-
tegias principales de reforma, “la desconcentracién y la descentralizacién
a nivel local que posibilite el desarrollo de una gestién mds auténoma de
los servicios, la participacién de los gobiernos locales, la focalizacién y los
mecanismos de control social” (Echeverria, 1997 citado en CEPAR, 2000:
59). De manera similar a la anterior, esta propuesta sugirié que debia haber
un sistema de aseguramiento universal.
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Esta propuesta fue ampliamente debatida entre los actores interesados
en la reforma gracias en parte a que fue apoyada por la Comisién Intera-
gencial de Apoyo a la Reforma (CIAR) formada por representantes de va-
rias entidades de cooperacién internacional como el Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y la Organizacién Mun-
dial y Panamericana de la Salud (OMS/OPS). No obstante, instituciones
como la Junta de Beneficencia de Guayaquil, la Sociedad de Lucha contra
el Cancer (SOLCA) y los Consejos Cantonales se oponian a la creacién de
un Sistema Nacional de Salud por considerar que representaria la creacién
de un sistema centralizado que les quitaria sus autonomias institucionales.
A su vez, los Consejos Cantonales exigian mds descentralizacién y partici-
pacién (Echeverria, 2007: 216).

Los cambios después de la Constitucién de 1998

El 5 de junio de 1998 se aprobé la Constitucién Politica de la Republica
del Ecuador. Uno de los avances que trajo consigo fue la inclusién de la
salud como un derecho humano, lo cual no habia sido reconocido en nin-
guna Constitucién anterior, aunque se inclufa como un factor asociado a

la calidad de vida. Ademds, la Constitucién de 1998

incorpora otros avances significativos para el desarrollo de la salud pad-
blica en el Ecuador, como: visién integral de la salud; rol del Estado en
las politicas de salud y regulacién del sector; inclusién de medicina tradi-
cional y alternativa; promocién de cultura por la salud; organizacién del
Sistema Nacional de Salud; y, financiamiento publico incremental (MSP-

CONASA, 2008: 5).

En el contexto de elaboracién de leyes acordes a la nueva Carta Magna,
se promulgé en el 2002 la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Salud
(LOSNS) publicada en el Registro Oficial No. 670 el 25 septiembre 2002
en la cual se establecieron los objetivos, los principios y las normas gene-
rales para la conformacién del Sistema Nacional de Salud (SNS), el cual

67



Jimena Sasso

“tiene como finalidad mejorar el nivel de salud y vida de la poblacién ecua-
toriana y hacer efectivo el ejercicio del derecho a la salud” (LOSNS, 2002,
Art. 2) establecido en la Constitucién. Los objetivos de la ley establecidos
en el articulo 3, son cinco, a saber: 1. Garantizar el acceso equitativo y uni-
versal a servicios de atencién integral de salud, a través del funcionamiento
de una red de servicios de gestién desconcentrada y descentralizada; 2.
Proteger integralmente a las personas de los riesgos y danos a la salud; al
medio ambiente de su deterioro o alteracién; 3. Generar entornos, estilos
y condiciones de vida saludables; 4. Promover la coordinacién, la comple-
mentacién y el desarrollo de las instituciones del sector; 5. Incorporar la
participacion ciudadana en la planificacién y veeduria en todos los niveles
y dmbitos de accién del Sistema Nacional de Salud.

Para cumplir con estos objetivos, se planted la creacién de un plan in-
tegral de salud, accesible y de cobertura obligatoria para toda la poblacién,
que serfa satisfecha mediante la red puablica y privada de proveedores. El
modelo de atenci6n estaria enfocado a la atencién primaria y la promocién
de la salud, y gestionado de manera desconcentrada, descentralizada y par-
ticipativa (Art. 6). Asi mismo, la organizacién del SNS fue definida como
descentralizada, desconcentrada y participativa estableciendo relaciones
entre sus miembros a través de funciones de coordinacién, provisién de
servicios, aseguramiento y financiamiento (Art. 9).

De esas cuatro funciones, la de coordinacidn se asigné al Ministerio de
Salud Publica apoyado por los Consejos de Salud (Art. 10). La de provi-
sién de servicios de salud quedd en manos de las instituciones prestadoras
de acuerdo a sus estatutos las cuales deben actuar de manera coordinada
mediante mecanismos consensuados a través del SNS (Art. 11). Respec-
to del aseguramiento se menciona que el SNS debe aplicar medidas para
cumplir con la cobertura universal, y se promover la ampliacién de cober-
tura de todas las entidades prestadoras de servicios, de los Seguros General
Obligatorio y Social Campesino, asi como de los de las Fuerzas Armadas
y la Policfa (Art. 12). Finalmente, el financiamiento es coordinado por el
CONASA para lograr asignaciones equitativas entre los diferentes grupos
sociales y niveles de gobierno (Art. 13). Al respecto senala que:
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en el marco de la desconcentracién y descentralizacién en salud vigente,
el Estado asignard de manera total y automdtica los recursos financieros
correspondientes a las direcciones provinciales, jefaturas de drea y los mu-
nicipios que lo soliciten conforme a los planes de salud y de acuerdo con
los criterios de equidad, indice poblacional y riesgo epidemiolégico, a ex-
cepcién de los recursos que se requieran para el ejercicio de la coordinacién

del Ministerio de Salud Pablica (LOSNS, 2002, art. 13).

Como parte de la organizaciéon del SNS de manera descentralizada, des-
concentrada y participativa, se establecié la creacién de los Consejos de Sa-
lud en los distintos niveles de gobierno, asi a nivel nacional estd el Consejo
Nacional de Salud (CONASA), a nivel provincial los Consejos Provincia-
les de Salud (CPS) y a nivel cantonal los Consejos Cantonales de Salud
(CCS) (Art. 16). Cada uno de ellos tiene la responsabilidad de generar el
respectivo Plan Estratégico de Salud para cada nivel territorial los cuales
deben estar interrelacionados: el plan cantonal de salud debe servir como
insumo para el provincial, y ambos para el nacional. A su vez, los planes
provinciales y cantonales deben cumplir con las politicas nacionales esta-
blecidas desde el MSP y el CONASA. Estos planes estratégicos deberdn
tener su propio presupuesto y financiamiento, sin embargo, cada consejo
de salud puede “ampliar las acciones y prestaciones contempladas en el
plan integral de salud en la medida en que dispongan de financiamiento
adicional” (Reglamento de la LOSNS Art. 3).

Si bien esta forma de organizar ciertas funciones a partir de los Con-
sejos de Salud plantea de hecho retos relacionados con la coordinacién y
concertacién sobre los asuntos de salud locales, la LOSNS no es clara, y no
se plantea como objetivo, definir qué competencias, funciones y responsa-
bilidades tendrian que asumir los gobiernos seccionales en este aspecto. Es
decir, la ley como tal establece funciones de coordinacién para los Consejos
de Salud, tal como su definicién lo establece al decir que son “organismos
de representacién de los integrantes del SNS, son de coordinacién, concer-
tacion sectorial, articulacién interinstitucional e intersectorial del sistema”
(Art. 14); no obstante, en lo que se refiere a la transferencia de competen-
cias, funciones, responsabilidades y recursos, se limita a mencionar que los
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convenios correspondientes deberdn contemplar algunos compromisos de
las entidades receptoras, tales como:

la observancia de las politicas, normas legales, técnicas y protocolos esta-
blecidos por la entidad coordinadora; el cumplimiento de la normativa
institucional en materia laboral, ley de Servicio Civil y Carrera Adminis-
trativa, Cédigo del Trabajo y demds leyes gremiales y federativas; la cober-
tura universal y equitativas de las prestaciones del Plan Integral de Salud; y
que la certificacién respecto a la disponibilidad de condiciones operativas
para asumir tal responsabilidad, serd emitida por la propia entidad recep-
tora (Art. 30).

En este contexto, si bien se establece que el SNS deberd ser descentrali-
zado, la ley no genera mecanismos ni define competencias que deberfan
ser asumidas por los gobiernos seccionales. Por esta razén, se generé una
confusién a partir de esta ley, ya que se llegd a creer que los Consejos Can-
tonales serfan los encargados de asumir las competencias descentralizadas
(Aguilar, 2011), cuando en realidad su funcién se limitaba a la coordina-
cién y concertacién sectorial dentro del SNS. Este aspecto, interpretado
por los actores entrevistados como de ambigiiedad en la legislacién, ha sido
identificado como un factor clave en el poco avance de la descentralizacién
del sector salud.

Por otro lado, en ese mismo afio 2002, se expidié el Reglamento a la
Ley de Maternidad Gratuita y de Atencién a la Infancia que habia sido
promulgada el 9 de septiembre de 1994 en el Suplemento del Registro
Oficial No. 523. En este reglamento se establecen, en el Articulo 3, las
siguientes funciones para los municipios con el fin de hacer efectiva la
aplicacién de la Ley:

La implementacidn, dentro de su jurisdiccién y con sus recursos, de meca-
nismos para el transporte oportuno de las emergencias obstétricas, neona-
tales y pedidtricas a centros de mayor complejidad de atencidn, fortalecien-
do el sistema de referencia y contra-referencia de pacientes. Esta actividad
la desarrollardn en coordinacién directa con las unidades operativas locales
de salud y la ciudadania.
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Asi mismo, se establece la creacién de un Comité de Gestién encargado
de administrar los Fondos Solidarios Locales de Salud (FSLS) provenientes
del Fondo Nacional de Salud creado por disposicién de la Ley de Mater-
nidad en su articulo tercero y manejado por el MSP. Es obligacién del
Comité de Gestién la ejecucion de los FSLS a través de actividades de
promocidn, difusién, educacién y comunicacién sobre salud sexual repro-
ductiva e infantil, de acuerdo a las directrices del MSP.

Respecto a la descentralizacién lo tinico que se menciona en esta ley es
que el MSP “definird los criterios para la acreditacion de los servicios de
salud de conformidad con lo establecido en la Ley de Descentralizacién del
Estado y de Participacién y Social y con la creacién del SNS”.

En este contexto, la legislacién sobre salud no tenia referencias claras
a la descentralizacién, a excepciéon de la Ley de Maternidad Gratuita y
Atencién a la Infancia, las demds no establecian competencias descentra-
lizadas de la salud. La ausencia de una matriz de competencias posibles de
descentralizar generd, en parte, la confusién sobre qué debia hacer cada
nivel de gobierno. Esto, sumado al modelo voluntario establecido por la
ley de Descentralizacién y Participacién Social, que dejaba la descentra-
lizacién en la voluntad y decisién de alcaldes y gobiernos municipales o
provinciales, y a la voluntad politica del MSP (Aguilar, 2011) generé un
“desorden en la administracién publica” (Barrera, 2007: 184) pues se de-
saté un proceso de descentralizacién desigual ya que sélo algunos sectores
fueron de interés para los gobiernos locales, principalmente turismo, me-
dio ambiente y bienestar social. En 2003, el presidente de la Asociacién
de Municipalidades del Ecuador afirmé que en los “Gltimos tres afios se ha
logrado que 60 municipios tengan bajo su competencia el drea turistica,
pero esta cifra es minima si hablamos del sector salud, vialidad o ambiente”
(Diario Hoy, 4 agosto 2003).

Para 2004 los sectores de educacién, vivienda y salud eran los menos
solicitados. Como se puede apreciar en la siguiente grafica, los tres tltimos
sectores mencionados sumaron en conjunto el 21% de las competencias
solicitadas, mientras que turismo, ambiente y bienestar social cubrieron el
25%, el 31% y el 23% respectivamente. Siendo de todos ellos, el sector
salud aquel en el que menos solicitudes de transferencia de competencias
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se realizaron (4%) hasta julio de 2004. En general, la explicacién a esta
forma de solicitud de competencias se debe a que los sectores de turismo,
ambiente y bienestar social recién estaban formdndose, por lo tanto, no te-
nfan una historia institucional ni competencias consolidadas por lo que fue
relativamente fécil realizar la transferencia a los gobiernos que lo solicitaron.

Griéfico N.° 1
Competencias solicitadas por sectores (Julio 2004)

4%

Turismo

25% Ambiente
H B. Social

Educacion

31% M Vivienda

W Salud

Fuente y elaboracién: CONAM-PROMODE-GTZ, 2005 y Barrera, 2007.

Los municipios y las competencias
solicitadas en el sector salud

De acuerdo con la informacién disponible, hasta julio de 2004 siete go-
biernos seccionales habian solicitado la transferencia de competencias en
salud. Se trata de los municipios de Chordeleg, Bucay, Cotacachi, Loja,
Santo Domingo de los Colorados?, Cuenca y Santa Cruz. De ellos, los
cinco primeros firmaron convenios entre noviembre del 2003 y enero del
2004. Los tltimos dos no tenfan convenios firmados, aun cuando sus soli-
citudes se realizaron en septiembre de 2001 y octubre del 2003 respectiva-

mente (CONAM-PROMODE-GTZ, 2005: 72, 73).

72



Descentralizacién del sector salud en Ecuador (1998-2008)

Conforme al modelo voluntario definido por la Ley de Descentraliza-
cién de 1997, las competencias que cada municipio solicité fueron diver-
sas y respondieron a sus intereses propios. Asi, Bucay, Cotacachi y Loja
parecian mostrar un gran interés por hacerse responsables de dreas de salud
en su totalidad para poder ofrecer el servicio de atencién primaria de ma-
nera local. Este interés estaba vinculado a una disposicién politica y social
de mejorar las condiciones de la poblacién local y con la capacidad opera-
tiva con que contaban. Lo mismo sucede con las competencias solicitadas
por Chordeleg y Cuenca, aunque no senalan el interés por dreas de salud
en su totalidad, si tienen disposicién de responsabilizarse por la prestacién
del servicio de atencién primaria. Por el contrario, Santo Domingo de los
Colorados solicité solamente competencias para control sanitario y pre-
vencién y promocién de la salud. Estas competencias demandan menos
compromiso presupuestario y de recursos humanos en comparacién con el
manejo de toda un drea de salud, asi como mds capacidad de cobro en el
caso del control sanitario (Aguilar, 2011).

A reserva de futuros andlisis a profundidad de las razones y contextos
locales que llevaron a solicitar ciertas competencias y no otras, es posible
suponer, de acuerdo a la informacién recabada mediante entrevistas, que
las decisiones estuvieron influenciadas por los momentos politicos de cada
canton, asi como por la obligacién de los gobiernos locales de responder a
leyes como la de Maternidad y el Cédigo de atencién a la nifiez y la infan-
cia que imponfan a los municipios funciones especificas de atencién a ma-
dres y ninos. En el caso de la Ley de maternidad, en julio de 2002 se firmé
un convenio para la transferencia de las funciones establecidas por la Ley

a 118 gobiernos municipales (CONAM-PROMODE-GTZ, 2005: 68).

A partir del 98, [surge] la necesidad de los municipios de acomodar su
estructura organizacional a una serie de competencias que la ley les daba:
varias leyes les daban la competencia pero los gobiernos municipales no
tenfan capacidad de respuesta frente a ello, la ley orgdnica de régimen
municipal tuvo que cambiar para darles a los municipios como entidades
auténomas el marco legal en que ampararse para ir asumiendo todas las
competencias que antes no tenfan (Aguilar, 2011).
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Asi mismo, la Ley del 15% propuesta y aprobada por presién del Partido
Social Cristiano en 1997, autorizé la transferencia de dinero del Gobierno
central a los municipios sin establecer las responsabilidades correspondien-
tes, esto como resultado del interés de los gobiernos locales por tener acce-
s0 a mayores recursos econémicos para poder hacer mds obras y legitimarse
ante sus electores. Tal como lo explica Ortiz, “la ley del 15%, bdsicamente
era una ley fiscalista, una ley en la cual no se le daba mds responsabilidades
a los municipios y a los gobiernos provinciales, sino se les daba recursos
[...] Con eso legitimaban su labor politica, y su labor frente al apoyo po-
pular que tenian” (Entrevista a Ortiz, 2011).

En este contexto, la transferencia de competencias a los gobiernos mu-
nicipales tuvo el problema de la poca coordinacién legal, es decir, por un
lado se creé la Ley del 15% que significé la entrega de recursos sin claridad
sobre en qué competencias deberia ser utilizado; por el otro se definieron
competencias a través de leyes especificas como la Ley de Maternidad; y
ademds, se tenia una ley de Descentralizacién por convenios, ampliada por
la Constitucién de 1998, que dejaba a voluntad de los alcaldes la solicitud
de transferencia de competencias sectoriales. En ese contexto, habfa una
multiplicidad de opciones ante las cuales los municipios podian responder
de diferente manera. Como lo menciona Aguilar, la ambigiiedad legal fue
uno de los principales problemas que padecié la descentralizacién en el
periodo 1998-2008 (Entrevista a Aguilar, 2011).

Aparte de esa compleja situacion legal, algunos municipios, en especial
los mds grandes como Quito y Guayaquil buscaron la manera de “forta-
lecer las capacidades locales porque vefan que habia un proceso de globa-
lizacién, nuevas condiciones para el comercio internacional y tenfan que
generar condiciones para posicionarse con proyectos grandes como el aero-
puerto de Quito o los proyectos del ‘Singapur criollo’ que era el Malecén
y la renovacién del casco urbano del centro de Guayaquil” (Entrevista a
Ortiz, 2011:). Ademds, hubo contadas experiencias de gobiernos locales
que buscaron consolidar su lugar como gobiernos alternativos, con alcaldes
indigenas que “estaban rompiendo con los liderazgos tradicionales, popu-
listas, clientelares, mestizos” (Entrevista a Ortiz, 2011). En este sentido, los
casos de Cotacachi y Otavalo son ejemplares con un alcalde democratiza-

74



Descentralizacién del sector salud en Ecuador (1998-2008)

dor como Auki Tituafa y otro modernizador como Mario Conejo, respec-
tivamente. El primero, interesado en fortalecer la participacién ciudadana
y el segundo en mejorar la eficiencia de las obras publicas (Entrevista a
Ortiz, 2011).

Estas iniciativas no estuvieron libres de conflictos. La descentralizacién
de la salud en Cotacachi fue un proceso largo e incompleto debido a la
confluencia de diversos actores que asumieron posiciones contrapuestas.
Una breve revisién del caso muestra que la voluntad de cada actor inte-
resado fue determinante en el desenlace que truncé esa descentralizacién.

Cotacachi, una muestra de las disputas por la descentralizacién

El 15 de junio de 2002 el Concejo Municipal de Cotacachi declaré al Mu-
nicipio con capacidad operativa para asumir la descentralizacién del Area
de Salud No. 3 de Cortacachi, y realizé la solicitud oficial de traspaso de
competencias al MSP el 19 de julio del 2002. De esta manera se dio inicio
al proceso legal establecido por la Ley de Descentralizacién para solicitar la
transferencia de funciones, atribuciones, responsabilidades y recursos del
Gobierno central, en este caso del MSP al Gobierno local. En ese momen-
to, el MSP mostré disponibilidad de dar continuidad a la descentralizacién
e incluso en agosto de 2002, nombré al Dr. Fernando Torres, Coordinador
General de Proyectos MODERSA, como encargado de las negociaciones
para la firma del convenio. No obstante, con el cambio de gobierno y de
ministro las relaciones entre el MSP y el gobierno de Cotacachi se volvie-
ron tensas al grado de que el 8 de abril de 2003 el municipio comunicé
que debido al silencio administrativo, es decir, a que no habia recibido
respuestas concretas del MSP para la efectiva descentralizacién del Area de
Salud No. 3, el Gobierno local asumia las funciones, atribuciones, respon-
sabilidades y recursos conforme a lo dispuesto en la Constitucién y la Ley
de Descentralizacién. Sin embargo, el ministro Francisco Andino rechazé
la decisién unilateral apoydndose en la opinién de la Procuraduria General
del Estado expresada el 13 de diciembre de 2002 en la que sefialaba que el
plazo para asumir silencio administrativo sélo podia contarse a partir de la
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firma de los acuerdos de transferencia.

Después de la decisién de Cotacachi de asumir las funciones para el drea
mencionada, la Procuraduria General del Estado manifestd, el 23 de mayo
de 2003, que el municipio habia cumplido con todos los requerimientos
legales. Se tenia incluso un convenio que fue aprobado por el equipo de
trabajo del Gobierno de Gustavo Noboa y aceptado también por el de
Lucio Gutiérrez, de manera que se tenfa acordada la fecha para su firma
el dia 17 de junio de 2003. Sin embargo, el Ministro Andino en lugar de
aceptar asistir a la firma, pocos dias antes, el 12 de junio, sugirié para ese
17 de junio una reunién de didlogo, respaldindose en la declaracién de la
Procuraduria con fecha del 13 de diciembre de 2002. EI 17 de junio de
2003 el Alcalde de Cotacachi, Auki Tituana, declaré la descentralizacién
de la salud de manera unilateral ante la ausencia del Ministro y respalddn-
dose en el pronunciamiento del Procurador del 23 de mayo de 2003. Esta
declaracidn se hizo en medio de un paro del Frente Nacional de Defensa
del Ministerio de Salud (FENETS) que rechazaban la descentralizacién del
Area de Salud No. 3 (Diario Hoy, 17 junio 2003).

A pesar de la declaracién realizada por Tituana, la descentralizaciéon
no se realizé a cabalidad pues nunca se hizo efectiva la transferencia de
recursos desde el Ministerio de Economia y Finanzas. Adicionalmente, el
problema de la transferencia de recursos humanos no fue resuelto. En este
sentido, lo que los sindicatos alegaban en contra de la municipalizacién
de sus trabajadores era que perderfan su antigiiedad y que el cambio de
patrén, del gobierno central al local, significarfa un despido intempestivo.
Sin embargo, este tema no fue analizado ni resuelto por ninguno de los dos
niveles de gobierno (Aguilar, 2011).

A través del andlisis de lo que sucedi6é en Cotacachi se pueden com-
prender varios aspectos problemdticos de la descentralizacién de la salud
en el pais. Primero, la ambigiiedad legal permiti6 la libre interpretacién
por parte de los actores. Asi, mientras el Alcalde Tituana argumentaba
tener cumplidos todos los requerimientos legales, el ministro Andino re-
chazaba este hecho reclamando “el cumplimiento de ciertas solemnidades
y acuerdos para que proceda la transferencia” (Andino, 2003). Entre abril
y junio de 2003 esta interpretacion estuvo intercedida por el Procurador
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General del Estado quien le dio la razén al Gobierno local de Cotacachi.
No obstante, el Ministro de Salud no reconocié el pronunciamiento de la
Procuraduria realizado en mayo de 2003 y continué asumiendo el anterior,
declarado en diciembre de 2002, lo cual llevé nuevamente al distancia-
miento en las negociaciones. Por otro lado, adn cuando habia una decla-
racién de descentralizacién en Cotacachi, el Ministerio de Finanzas no
ejecutd la transferencia de los recursos pertinentes. Al respecto, pareciera
ser que igual que el MSP, el MEF no tenia interés en hacer efectiva la des-
centralizacién. En este contexto, queda abierta una cuestién que demanda
un andlisis de mayor profundidad, y es el relacionado con la contradiccién
que habia en el poder ejecutivo que por un lado apoyaba leyes destinadas a
fortalecer a los gobiernos seccionales, y que por otro no realizaba los cam-
bios dentro de su propia institucionalidad para dar una respuesta efectiva
a estos propositos.

La descentralizacién de la salud y sus actores
El MSP en la descentralizacién

Con base en la informacién recabada con informantes clave y la revisién
de noticias de la época, se ha podido constatar que una de las razones que
impidié en unos casos la firma de los convenios, y en otros la ejecucién
de los ya signados, fue la poca disposicién de la entidad ministerial de
dar paso a la transferencia de competencias, tal como sucedié en Cota-
cachi. Si bien éstas no fueron razones oficiales, es de conocimiento de las
personas que estuvieron vinculadas al proceso, que el MSP se resistia a la
transferencia de competencias ya que ello significaria la reduccién de sus
capacidades de control. Esta resistencia estaba dada por la poca claridad
que existia respecto al rol del MSP, pues hasta entonces gran parte de su
trabajo habia sido como prestador de servicios mds que como regulador.
“Para el ministerio, lo mds importante eran sus unidades mds que el papel
de rector. Crefa que se le quitaba poder” mediante la descentralizacién
(Entrevista a Villacrés, 2011).
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De hecho, el 18 de junio de 2003, el ministro Andino fue llamado por
el Presidente de la Comisién de Descentralizacién, Desconcentracién y
Régimen Seccional, Alfredo Serrano Valladares, a comparecer ante el Pleno
del Congreso Nacional para aclarar “los pormenores del proceso de des-
centralizacién del sector salud del cantén Cotacachi” (Serrano, 18 junio
2003). Para 2004, los ministros de Salud habian comparecido dos veces
ante el Congreso con el fin de explicar las razones del lento avance de la
descentralizacién en el caso de Cotacachi y del sector salud en general
(CONAM-PROMODE-GTZ, 2005: 70). Asi mismo, “los municipios de
Loja, Bucay, Chordeleg, Santo Domingo de los Colorados también asu-
mieron la transferencia de competencias por el Ministerio de la Ley, ante
la imposibilidad de llegar a acuerdos con el MSP” (CONAM-PROMO-
DE-GTZ, 2005: 70). En ninguno de los casos se realizé transferencia de
recursos financieros, lo cual impidié la descentralizacién efectiva de las
competencias asumidas.

El rol del MSP en la descentralizacién del sector salud ha sido poco
estudiado, no obstante, es evidente que su papel estd relacionado con la
forma en que se ha entendido histéricamente este ministerio y con la ma-
nera en que se ha construido al sector salud. En efecto, la creacién del
ministerio en 1967 supuso un esfuerzo importante por concentrar en una
institucién de nivel nacional las funciones de atencién, prevencién y con-
trol de la salud de todos los ecuatorianos, funciones que estaban, para ese
entonces, dispersas en varias instituciones tanto publicas como privadas
que generaban una multiplicidad de dispositivos y obligaciones superpues-
tas. En este sentido, antes de la creacién del ministerio no existia una po-
litica de salud definida. Las funciones de prevencién, promocién y control
de enfermedades se realizaba desde la Direccién General de Sanidad del
Ministerio de Previsién Social, con sede Guayaquil, mientras que la recu-
peracion de la salud estaba asignada a las Juntas Centrales y Provinciales.
Existia una notable falta de planificacién, carencia de recursos financieros
de operacién y de inversién (Larrea Villamar, 1992: 18).

La creacién del ministerio significé entonces dar al sector salud un lu-
gar dentro de los intereses estatales, lo cual implicaba que el Gobierno
nacional asumiera tanto la planificacién como la ejecucién de planes, pro-
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gramas y presupuestos para atender la salud. Con esta nueva institucién se
produjo el Cédigo de Salud, el Plan Nacional Rural, el Plan Quinquenal
de Salud, y varios programas de inmunizacién, control de enfermedades,
atencién “materno-infantil, control de diarreas, enfermedades respiratorias
agudas, lucha operacional contra el bocio endémico, complementacién
alimentaria, reequipamiento hospitalario, enfermedades transmisibles por
vectores y enfermedades crénicas” (Larrea Villamar, 1992: 20).

No obstante estos logros basados en parte en una permanente busqueda
de fortalecimiento de capacidades en el MSP, con el Gobierno de Rodrigo
Borja (1988-1992) comenzé a hablarse de la descentralizacién del sector
salud dentro del contexto del debate sobre la reforma del Estado:

La propuesta pasaba por separar las funciones de rectorfa y financiamiento,
en manos del Estado, de las de provisién, en manos privadas; también por
entregar todas las competencias y recursos financieros del MSP (cuyo 75%
corresponde a personal) a municipios, en el marco de la ‘descentralizacién’;
y, finalmente, por cobrar servicios antes gratuitos, a nombre de la ‘auto-
gestion’ (combatiendo el paternalismo estatal), impidiendo que el Estado
asumiera su  responsabilidad de atender lo social con una cobertura uni-
versal (Hermida Bustos, 2007: 285).

Asi, la descentralizacién la salud irrumpié en el Ecuador de los ochenta
como una necesidad de modernizacién de un sector que tenia poco mds de
veinte afos de existencia. La incidencia de proyectos externos como el pro-
yecto de Fortalecimiento y Ampliacién de los Servicios Bdsicos de Salud
en el Ecuador (FASBASE) y el proyecto de Modernizacién de los Servicios
de Salud MODERSA (se revisan mds adelante) del Banco Mundial en los
afos siguientes, fue asimismo, de gran importancia para la aceptacién de
esa tendencia en el gobierno.

Por otro lado, desde el MSP se tenia claridad respecto a la necesidad
de ampliar la cobertura de servicios, para lo cual consideraba la descon-
centracién como el paso previo a la descentralizacion, y la creacién de un
Sistema Nacional de Salud se convirtié en el objetivo principal a partir de
la LOSNS en el 2002, para lo cual apoyé la creacién de los Consejos Pro-
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vinciales y Cantonales de Salud. En este contexto, lo que se observa es que
si bien el MSP estaba abierto a cambios institucionales internos como la
desconcentracidn, “el problema fue que el ministerio nunca entro en una
linea de descentralizacién” (Entrevista a Villacrés, 2011:). Y ello debido a
que cuando se hablaba de descentralizacién del sector salud, existia una
resistencia natural del MSP a perder el control sobre el eje de accién que le
daba sentido, es decir, la provisién de servicios. Como explica Lucio (En-
trevista 2011) “en el imaginario de la poblacién ecuatoriana, cuando ha-
blas del MSP hablas de la institucién proveedora de servicios” y no como
la institucién rectora y reguladora de la salud.

Al mismo tiempo, la debilidad de esa institucién como rectora y nor-
madora de la salud se manifestaba claramente en los argumentos tanto de
quienes apoyaban la descentralizacién del sector salud como de quienes
no lo hacfan: todos coincidian en la necesidad de fortalecer la capacidad
rectora del MSP. Sobre la debilidad institucional del MSP, Vallejo (1997:
264) afirma que en la década de los noventa éste era visto con “un perfil
muy bajo dentro del contexto gubernamental y con escasas posibilidades
de desplegar acciones intersectoriales [ademds de que padecia de] crisis
presupuestaria frente al aumento de demanda de servicios”. Ya en la década
del 2000, durante la aplicacién del proyecco MODERSA (que se verd mds
adelante) esa fragilidad institucional serfa identificada como una de las
razones que entorpecieron la correcta ejecucién del proyecto.

Entre las razones que el MSP tenia para no realizar la transferencia
de competencias, argumenté que no era posible entregar responsabilida-
des a municipios que no tuvieran las capacidades operativas bédsicas como
infraestructura de agua, alcantarillado y disposicién de residuos sélidos
(CONAM-PROMODE-GTZ, 2005: 70). Esto nos lleva a un problema
de mayor envergadura que tiene que ver con las condiciones generales del
pais en ese momento, en donde sélo algunos municipios tenian condicio-
nes suficientes para asumir mayores responsabilidades. Asi, ademds de la
ambigiiedad legal revisada previamente, otros problemas eran la “debilidad
institucional en el ministerio y la falta de fortalezas en los gobiernos loca-
les” (Entrevista a Aguilar, 2011).
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El rol de los trabajadores de la salud

Otro elemento de andlisis es el rol que tuvieron los sindicatos de la salud.
En el caso de Cotacachi, ellos se oponian a que el municipio asumiera el
control del Area de Salud 3 debido a que consideraban que ese proceso
de municipalizacién afectaria sus condiciones laborales. De acuerdo con
la entonces secretaria general del Sindicato de Trabajadores del Hospital
Asdrubal de la Torre, de Cotacachi, Lupina Guzmdn, “con la descentraliza-
cién el alcalde se harfa cargo solo del drea fisica y con la municipalizacién,
él se encarga también de los trabajadores” (Diario Hoy, 6 julio 2003) con
lo cual se suponia que perderian sus derechos de antigiiedad.

En Cotacachi, la Organizacién Sindical Unica Nacional de Trabajado-
res del Ministerio de Salud (OSUNTRAMSA) también alegé haber sido
excluida de las negociaciones entre el gobierno local y el MSP. Asi mismo,
senalaron en un oficio dirigido al Alcalde Tituana que:

Si el Municipio de Cotacachi pretende asumir las competencias en salud,
para ello debe preceder un estudio econémico no sélo sobre lo que tal pre-
tensién significa en el 4mbito de lo administrativo, en cuanto a equipos,
sino también en cuanto a lo que esto significa al pleno respeto del contrato
colectivo en vigencia, y a un razonable incremento del mismo en el futuro

(OSUNTRAMSA, 2003).

Estos y otros argumentos fueron esgrimidos por los sindicatos de la salud
no sélo en el contexto especifico de Cotacachi sino a nivel nacional. Segtin
Ernesto Albdn, los sindicatos se oponian a la descentralizacién porque para
ellos significaria la privatizacion de los servicios de salud, especialmente ante
la probable incapacidad futura de los municipios de responder eficientemen-
te. No obstante, para este autor, existia una razén de fondo. En realidad lo
que representaba la descentralizacién para los sindicatos era el debilitamiento
de su poder politico y de su capacidad de movilizacién nacional “pues dejaria
de haber un patrén unico, el Estado, al cual se le formulan reclamos con
relativa facilidad; reclamos y eventuales protestas que no tendrfan el mismo
efecto frente a los multiples patronos municipales” (Albdn Gémez, 2003).
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En efecto, lo que estaba en juego especialmente para los trabajadores
de la salud, es decir, los auxiliares de enfermeria, los empleados de limpieza
y de mantenimiento, entre otros, era su puesto de trabajo el cual estaba
asegurado por un contrato colectivo con el MSP. Pasar a ser empleados del
municipio quebraba la posibilidad de mantener ese contrato asi como de
presionar gremialmente a nivel nacional. Este problema no aplicaba para
los profesionales, es decir, los médicos, enfermeras y tecnélogos médicos
que tenfan un puesto asegurado ganado por concurso de merecimiento,
pues esta categoria les permitia mantener su nombramiento amparados
por la Ley de Profesionales: ellos no tenfan “ningtn inconveniente, sea
el patrono, el Ministerio o el Municipio, pero quienes no tenfan eso [el
nombramiento], en especial los trabajadores no profesionales, ellos eran
los preocupados por la estabilidad laboral” (Entrevista a Cisneros, 2011).

En este respecto, Villacrés (2011) afirma que los gremios no lograron
comprender que la condicién laboral de los trabajadores no cambiaria
dado que seguian siendo contratados por el sector publico. Sin embargo,
el problema de fondo es, nuevamente, la poca claridad legal. Tal como lo
explica Aguilar (Entrevista, 2011) “el problema [...] nunca fue solventado
o solucionado juridicamente ni por el ministerio ni por el municipio. No
fueron claras las reglas en c6mo se iba a transferir al personal, y de los re-
cursos financieros”. Asi mismo, Frank (Entrevista, 2011) considera que el
tema de la transferencia de los recursos humanos es un tema complicado
en todos los paises donde se ha buscado descentralizar competencias, y
asegura que uno de los puntos mds conflictivos es la poca claridad que hay
respecto a cémo compensar a los trabajadores por el traslado laboral que
deben asumir en el proceso.

La diversidad de opiniones sobre el rol de los sindicatos en la descentrali-
zacién es una muestra de la poca claridad que existia en ese momento sobre
cémo ese proceso modificaria las condiciones laborales de los trabajadores
de la salud. De hecho, el tema de los recursos humanos quedé al margen de
las discusiones sobre transferencia de competencias y recursos financieros lo
cual, visto en perspectiva, resulta una omision importante en la medida en
que las condiciones de trabajo fueron afectadas por los ajustes estructurales
que trajo la reforma del Estado. En este contexto, si bien hubo acciones
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sindicales en contra de la descentralizacién, éstas fueron limitadas, proba-
blemente debido a que para el tiempo en que se estaban desarrollando estos
cambios, las organizaciones sindicales ya estaban siendo debilitadas.

La cooperacién internacional

La labor de las agencias de cooperacién internacional en el Ecuador ha
sido siempre un elemento de gran importancia para el desarrollo del pais.
Como se menciond antes, varias agencias tuvieron incidencia en la ela-
boracién e incluso en la aprobacién de leyes relacionadas con la reforma
del Estado a través de la CIAR. Ademds, instituciones como la OMS a
través de su seccién Panamericana (OPS) ha apoyado al Ecuador en diver-
sos frentes. Entre la década de los setenta y hasta el 2000, la OMS/OPS
promovié la estrategia de Atencién Primaria de Salud (APS), coherente
con la construccién del sistema de salud que se buscé construir desde los
setentas. Asimismo, la OPS cubrid, a través de sus técnicos, un vacio de
conocimiento que existia en el pais en aquella época y que fue asumido por
ecuatorianos ya en los ochenta cuando aumenté la formacién de cuarto
nivel en los médicos y enfermeras. No obstante, a partir de 1992 y con la
entrada de las politicas neoliberales,

la influencia de la OMS/OPS pasé a segundo plano debido a que fueron
los bancos, entre ellos el Banco Mundial, los que definieron los paquetes
de atencién que los Estados podian ofertar a su poblacién para reducir
los costos y cofinanciar la salud, en su camino hacia la minimizacién del

Estado como responsable de la salud de la poblacién (Velasco, 2011: 326).

A continuacién se hace una revisién de los proyectos de mayor importan-
cia del Banco Mundial en relacién con la reforma del sector salud.
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Los proyectos del Banco Mundial

En el sector salud del Ecuador ha habido dos grandes proyectos que influ-
yeron de manera importante en su proceso de reforma, ambos financiados
por el Banco Mundial. El primero de ellos es el proyecto para el Fortaleci-
miento y Ampliacién de los Servicios Bésicos de Salud en el Ecuador, me-
jor conocido como FASBASE. Realizado entre 1992 y 2001, sus objetivos
eran expandir la cobertura de atencién, nutricién y sanidad, mejorar la ca-
lidad de los servicios de atencidn bésica y fortalecer el manejo y la toma de
decisiones de las instituciones relacionadas con los programas de salud, nu-
tricién y sanidad (World Bank, 1992: VII traduccién nuestra). El segundo
es el proyecto de Modernizacién de los Servicios de Salud (MODERSA),
aplicado entre 1998 y 2007, cuyo objetivo inicial era “la expansién de la
cobertura y mejorar la eficiencia y calidad de los servicios hospitalarios
y de atencién primaria, por medio del desarrollo y aplicacién de nuevos
modelos de gestiéon” (CEPAL-RISALC, s/f).

El punto de partida de ambos proyectos era la Estrategia de Asistencia al
Pais (Country Assistance Strategy-CAS) que el Banco Mundial habia pre-
parado en 1993 para Ecuador bajo la16gica de “lucha contra la pobreza” en
la que inclufa bésicamente tres lineamientos: focalizacién, descentraliza-
cién y privatizacién (CAIC, 2008: 3). En otras palabras “los elementos de
la matriz eran la focalizacién de los servicios en los mds pobres, restindole
a los servicios de salud el cardcter de universalidad; descentralizacién que
buscaba la transferencia de las responsabilidades del Estado Central hacia
los gobiernos seccionales; y, generalizar la participacién del sector privado
en la prestacion de los servicios” (CAIC, 2008: 15). En efecto, la reforma
impulsada desde el BM proponia una reforma orientada al mercado que
separaba la atencién publica de la individual, lo cual significaria dejar en
manos del Estado la atencién primaria no rentable, la pablica, mientras se
dejaba en manos privadas la atencién hospitalaria.

De hecho, en su Informe sobre Desarrollo Mundial “Invertir en Salud”
de 1993, este banco planted tres aspectos para mejorar la salud en los paises
en desarrollo:
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1. Fomentar un ambiente econémico que permita mejorar la salud de los
hogares. Politicas de crecimiento (incluyendo, de ser necesario, politi-
cas de ajuste econémico) que aseguren un ingreso para los pobres son
esenciales.

2. El gasto del gobierno en salud deberia estar re direccionado a programas
mis costo-efectivos que hagan mds por los pobres, como las inmuniza-
ciones, combate a deficiencias nutricionales, y control y tratamiento de
enfermedades infecciosas.

3. Promover mds diversidad y competencia en el financiamiento y provi-
sién de los servicios de salud mediante la descentralizacién de los servi-
cios gubernamentales, promocién de pricticas competitivas, fomento
a organizaciones no gubernamentales y privadas, y regulacién de los

mercados de seguros (World Bank, 1993: iii) °.

Estos lineamientos se materializaron en el pais a través del FASBASE y el
MODERSA. En lo referente a la reforma del Estado, el primer proyecto
apoy6 la reestructuracién y consolidacién del CONASA ademids del di-
seno de propuestas de reforma institucional, basadas en las leyes de Pre-
supuesto Publico de 1992, la ley de Modernizacién de 1993 y la de Des-
centralizacién de 1997, en donde se sugeria la transferencia de autoridad
y recursos a los municipios para el manejo del sector social, especialmente
la propiedad, financiamiento y entrega de los servicios de salud (World
Bank, 2001: 9)%. Estas propuestas serfan adoptadas mds adelante por la
Constitucién de 1998:

particularmente aquellas concernientes al establecimiento de sistemas de
salud descentralizados, la conversion de los hospitales ptblicos en unida-
des autdnomas, la focalizacién de subsidios para los pobres a través de la
clasificacién de usuarios de acuerdo a su nivel de ingreso, y la integraciéon
de proveedores publicos y privados para la entrega del servicio. Estas ac-
ciones abrieron el camino para la implementacion de las reformas politicas
e institucionales en el sector de salud publica, apoyadas en parte por la
operacién del proyecto del Banco Modernizacién de Servicios Puablicos

(MODERSA) (World Bank, 2001: 9)°.
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De esta manera, ambos proyectos tuvieron influencia en la reforma del
sector salud en el Ecuador. De hecho, su ejecucién fue por un momento
simulténea y el MODERSA se basé en los avances del FASBASE en cuanto
a la reforma politica. Cabe destacar una diferencia entre estos proyectos, y es
que el MODERSA fue creado, tal como su nombre lo indica, especificamen-
te para apoyar la modernizacién del sector salud, mientras que el FASBASE
tuvo otros elementos vinculados con las condiciones de salud de la poblacién,
especialmente durante la emergencia creada por el fenémeno de El Nifio.

Asi, el MODERSA se centrd en tres ejes: descentralizacién del sistema
hacia gobiernos provinciales y municipales; modernizacién hospitalaria;
y politicas y recursos humanos. El primero de estos ejes prest6 especial
atencién al “desarrollo de mejores mecanismos de financiamiento y ma-
nejo de los servicios de salud” y condiciond la entrega de financiamiento
a la existencia de acuerdos de descentralizacién y vigilancia participativa
(World Bank, 2007: 4).

El segundo componente se centrd en la modernizacién del modelo or-
ganizativo y gerencial de los hospitales. El nuevo modelo “incluyé estdnda-
res bien definidos de calidad y eficiencia, con sistemas para mejorar tanto
el manejo técnico, administrativo y financiero como para proveer cuidados
efectivos” (World Bank, 2007: 4). Ademds establecié criterios para evaluar
el avance en la implementacién de ese nuevo modelo como medida previa
a la inversién en infraestructura y equipamiento.

Finalmente, el eje relacionado a los recursos humanos y las politicas se
orientd a la creacién de “un marco legal para la reforma del sector salud, for-
taleciendo la gobernanza y el manejo del MSP y promoviendo el desarrollo
integral de los recursos humanos” (World Bank, 2007: 4). Como parte de
los resultados de este componente se pueden identificar dos leyes, la Orgé-
nica del Sistema Nacional de Salud (2002) y la Orgénica de Salud del 2006.

Los resultados de este proyecto fueron evaluados por el propio Banco
Mundial como “moderadamente satisfactorios” debido a que su imple-
mentacion enfrent6 diversas condiciones adversas. Entre ellas se encuen-
tran los constantes cambios de ministro y la consecuente inestabilidad de
coordinadores del proyecto asi como de directores de hospitales. En efecto,
“los cambios permanentes en el personal tanto del MSP como de la Uni-
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dad de Coordinacién del Proyecto fue el factor mds importante que afectd
la implementacién del proyecto. Debe resaltarse que el proyecto tuvo once
coordinadores en sus casi ocho afos de implementacién” (World Bank,
2007: 5)°. Adicionalmente, la falta de interaccién y coordinacién entre
los encargados de los tres componentes del proyecto fue otro factor que
entorpecié su correcta implementacién.

Entre los resultados positivos del MODERSA su informe final senala
como logros claves en un nivel macro el establecimiento de la nueva ley de
salud as{ como algunos cambios institucionales, que se convirtieron en una
base sélida para mantener el proceso de reforma. Ademds, hubo logros en el
nivel micro tales como difusién de las reformas, capacitacién al personal, for-
talecimiento a los equipos gerenciales y sistemas informdticos (World Bank,
2007: 5)". Los avances en descentralizacién y mejorfa en el acceso fueron lo-
grados en cuatro dreas que recibieron el apoyo del MODERSA: Tena, Cuen-
ca, Cotacachi e Ibarra. En lo que se refiere a los cambios dentro del MSE se
considera que éste requiere de mayor apoyo politico para realizar la reforma
del sector, ademds del apoyo del BM y otras agencias internacionales.

La experiencia del proyecto MODERSA muestra algunos de los facto-
res comunes que entorpecieron la descentralizacién del sector salud duran-
te el periodo 1998-2008. La inestabilidad politica del pais manifestada en
los cambios constantes de ministros de salud se tradujo en la inconsistencia
dentro de esta entidad respecto a los pasos a seguir para la reforma del
sector, ademds de una resistencia permanente a la transferencia de compe-
tencias. Asi mismo, en las lecciones aprendidas del proyecto en cuestién
se menciona que la implementacién del proceso de reforma requiere de
un compromiso politico de todos los actores involucrados, desde el nivel
central hasta el local. En este sentido, segin el BM solo los casos de Co-
tacachi y Tena podrian ser considerados como exitosos, pues solo en ellos
se encontraron condiciones politicas favorables en donde la alianza de los
actores claves fue fundamental para consolidar las reformas (World Bank,
2007: 13)®. Si bien esto puede ser cierto desde la perspectiva del proyecto,
cada uno de estos casos requieren un andlisis de mayor profundidad con el
objetivo de revisar cudl fue el impacto del proyecto MODERSA en parti-
cular y del proyecto descentralizador de la época, en general.
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Reflexiones finales

Existe un consenso generalizado respecto a la opinién de que la descentra-
lizacién fracasé porque no hubo voluntad politica para la firma o cumpli-
miento de convenios y la transferencia de recursos. Si bien ésta es una razén
importante y de peso, después de esta revisién histérica consideramos que
existen elementos de mayor complejidad, entre ellos una fuerte disputa por
cambiar el orden de las cosas (Boltanski, 2000), en donde la voluntad po-
litica es sélo un factor mis. En efecto, la descentralizacién del sector salud
significaba trasladar competencias, funciones y recursos de un nivel de Go-
bierno central a otro seccional, lo cual significaba un traslado del poder de
decisién y uso de recursos, ademds de “un cambio de la interlocucion de sus
actores privilegiados del nivel ministerial nacional al local” (Carrién, 2007).
En otras palabras, el eje de la disputa era la construccién de un Estado
distinto ya que, desde el momento en que se incluyé la descentralizacién
en la legislacién nacional, se asumié6 que el Estado centralista y burocrético
era lento, arcaico e ineficiente para satisfacer las necesidades de la pobla-
cién, por lo tanto habfa que reestructiiralo y modernizarlo. En esta légica,
varios actores desplegaron argumentos no sélo distintos sino divergentes,
generando la disputa sobre qué Estado se queria construir y cémo que-
rian tomar parte en ello, sus posiciones disimiles impedian la busqueda de
acuerdos. Asi, mientras que para unos la descentralizacién era una opcién
para asumir mds responsabilidades y presupuesto para su poblacién y te-
rritorio, como el caso de Cotacachi, para otros, como las organizaciones
sindicales, significaba la imposicién desde el Banco Mundial, en alianza
con los gobiernos seccional y nacional para privatizar los servicios en nom-
bre de la eficiencia costo-beneficio que no existia en el Estado. Sin dejar de
lado que, para el propio gobierno central, significaba transferir su poder
de decisién y de manejo de recursos a gobiernos seccionales considerados
poco capacitados para la correcta ejecucion de las funciones transferidas.
Por otro lado, si bien existié cierto tipo de arreglos (Boltanski, 2000)
entre diferentes partidos politicos que dieron lugar a la aprobacién de leyes
como la de Modernizacién, la de Descentralizacién, y la del Sistema Na-
cional de Salud, ninguno de estos arreglos trascendié dicha aprobacién. Es

88



Descentralizacién del sector salud en Ecuador (1998-2008)

decir, fueron acuerdos locales, circunstanciales y contingentes entre actores
con intereses particulares que no se tradujeron en una via de comunicacién
y negociacién para otro tipo de acuerdos y compromisos a largo plazo con
miras al bien comun (Boltanski, 2000).

En esta medida, la descentralizacién por convenios planteada en la Ley
produjo no solamente un caos administrativo, como ya se ha mencionado,
sino que promovid precisamente ese tipo de acuerdos circunstanciales cuyo
alcance era limitado. Pareciera ser que la falla estaba en la raiz misma de la
descentralizacién por convenios pues éstos dependian de la convergencia
de intereses entre los actores que debian solicitar y transferir las compe-
tencias, lo cual como se vio, sucedié minimamente en el caso de la salud.

Esto nos abre la cuestidn de si era apropiado establecer un mecanismo
tnico como el de convenios para todos los sectores tomando en cuenta que
cada sector tiene una complejidad, estructura y funcionamiento especificos.
Esta especificidad se tradujo en que sélo algunos sectores como ambiente y
turismo, con sus caracteristicas particulares, tuvieran mds acogida que los de
salud y educacién. Sumado a esto, es probable que en la propuesta homoge-
nizante neoliberal de la reforma del Estado estuviera otro de los factores que
impidieron la descentralizacién de la salud en el Ecuador.

Asimismo, llama la atencién que el sector salud tenfa para el ano 2000
unos treinta anos de existencia, en los que demasiados cambios de gobier-
no, ministros y politicas habian tenido lugar, por lo que era un sector re-
lativamente nuevo y en consolidacién. En este contexto, cabe preguntarse
si el tipo de reforma que se planted para éste era la indicada, es decir, una
reforma que implicaba no el fortalecimiento del sector sino su debilita-
miento a través de la reduccion de capacidades del MSP en el contexto de
las reformas estructurales.

Desde una perspectiva complementaria, el rol de la agencias de coo-
peracién internacional es central en el andlisis del periodo en cuestién.
Los proyectos realizados por ellas tuvo influencia en el fortalecimiento de
capacidades municipales y en el lanzamiento de iniciativas para asumir
competencias desde estos gobiernos. Sin embargo, pareciera ser que su
trabajo se realizé paralelamente a la linea planteada por la Ley de Descen-
tralizacién ocasionando cierto desorden en el momento en que los muni-
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cipios buscaron asumir competencias. En varios casos atn sin convenios
firmados, los municipios se adjudicaron funciones en salud, creando lo
que se conoce como descentralizacién de facro. En tal sentido, en esta in-
vestigacion se identificaron dos dimensiones para el andlisis futuro, una,
la de las relaciones entre los actores, sus disputas y acuerdos alrededor de
la descentralizacién (sindicatos, MSP, municipios); y otra, la de las ac-
ciones tomadas por gobiernos locales para asumir competencias sobre la
salud apoyados por cooperacién internacional, sin la necesaria aprobacién
del MSP. Esto abre la reflexién sobre la labor, objetivos e intereses que las
agencias de cooperacion internacional tuvieron en ese momento asi como
sobre la capacidad del MSP y del Gobierno central en general para regular
la labor de ellas.

Dentro del dmbito académico, encontramos algunas lineas temdticas
que podrian ser profundizadas para una mayor comprensién del sector
salud ademds de las ya mencionadas, a saber: el rol de los sindicatos de la
salud en la definicién y funcionamiento del sector, la centralidad del sector
salud en los intereses gubernamentales, la importancia de la salud para el
desarrollo de una sociedad.

Una cuestién adicional inherente a las reflexiones respecto a la descen-
tralizacién estd relacionada con la pertinencia de dicha forma de organiza-
cidén estatal para la gestién de este sector, especialmente cuando a partir de
la Constitucién de 2008 se definié al Ecuador como “Estado constitucio-
nal de derechos y justicia, social, democritico, soberano, independiente,
unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de re-
publica y se gobierna de manera descentralizada” (Art. 1). En este sentido,
la reorganizacién estatal que plantea la nueva Constitucién presupone que
la descentralizacion llevard a hacer real la respuesta institucional que los
problemas de salud (y de otros sectores) requieren en todos los niveles
territoriales y administrativos. La manera en que se realice la descentrali-
zacién en esta etapa serd determinante para marcar la diferencia respecto a
la anterior, que como se vio adolecié del acuerdo entre los actores y de un
objetivo comtin que ahora se ha definido como “buen vivir”.

Las reflexiones finales que hemos presentado aqui buscan sembrar la
semilla de futuras investigaciones sobre un tema que requiere de mds ex-
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ploracién. La dimensién institucional de la salud, de los actores, intereses
e historias que se aglomeran a su alrededor es un campo de investigacién
abierto para las ciencias sociales en el Ecuador. Esperamos que esta revisién
histérica inicial y las reflexiones que aqui se plantean contribuyan a su
comprensién e inviten a su profundizacién.
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La transicién hacia una nueva forma de
descentralizacion: El proceso de reforma del

Estado en Ecuador a raiz de la aprobacién
de la Constitucién del 2008

Carlo Ruiz Giraldo*

Introduccién

En el Ecuador, la discusién sobre la descentralizacién toma un giro de im-
portancia luego de la promulgacién de la Constitucién vigente en octubre
del 2008. Con ella, se inicia un proceso de transicién en el cual se introdu-
ce un nuevo mecanismo de organizacién del sistema de competencias en el
Estado. Dicho mecanismo abarca, por una parte, la asignacién directa de
un grupo de competencias para los gobiernos auténomos descentralizados,
y por otro, una armonizacion entre el ejercicio de las competencias y asig-
naciones de recursos.

La expedicion del Cédigo Orgédnico de Organizacion Territorial, Au-
tonomias y Descentralizacién, COOTAD, ha logrado incorporar un com-
ponente técnico a una discusién que hasta 1998 habia sido mds politica.
Si bien existié un marco legal que normaba las transferencias de compe-
tencias, tales normas no fueron aplicables por la falta de precisiones proce-
dimentales. Esto, de la mano del arranque de las operaciones del Consejo
Nacional de Competencias, hizo que el proceso de descentralizacién em-
piece a concretarse, con la definicién de politicas claras y agendas nacio-

Mister en Politicas y Administracién Publica por la Universidad de Massachusetts, Amherst; vy,
Mister en Ciencias Sociales especialidad Gobernanza Energética por FLACSO- Ecuador. Res-
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Alemana al Desarrollo, entre agosto de 2008 y junio de 2013.
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nales. A primera vista, se puede decir que el proceso de descentralizacién
se ha activado y se han concretado acciones de transferencia efectivas a los
gobiernos auténomos descentralizados como en los casos de transferencias
de competencias en riego y cooperacién internacional.

La descentralizacién es un proceso complejo que abarca mucho mds
que la transferencia de competencias y asignacién de recursos, para “ge-
nerar el equilibrio democritico de los poderes estatales (centralidades) de
manera integral (descentralizacién vertical, horizontal y paralela); pero
ademds, convertirse en un medio (no un fin) para mejorar la democracia,
la calidad de vida y el desarrollo” (Carrién, 2008: 36). Por esta razén, es
necesario analizar el periodo de transicién actual entre modelos y mecanis-
mos de distribucién de poder entre los entres centrales y locales a la luz de
procesos paralelos de reformas del Estado. Por esta razén, es importante in-
corporar al andlisis no solo el proceso de transferencia de competencias del
Gobierno central a los gobiernos locales, sino mirar cémo las competencias
y funciones del Estado que se mantienen en el nivel central empiezan o no
a ser ejecutadas en los propios territorios.

De esto podemos identificar que se estdn llevando a cabo procesos orien-
tados al cumplimiento de derechos constitucionales en un marco de Esta-
do Constitucional de Derechos y Justicia. Por una parte, un conjunto de
medidas desde varios dmbitos: el normativo, con la expedicion del Cédigo
Orgénico de Organizacién Territorial, Descentralizacién y Autonomias; el
institucional, con la instalacién e inicio de operaciones del Consejo Na-
cional de Competencias; desde lo politico, con la generacién de acuerdos
consensuados para la definicién de modelos de gestién de competencias.

A continuacién, pretendemos realizar un andlisis descriptivo de estas me-
didas, con la finalidad de poder identificar los factores que diferenciaron las
condiciones de implementacién de medidas tendientes a la descentraliza-
cién en Ecuador. Limitaremos nuestro andlisis a los cambios constitucio-
nales derivados de la expedicién de la constitucién vigente y sus precisiones
legales ligadas al Cédigo Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomias
y Descentralizacién (COOTAD). Ademds, se tomard en cuenta al espectro
institucional a cargo de los procesos y las iniciativas en cuanto a procesos de
reforma del Estado que se llevaron a cabo en la Funcién Ejecutiva.
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Partimos de la premisa que las reformas constitucionales y legales no son
suficientes per se para aplicar mecanismos de descentralizacién. El factor de
decisién politica se manifiesta en este caso como un elemento fundamental
que, por una parte, libera al proceso de descentralizacion de retdrica politica
de sus actores. Por otra parte, el emprendimiento por parte del Ejecutivo de
procesos de reforma institucional orientados a la desconcentracién generd
una dindmica que articularon en los procesos, gracias a una determinacién
clara de responsabilidades de los actores. Sin embargo, y vista la reciente
actividad del proceso, es necesario preguntarse respecto a la permanencia en
la agenda nacional y mantenimiento del impulso del que goza al momento.

Hacia la comprensién de una dindmica integral de la
descentralizacién en Ecuador

Carrién, Dammert y Villaronga (2008: 12) sefialan en hecho de que la
discusién de la descentralizacién se ha limitado a observar los procesos de
transferencia de competencias y recursos a gobiernos locales. De igual ma-
nera, sefialan que este enfoque limitado ha perdido de vista el fin ulterior
de la descentralizacién: la creacién de un nuevo Estado.

Esto plantea la necesidad de que se tenga claro, por una parte que la
descentralizacién es un concepto compuesto que no sdlo implica transferir
competencias y recursos, sino que también abarca la necesidad de un cam-
bio en el esquema en la forma de mecanismos de garantia de derechos a
través de productos y servicios a los habitantes de los territorios.

Desde la perspectiva de Carrién (Diaz-Palacios, 2008:16), la situacién
de la descentralizacion Ecuador ha estado caracterizada por varios proyec-
tos, que se diferencian de acuerdo a su origen.

Por una parte, estdn (a) los proyectos originarios de regiones ricas, que
reclaman mayores espacios de autonomia para la toma de decisiones, en
donde el Estado es un limitante y freno para el desarrollo; (b) los proyec-
tos originarios de regiones pobres, que argumentan la necesidad de mayor
presencia estatal via mayor asignacién presupuestaria, mayor nimero de
representantes politicos elegidos o mayor nimero de gobiernos locales;
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(c) los proyectos de origen publico, que responden a una légica de ajuste
estructural, que plantean la privatizacién de servicios y la descentraliza-
cién fiscal, que implican la eliminacién de subsidios via la transferencia de
competencias hacia el mercado y la mejora de recaudacién y generacién
de ingresos propios por parte de los gobiernos locales; y, (d) una propues-
ta publica de corte politico y econémico que mira a la descentralizacién
como un mecanismo de procesamiento de conflictos, para que con ello,
se produzca una legitimacién de las instituciones ptblicas en el territorio.

Uno de los hitos mds importantes en el proceso de descentralizacién
ecuatoriano, que se inscribe en la 16gica de proyectos originarios de regio-
nes pobres mencionadas anteriormente, fue la expedicién en 1997 de la
Ley Especial de Transferencia del 15% del Presupuesto Nacional para los
Gobiernos Seccionales, misma que generé una distorsién de considera-
cién, al transferir recursos financieros a provincias y municipios sin com-
petencias (Frank, 2000: 91). Este elemento gener6 la primera incongruen-
cia con la propuesta de transferencia de competencias, ya que generd un
precedente que aceptaba el divorcio entre la gestién de las competencias y
asignaciones presupuestarias.

En el mismo afio, se promulga la Ley Especial de Descentralizacién y
Participacion Social, en la cual se establecen las condiciones generales para
hacer operativa la transferencia de competencias en un proceso que hasta
el momento, era voluntario.

Luego de la expedicién de la Ley de Descentralizacién, el pais sufre una
convulsion politica que hace que, ademds de remplazar al presidente de la
Republica, se convoque a una Asamblea Constituyente. En la Constitu-
cién que produjo esta Asamblea, se establece el siguiente hito de relevancia
dentro del proceso. Se establece la obligatoriedad de la transferencia de
competencias de parte del Ejecutivo hacia el Gobierno local que la solicite.
Sin embargo, el modelo de descentralizacién planteado no soluciona el
problema creado por la Ley de Transferencia del 15%.

Posteriormente, en el siguiente periodo presidencial se evidencia un
esfuerzo desconcentrador de la actividad de la funcidn ejecutiva, refleja-
do en un fortalecimiento de las figuras de los gobernadores provinciales
(Frank, 2000: 91). De la mano con esto, empiezan a sentirse los efectos de
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una fuerte crisis econémica que interrumpe las transferencias a gobiernos
locales. Esto da paso a que aparezcan reivindicaciones locales de la costa al-
rededor de procesos en los cuales se otorgue “autonomia”! de similar forma
al modelo espafol (Frank: 2000: 92). Tras algunas consultas populares lo-
cales alimentadas por discursos regionalistas, se plantean propuestas de re-
formas constitucionales que no prosperan. Sin embargo, los consejos pro-
vinciales logran consolidarse como bloque y lanzan la iniciativa de solicitar
competencias al Gobierno central. A pesar de que el proceso logré algunos
avances, quedé trunco a medida que pasé el tiempo, sin que el Gobierno
central dé paso a la concrecién de medidas necesarias para la transferencia.
Tampoco se tiene noticia de que algiin Gobierno seccional acuda a las
acciones que tanto la Ley de Régimen Municipal como la Ley de Descen-
tralizacién brindaban en caso de retardos en la accién del Ejecutivo para
transferir las competencias®. Ningtn Gobierno seccional auténomo llegé a
solicitar la destitucién de ministros o funcionarios tal como lo establecia la
Codificacién de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal.

Estas inacciones de cardcter legal contrastadas con el discurso de des-
centralizacién y autonomia fueron de alguna forma la ténica del proceso
hasta que la Constitucién del 2008 cambié el modelo. Los convenios que
hasta la fecha habian sido firmados, nunca tuvieron aplicacién real.

Cambios constitucionales en los mecanismos de distribucién de
poder entre el centro y los territorios

La Constitucién vigente hace cambios sustanciales en lo referente a la or-
ganizacién del territorio y la asignacién de competencias. Los informes de
la Mesa Constituyente No. 4 denominada ‘Del Territorio, su organizacién
y gobiernos auténomos descentralizados’ no aportan elementos respecto
al andlisis y problemas ligados con las transferencias de competencias®. El
informe para primer debate se limita a decir lo siguiente:

Acerca del Capitulo 4: De las Competencias de los Gobiernos Auténomos
Como se ha senalado, uno de los mayores problemas que ha tenido el pais
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en las tltimas décadas ha sido la proliferacién de multiples organismos
publicos que “de hecho” o por las omisiones de la Constitucién y la in-
coherencia y contradiccion de las leyes han podido “ejercer” competencias
que se han superpuesto institucional y territorialmente, con el consiguien-
te desperdicio de recursos. La Constitucién vigente cre un “modelo” de
competencias elegibles y optativas que podrian ser “solicitadas” por los
gobiernos seccionales auténomos, y aceptadas, supuestamente, en forma
obligatoria por el gobierno central. (Mesa Constituyente No. 4 denomi-
nada “Del Territorio, su organizacién y gobiernos auténomos descentrali-

zados, 2008: 6).

Asimismo, el informe para segundo y definitivo debate tampoco incluyé
ningtn andlisis respecto a las deficiencias o problemas del modelo de des-
centralizacién establecido en la Constitucién de 1998.

Los cambios introducidos establecen la creacién de un Sistema Nacio-
nal de competencias. Estas competencias se asignan de forma obligatoria
a cada nivel de Gobierno. Si bien algunas de ellas ya pertenecian natural-
mente a los gobiernos locales, otras deben ser transferidas mediante me-
canismos que determine el Consejo Nacional de Competencias, entidad
creada por el COOTAD.

El andamiaje legal y normativo del modelo establecido en la Consti-
tucién de 1998 no contaba con una descripcién del concepto de com-
petencia. Las leyes secundarias que tenfan por objeto la implementacién
de la descentralizacidn sélo llegaron a describir un trimite para solicitar
competencias, sin que den luces sobre cémo debia manejarse técnicamente
el proceso y lograr identificar los recursos necesarios a ser transferidos.

En este modelo especifico, no se tomaba en cuenta: (a) La integralidad
de la competencia: por ejemplo, se solicitaba solamente la competencia de
cobro de patente de turismo y no el registro o la emisién; (b) No existia
una claridad de los productos, servicios y alcance de la competencia en
ministerios, lo cual hacia impracticable una identificacién clara de las acti-
vidades especificas a transferir; (c) Fue imposible establecer un costeo de la
competencia y determinar los recursos humanos, tecnoldgicos, financieros
y materiales que servian para ejercer una determinada competencia y peor
aun, transferirlos; (d) La necesidad de uniformizar la prestacién de un ser-
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vicio. Este modelo daba paso a inequidades entre gobiernos locales que
podian solicitar competencias, frente a otros que no podian hacerlo por su
tamano y limitaciones presupuestarias.

Cambios en la asignacién y clasificacién de las competencias

Uno de los cambios mds relevantes es la creacién de un Sistema Nacional
de Competencias. Este sistema tiene por como finalidad principal organi-
zar la asignacién de competencias por nivel de gobierno, lo cual implica la
transferencia de competencias a gobiernos locales, el fortalecimiento de los
gobiernos locales y la definicién de un mecanismo y procesos para que los
gobiernos locales asuman progresivamente nuevas competencias. El Sis-
tema Nacional de Competencias opera mediante el Consejo Nacional de
Competencias, organismo que se integra con un delegado por cada nivel
de gobierno. La Constitucién vigente, en su Articulo 269 establece que
las funciones principales de este organismo son definir el procedimiento
para la transferencia de competencias, sean éstas las constitucionalmente
asignadas o competencias adicionales identificadas; determinar regulacio-
nes para la gestién de competencias clasificadas como concurrentes de for-
ma subsidiaria para evitar duplicacién de acciones de gestion; identificar
y asignar a los gobiernos locales competencias ‘residuales’; y, dirimir en
primera instancia conflictos de competencias entre niveles de gobierno.

La creacién de este Sistema va de la mano con la introduccién de cate-
gorfas de competencias, entre las cuales podemos distinguir las competen-
cias exclusivas, concurrentes. Estas a su vez, se subdividen en facultades.
Las facultades son las acciones que realiza una institucién para la ejecucion
de una competencia especifica.
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Diagrama N.° 1
Clasificacién de competencias segin el COOTAD

| Competencias |

Sectores | | Sectores| [Sectores
priva- Estraté- comu-
tivos gicos nes

Facultades ’

[ Rectorfa ][Planificacién][Regulacién ][ Control ][ Gestion ]

Fuente: Arts. 109, 110, 111, 112, 113 y 116 del COOTAD. Elaboracién: propia.

A su vez, las competencias se clasifican también en funcién a los sectores
en los cuales se desarrollan. Asi, tenemos los sectores privativos, reservados
para el Gobierno central, y no susceptibles de descentralizacién. Estdn los
sectores estratégicos, que por su importancia econémica deben mantenerse
en manos del Estado, reservindose para el Gobierno central las facultades
de rectoria y el disefio del modelo de gestién, mientras que las demds fa-
cultades pueden ser ejercidas concurrentemente con los demds niveles de
gobierno, como lo establecen los Articulos 110y 111 del Cédigo Orgénico
de Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacion. Finalmente,
estdn los demds sectores denominados comunes en donde las competencias
y facultades se ejercen de manera desconcentrada y descentralizada.

Articulo 110.- Sectores privativos.- Son aquellos sectores en los que, por su
naturaleza estratégica de alcance nacional, todas las competencias y facul-
tades corresponden exclusivamente al gobierno central, y no son descen-
tralizables. Son sectores privativos la defensa nacional, proteccién interna
y orden publico; las relaciones internacionales; las politicas econémica,
tributaria, aduanera, arancelaria, fiscal y monetaria; de comercio exterior;
y de endeudamiento externo.

Articulo 111.- Sectores estratégicos.- Son aquellos en los que el Estado en
sus diversos niveles de gobierno se reserva todas sus competencias y facul-
tades, dada su decisiva influencia econémica, social, politica 0 ambiental.
La facultad de rectorfa y la definicién del modelo de gestién de cada sec-
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tor estratégico corresponden de manera exclusiva al gobierno central. El
ejercicio de las restantes facultades y competencias podrd ser concurrente
en los distintos niveles de gobierno de conformidad con este Cédigo. Son
sectores estratégicos la generacién de energia en todas sus formas; las te-
lecomunicaciones; los recursos naturales no renovables; el transporte y la
refinacién de hidrocarburos; la biodiversidad y el patrimonio genético; el
espectro radioeléctrico; el agua; y los demds que determine la Ley.

En sus Articulos 114 y 115 se define lo que son las competencias exclusivas
y concurrentes:

Articulo 114.- Competencias exclusivas.- Son aquellas cuya titularidad co-
rresponde a un solo nivel de gobierno de acuerdo con la Constitucién y la
ley, y cuya gestién puede realizarse de manera concurrente entre diferentes
niveles de gobierno.

Articulo 115.- Competencias concurrentes.- Son aquellas cuya titularidad
corresponde a varios niveles de gobierno en razén del sector o materia, por
lo tanto deben gestionarse obligatoriamente de manera concurrente. Su
ejercicio se regulard en el modelo de gestién de cada sector, sin perjuicio
de las resoluciones obligatorias que pueda emitir el Consejo Nacional de
Competencias para evitar o eliminar la superposicién de funciones entre
los niveles de  gobierno. Para el efecto se observard el interés y naturaleza
de la competencia y el principio de subsidiariedad.

Estas definiciones, aunque pudieron parecer contradictorias, buscan zanjar
un problema creado en la constitucién: en algunos casos, se asignaban
competencias exclusivas idénticas a niveles de gobierno distintos?. Cabe
senalar que esta precisién, da paso a que se establezcan modelos de gestién
de las competencias de manera conjunta entre el Gobierno central y los
gobiernos locales, integrando por primera vez los conceptos de la gestién
desconcentrada y descentralizada.
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La nueva organizacién de los gobiernos locales
& 80’ ,
y del proceso de descentralizacién con una visién integral

La Constitucién vigente cambi6 el modelo anteriormente descrito por uno
en el cual se asignan detalladamente competencias de forma obligatoria a
los gobiernos auténomos descentralizados. Se crea el Sistema Nacional de
Competencias, que se estructura en el Cédigo Orgdnico de Organizacién
Territorial, Autonomias y Descentralizacién, con la finalidad de establecer
los pardmetros, mecanismos, instituciones y normas que regulan el pro-
ceso de descentralizacién y de asuncién de competencias asignadas en la
constitucion.

Este sistema en su esencia, establece cuatro planteamientos esenciales:
(a) la institucionalidad del Consejo Nacional de Competencias; (b) la des-
cripcién y desagregacién del alcance de las competencias; (c) la distribu-
cién de las competencias entre niveles de gobierno; y, (d) los procedimien-
tos para asumir competencias adicionales.

Ademds, se crea la regién como un nivel intermedio de Gobierno. Has-
ta la fecha de redaccidn del presente capitulo, no se han configurado ain
procesos de constitucién de regiones. Se mantienen las provincias, muni-
cipios y juntas parroquiales. A estas tltimas, se les asigna competencias y
presupuesto, cosa que antes no estaba definida constitucionalmente.

La institucionalidad del Consejo Nacional de Competencias

El Consejo Nacional de Competencias es el érgano técnico auténomo del
Sistema Nacional de Competencias. Sus funciones lo caracterizan como
una instancia técnica que determina las reglas del juego del proceso de
descentralizacién, en la medida en que se requiere de sus resoluciones para
su identificacién, organizacién y ejecucion. De igual manera, este consejo
tiene atribuciones en la dirimencia de conflictos de competencia, la iden-
tificacién de competencias adicionales susceptibles de transferencia y la
determinacién de intervenciones subsidiarias en casos de deficiencias en la
ejecucion de competencias y estd integrado por representantes elegidos de
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cada nivel de Gobierno, conforme lo establece el Articulo 118 del Cédigo
Orgéanico de Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacién, lo
cual permite la toma de decisiones a un nivel politico decisorio.

Articulo 118.- Integracién.- El Consejo Nacional de Competencias se in-
tegrard de la siguiente manera: a) Un delegado o delegada permanente
del Presidente de la Republica, quien lo presidird, con voto dirimente; b)
Un representante de los gobiernos regionales y distritos metropolitanos
elegido de entre los gobernadores o gobernadoras regionales y los alcaldes
o alcaldesas metropolitanas; ¢) Un representante de los gobiernos provin-
ciales elegido de entre los prefectos o prefectas; d) Un representante de los
gobiernos municipales elegido de entre los alcaldes o alcaldesas cantonales
con excepcion de los alcaldes metropolitanos; €) Un representante de los
gobiernos parroquiales rurales elegido de entre los presidentes o presiden-
tas de las juntas parroquiales; y,

El Consejo Nacional de Competencias designard un vicepresidente de en-
tre los representantes de los gobiernos auténomos descentralizados. Los re-
presentantes de los gobiernos auténomos descentralizados y sus respectivos
suplentes serdn elegidos mediante colegio electoral convocado por el Con-
sejo Nacional Electoral de acuerdo a las normativas que establezca para el
efecto. El quérum de las sesiones del Consejo Nacional de Competencias
se conformard con la mayoria absoluta de sus miembros.

Sin embargo, esta integracién deja de lado el rol que los gremios de gobier-
nos locales tuvieron en el anterior modelo, ya que el COOTAD los relega
al apoyo al proceso de fortalecimiento de los gobiernos locales para que
estos asuman las competencias nuevas y participando de las comisiones
ad-hoc de costeo de competencias, quitindoles, al menos coyunturalmen-
te, un espacio politico de importancia, en la medida en que dependen de
su cercania con los representantes en el Consejo para poder participar del
diseno de las agendas y decisiones que alli se tomen.

Este Consejo cuenta con una Secretaria Técnica, que es el brazo ejecutor
de las decisiones de este organismo. Adicionalmente, el COOTAD establece
la creacién de comisiones ad-hoc que se encargan de establecer el costeo de
cada competencia a ser transferida. Estas comisiones son de cardcter exclu-
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sivamente técnico integrada por delegados del Gobierno y delegados de los
gobiernos locales. Cabe sefialar que en es este caso, la Ley establece que esos
delegados deben ser escogidos por los gremios de los gobiernos locales.

Tabla N.° 1
Composicién del Consejo Nacional de Competencias
Miembros Forma de seleccién
Delegado del Presidente de la Republica Designacion directa
Representante de gobiernos regionales y distritos metropolitanos Elegido entre autoridades
Representante de los gobiernos provinciales Elegido entre autoridades
Representante de los gobiernos municipales Elegido entre autoridades
Representante de los gobiernos parroquiales Elegido entre autoridades

Secretario Ejecutivo

Comisiones de costeo ad-hoc:
- Representante de organismo planificador nacional
- Representante del Ministerio de Finanzas
- Representante del ministerio titular de la competencia a ser transferida
- Tres representantes de los gobiernos locales seleccionados por sus gremios representativos

Fuente: Art. 123 COOTAD. Elaboracién: Propia.

La asignacién directa de competencias

El mandato constitucional vigente establece la asignacién de competencias
a cada nivel de Gobierno tomando en cuenta la estructura de cada una de
éstas. Algunas de estas competencias eran ya ejercidas por los gobiernos
locales (como por ejemplo, el caso de dotacidn de servicios de saneamiento
ambiental). Otras son competencias nuevas que deben ser transferidas des-
de el Gobierno central a los gobiernos locales correspondientes (Ver Anexo
3). Estas competencias han comenzado a ser transferidas de acuerdo con
el plan de trabajo vigente del Consejo Nacional de Competencias y hasta
la fecha ha logrado transferir competencias en los sectores de cooperacién
internacional, riego® y trdnsito® y transporte terrestre’.
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El mecanismo de transferencia de competencias que se desprenden de
las resoluciones determina que cada competencia cuenta con un modelo
de gestion especifico en el cual se describen los dmbitos de accién de cada
nivel de gobierno del Estado, en funcién de las distintas facultades (ver
tabla 2). Este es uno de los cambios mds importantes que se desprende del
cambio de modelo de transferencia de competencias. Esto muestra una
forma distinta de mirar la competencia, que a diferencia del modelo ante-
rior que proponia una divisién en funcién de atribuciones legales genéri-
cas. La nueva ldgica reconoce que una competencia debe ser integral, y la
asignacién de sus facultades debe ser adecuada en funcién de la facultad.

Las facultades descritas en la tabla 2 se asocian a la necesidad de que
se establezcan niveles de responsabilidad que garanticen una prestacién
integral, homogénea y eficiente de los servicios y productos que deben
entregar las instituciones del Estado a la ciudadania. Esta desagregacién
de las competencias aparece ligada a un proceso de desconcentracién de
funciones de la Funcién Ejecutiva.

Los procesos de desconcentracién de la Funcién Ejecutiva:
una visién complementaria e integral de la descentralizacién

Es interesante observar cdmo la Secretarfa Nacional de Planificacién y Desa-
rrollo habla ya de la categorizacién de facultades, antes de la promulgacién
del COOTAD (SENPLADES, 2009: 21). En su proceso de reforma insti-
tucional del ejecutivo, propone la elaboracién de matrices de competencias,
en las cuales se distinguen facultades. Ademds, se plantea una estructuracién
desconcentrada de la funcién Ejecutiva con la finalidad de que se establezcan
esquemas de prestacién de productos y servicios en el territorio:

El proceso de reorganizacién administrativa territorial que se impulsa des-
de el ejecutivo tiene por objetivo entonces la redistribucién del poder y la
toma de decisiones, acercar el Estado y sus productos y servicios a la ciu-
dadania, todo ello a través de la descentralizacién y las autonomias, y de la
desconcentracién de la administracién central (SENPLADES, 2009: 24).

107



Carlo Ruiz Giraldo

Dentro de esta propuesta se crean lo que se denomina “tipologias” que
proponen una categorizacion del nivel de descentralizacién y desconcen-
tracién. Se hace esta distincion en la medida en que se proponen tipos de
competencias que deben ser gestionadas en mayor o menor grado por la
funcién ejecutiva y los gobiernos locales. Estas tipologias proponen una
distribucién de las competencias en funcién de los sectores en los cuales se

ejercen las competencias.

Tabla N.° 2
Tipologias de desconcentracién y descentralizacién segin SENPLADES
Categoria Facultades Implicaciones
Rectorfa, planificacién, regulacion, con- | Las facultades de mantienen a
Privativo trol y coordinacién. nivel del gobierno central y no
se descentralizan.
La rectorfa, planificacidn, regulacién y | El Gobierno central mantiene
control se ejercen desde el nivel central. la rectorfa de las politicas pu-
K ., . . blicas a nivel nacional. Com-
Alta descon- La planificacién regional y la coordina- . .
. . ., . . . binacién donde predomina la
centracién, baja | ci6n del sistema se ejercen desde el nivel - )
Y " . . desconcentracién con un nivel
descentralizacién | intermedio o regional.

La coordinacién y gestién desde el nivel
local.

menor de descentralizacién.

Alta descentra-
lizacién, baja
desconcentracién

Rectorfa, planificacion, regulacién y con-
trol se ejercen a nivel central.

La planificacién regional y coordinacién
en el nivel intermedio;

La planificacién y la gestién se ejercen
fundamentalmente desde en el nivel local.

El Gobierno central mantiene
la rectorfa de las politicas pu-
blicas a nivel nacional. Com-
binacién en donde predomina
una gestion y planificacion en
los gobiernos locales.

Sectores estraté-
gicos

La rectorfa, planificacién, regulacién y
control se ¢jercen desde el dmbito central.

A nivel intermedio o regional se ejercen la
regulacién y planificacién.

A nivel local diferentes modalidades de
gestion para la prestacién de los servicios
publicos e incluso diversas modalidades
de alianzas publico-privadas.

Se concentran la rectorfa, pla-
nificacién y regulacién en el
Gobierno central. La gestién
y prestacion de los servicios se
dan a nivel local.

Fuente: SENPLADES, 2009. Elaboracién: Propia.
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De la mano con esta propuesta, SENPLADES plantea la creacién de uni-
dades territoriales de coordinacién que al 2009 denominadas regiones de
planificaciéon y administracion® con el objeto de “redistribuir el poder y la
toma de decisiones, de acercar el Estado a la ciudadania, de alentar el desa-
rrollo de ciudades intermedias y nuevos polos de desarrollo, y de combatir
el centralismo y las inequidades territoriales”.

Asi también, con el objetivo de armonizar y coordinar las intervencio-
nes publicas sobre una misma base territorial” (SENPLADES, 2009: 30).

El enfoque central de esta propuesta radica en la reorganizacién de la
forma en la cual la Funcién Ejecutiva presta sus productos y servicios en el
territorio. Esta propuesta establece por una parte, una combinacién con la
descentralizacién, planteando la necesidad de una concurrencia de meca-
nismos para que se pueda dar una efectiva transferencia de centros de toma
de decisiones y aplicacién del principio de subsidiariedad definido en el

Articulo 3 del COOTAD.

Art. 3.- La subsidiariedad supone privilegiar la gestién de los servicios, com-
petencias y politicas publicas por parte de los niveles de gobierno mds cer-
canos a la poblacién, con el fin de mejorar su calidad y eficacia y alcanzar
una mayor democratizacion y control social de los mismos. En virtud de este
principio, el gobierno central no ejercerd competencias que pueden ser cum-
plidas eficientemente por los niveles de gobierno mds cercanos a la poblacién
y solo se ocupard de aquellas que le corresponda, o que por su naturaleza sean
de interés o implicacién nacional o del conjunto de un territorio.

Ya en la prictica, los distintos ministerios han empezado a implementar
este esquema de organizacién o modelo de gestién para la prestacién de
sus productos y servicios’.

El modelo de descentralizacién ecuatoriano: perspectivas

Existen varios elementos que diferencian claramente los modelos de des-
centralizacién aplicados en las constituciones de 1998 y el 2008. En fun-
cién de esas diferencias, contrastados con los avances, se pueden extraer
algunas conclusiones preliminares.
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El modelo de descentralizacién de la Constitucién de 1998 no fue efec-
tivo, ya que la normativa fue ambigua y no tomé en cuenta los detalles
derivados de su aplicacion, tales como la cuestién del costeo de competen-
cias y la necesidad de analizar las competencias dentro de un modelo de
gestion. De la mano con esto, no existié una voluntad politica manifiesta
sobre descentralizar, tanto de parte del gobierno central como local. Un
ejemplo de esto fue el que los gobiernos locales jamds recurrieron a la
aplicacién de sanciones por los retrasos que se dieron en los procesos de
descentralizacién. La firma de convenios de descentralizacién se dio sin
que por detrds se hagan procesos reales y técnicos de la transferencia de las
competencias y que las mismas se asuman de forma efectiva.

El modelo de descentralizacién vigente en la Constitucién de 2008
parte de una asignacién obligatoria de competencias, lo cual genera obli-
gaciones a todos los niveles de gobierno. Es asi que el COOTAD, organiza
el proceso y estructura una instancia ejecutora del proceso de transferencia
de competencias (Consejo Nacional de Competencias) integrada por los
actores. A la fecha, existen avances en la organizacién del proceso, estable-
cimiento de agendas y transferencia de competencias en los sectores de rie-
go, trdnsito y transporte y cooperacién internacional. Se ejecuta también,
de forma paralela, un proceso fuerte de desconcentracién de la Funcién
Ejecutiva. Este proceso, a diferencia del modelo anterior, no se dio, lo cual
no solucionaba los problemas de falta de subsidiariedad en la prestacién de
servicios en el territorio.

Otro cambio de trascendencia es el establecimiento de una estructura
técnica de organizacién de la gestién de las competencias, lo cual hace
mds fdcil determinar los niveles de ejercicio de las mismas y establecer un
costeo.

La coyuntura politica ha permitido que al momento, los integrantes
del Consejo Nacional de Competencias logren tomar decisiones consen-
suadas, visto un interés mutuo en desarrollar el proceso. Sus integrantes
son elegidos por los representantes de los gobiernos locales, y este proceso
al ser fuertemente politico, estd también sujeto a que en préximas elec-
ciones sus integrantes sean opositores politicos, lo cual podria afectar al
proceso.
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Por otra parte, es importante recordar que el plazo de ocho anos es-
tablecido en la Constitucién para la creacién de regiones vence el 20 de
octubre del 2016. Si para esa fecha no existen iniciativas de las propias pro-
vincias, el Presidente de la Republica tiene iniciativa legislativa para orga-
nizar regiones. La asignacién y gestién de las competencias puede implicar
algunos desafios en la medida en que pueden existir conflictos derivados de
la potencial creacién de un nuevo nivel de gobierno.

Otro elemento de mucha importancia para el futuro éxito o fracaso
del proceso de transferencia de competencias a gobiernos locales reside
en el proceso que el Consejo Nacional de Competencias establezca para
fortalecer a los gobiernos locales, sin que esto sea condicién suficiente,
vista la necesidad de un apoyo politico a los procesos desde los propios
gobiernos locales. A diferencia de la Funcién Ejecutiva en la cual se pue-
de direccionar claramente la implementacién de modelos de gestién, los
gobiernos locales, al ser auténomos pueden o no optar por implementar
modelos de gestién y prioridades de planificacién. Esto puede generar una
distorsion en cuanto a la forma como se prestan los productos y servicios
entre territorios.

Dentro del debate de la descentralizacién, se puede observar que la
misma se configura mds hacia una distribucién de responsabilidades en
la prestacién de productos y servicios en los territorios, los cuales viene
con una carga importante politica, ya que pone a prueba la capacidad real
de los gobiernos locales parea asumir su gestién. Esto, a su vez, también
transfiere a los territorios los conflictos que puedan derivarse de una de-
ficiente gestion.

El modelo actual de descentralizacién limita considerablemente tam-
bién el discurso politico, ya que transfiere el poder de decision e iniciativa
a un consejo en donde los gobiernos locales tienen la mayoria. Este consejo
decide no sélo los procesos de transferencias, sino que también las agendas
y procesos de fortalecimiento. Con el tiempo, se podrd establecer el efec-
to de este nuevo modelo, y se podrdn observar indicadores que permitan
concluir los aportes de este proceso en la reduccion de pobreza, fortaleci-
miento de las instituciones y desarrollo.
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ANEXO 1: Esquema de los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados de la Constitucién de 2008

* Existen cuatro niveles de gobiernos auténomos descentralizados: Re-
giones, Provincias, Municipios y Juntas Parroquiales.

* Ademds, existen cuatro regimenes especiales: Distritos Metropolitanos,
Galdpagos, Regién Amazdnica y circunscripciones territoriales indigenas.

* Estos gozan de autonomia de 3 tipos: politica (cuentan con su propio
ente de gobierno y eligen sus autoridades en sus circunscripciones y
en funcién de eso pueden expedir ordenanzas en el dmbito de su te-
rritorio, en el caso de juntas parroquiales, estas expiden reglamentos),
administrativa (toman sus propias decisiones en cuanto a la integracién
y organizacién de su administracién); y, financiera (toman sus propias
decisiones sobre el empleo de los recursos que les pertenecen con las
tnicas limitaciones que establece la Constitucién).

* Elementos adicionales: Los GAD tienen la capacidad de crear empre-
sas pablicas para gestién de sus servicios y pueden asociarse en man-
comunidades para ejecutar y/o gestionar sus competencias de manera
conjunta.
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ANEXO 2: Tabla comparativa

constitucionales por tema

de disposiciones

Constitucién 1998

Constitucién 2008

Capitulo 3

De los gobiernos seccionales auténomos.

TITULO V
ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO

Art. 236.- La ley establecerd las competencias de los
6rganos del régimen seccional auténomo, para evitar
superposicion y duplicidad de atribuciones, y regulard
el procedimiento para resolver los conflictos de com-
petencias.

Capitulo primero - Principios generales.

Art. 237.- La ley establecerd las formas de control
social y de rendicién de cuentas de las entidades del
régimen seccional auténomo.

Art. 238.- Los gobiernos auténomos descentralizados
gozardn de autonomfa politica, administrativa y finan-
ciera, y se regirdn por los principios de solidaridad, sub-
sidiariedad, equidad interterritorial, integracién y par-
ticipacién ciudadana. En ningiin caso el ejercicio de la
autonomfa permitir4 la secesién del territorio nacional.

Constituyen gobiernos auténomos descentralizados las
juntas parroquiales rurales, los concejos municipales, los
concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los
consejos regionales.

Art. 230.- Sin perjuicio de lo prescrito en esta Cons-
titucién, la ley determinard la estructura, integracién,
deberes y atribuciones de los consejos provinciales y
concejos municipales, y cuidard la aplicacién eficaz de
los principios de autonomfa, descentralizacién admi-
nistrativa y participacion ciudadana.

Art. 239.- El régimen de gobiernos auténomos descen-
tralizados se regird por la ley correspondiente, que esta-
blecerd un sistema nacional de competencias de cardcter
obligatorio y progresivo y definiré las politicas y meca-
nismos para compensar los desequilibrios territoriales en
el proceso de desarrollo.

Art. 240.- Los gobiernos auténomos descentralizados de
las regiones, distritos metropolitanos, provincias y can-
tones tendrdn facultades legislativas en el 4mbito de sus
competencias y jurisdicciones territoriales. Las juntas
parroquiales rurales tendrdn facultades reglamentarias.

Todos los gobiernos auténomos descentralizados ejerce-
rdn facultades ejecutivas en el dmbito de sus competen-
cias y jurisdicciones territoriales.

Art. 241.- La planificacién garantizaré el ordenamiento
territorial y serd obligatoria en todos los gobiernos auté-
nomos descentralizados.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador. Elab,

oracién: Propia.
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Organizacién del territorio

Constitucién 1998

Constitucién 2008

Capitulo segundo - Organizacién del territorio

Art. 228.- Los gobiernos seccionales auténomos
serdn ejercidos por los consejos provinciales, los
concejos municipales, las juntas parroquiales y los
organismos que determine la ley para la adminis-
tracion de las circunscripciones territoriales indige-
nas y afroecuatorianas.

Los gobiernos provincial y cantonal gozarn de ple-
na autonomia y, en uso de su facultad legislativa po-
drén dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir
tasas y contribuciones especiales de mejoras.

Art. 242.- El Estado se organiza territorialmente en regio-
nes, provincias, cantones y parroquias rurales. Por razones
de conservacién ambiental, étnico-culturales o de poblacién
podrdn constituirse regimenes especiales.

Los distritos metropolitanos auténomos, la provincia de
Galdpagos y las circunscripciones territoriales indigenas y
pluriculturales serdn regimenes especiales.

Art. 229.- Las provincias, cantones y parroquias
se podrdn asociar para su desarrollo econémico y
social y para el manejo de los recursos naturales.

Art. 243.- Dos o mds regiones, provincias, cantones o pa-
rroquias contiguas podrén agruparse y formar mancomuni-
dades, con la finalidad de mejorar la gestién de sus compe-
tencias y favorecer sus procesos de integracién. Su creacién,
estructura y administracién serdn reguladas por la ley.

Art. 244.- Dos o més provincias con continuidad territorial,
superficie regional mayor a veinte mil kilémetros cuadrados
y un nimero de habitantes que en conjunto sea superior al
cinco por ciento de la poblacién nacional, formardn regio-
nes auténomas de acuerdo con la ley. Se procurard el equi-
librio interregional, la afinidad histérica y cultural, la com-
plementariedad ecolégica y el manejo integrado de cuencas.
La ley creard incentivos econémicos y de otra indole, para
que las provincias se integren en regiones.

Art. 245.- La iniciativa para la conformacién de una region
auténoma corresponderd a los gobiernos provinciales, los
que elaborardn un proyecto de ley de regionalizacién que
propondr la conformacién territorial de la nueva regién,
asi como un proyecto de estatuto de autonomia regional.

La Asamblea Nacional aprobard en un plazo mdximo de
ciento veinte dfas el proyecto de ley, y en caso de no pro-
nunciarse dentro de este plazo se considerard aprobado. Para
negar o archivar el proyecto de ley, la Asamblea Nacional
requerird de los votos de las dos terceras partes de sus in-
tegrantes.

El proyecto de estatuto serd presentado ante la Corte Cons-
titucional para que verifique su conformidad con la Consti-
tucién. El dictamen correspondiente se emitird en un plazo
méximo de cuarenta y cinco dias, y en caso de no emitirse
dentro de éste se entenderd que el dictamen es favorable.

Con el dictamen favorable de la Corte Constitucional y la
aprobacién del proyecto de ley orgédnica, se convocard a con-
sulta popular en las provincias que formarfan la regién, para
que se pronuncien sobre el estatuto regional.
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Si la consulta fuera aprobada por la mayorfa absoluta de los
votos validamente emitidos en cada provincia, entrard en vi-
gencia la ley y su estatuto, y se convocard a elecciones regio-
nales en los siguientes cuarenta y cinco dfas para nombrar a
las autoridades y representantes correspondientes.

Art. 246.- El estatuto aprobado serd la norma institucional
bésica de la regién y establecerd su denominacién, simbolos,
principios, instituciones del gobierno regional y su sede, asi
como la identificacién de los bienes, rentas, recursos propios
y la enumeracién de las competencias que inicialmente asu-
mird. Las reformas al estatuto se realizardn con sujecién al
proceso en él establecido y requerirdn de dictamen favorable
de la Corte Constitucional.

Art. 247 .- El cantén o conjunto de cantones contiguos en
los que existan conurbaciones, con un nimero de habitan-
tes mayor al siete por ciento de la poblacién nacional po-
drdn constituir un distrito metropolitano.

Los cantones interesados en formar un distrito metropo-
litano seguirdn el mismo procedimiento establecido para
la conformacién de las regiones. Sus concejos cantonales
elaborardn una propuesta que contenga un proyecto de ley
y un proyecto de estatuto de autonomfa del distrito me-
tropolitano.

Los distritos metropolitanos coordinardn las acciones de su
administracién con las provincias y regiones que los circun-
dan.

El estatuto del distrito metropolitano cumplird con las mis-
mas condiciones que el estatuto de las regiones.

Art. 248.- Se reconocen las comunidades, comunas, recin-
tos, barrios y parroquias urbanas. La ley regulard su exis-
tencia con la finalidad de que sean consideradas como uni-
dades bésicas de participacién en los gobiernos auténomos
descentralizados y en el sistema nacional de planificacién.

Art. 249.- Los cantones cuyos tertitorios se encuentren total
o parcialmente dentro de una franja fronteriza de cuarenta
kilémetros, recibirdn atencién preferencial para afianzar una
cultura de paz y el desarrollo socioeconémico, mediante po-
liticas integrales que precautelen la soberanfa, biodiversidad
natural e interculturalidad. La ley regulard y garantizard la
aplicacién de estos derechos.

Art. 250.- El territorio de las provincias amazénicas forma
parte de un ecosistema necesario para el equilibrio ambien-
tal del planeta. Este territorio constituird una circunscrip-
cién territorial especial para la que existird una planificacién
integral recogida en una ley que incluird aspectos sociales,
econémicos, ambientales y culturales, con un ordenamiento
territorial que garantice la conservacién y proteccién de sus
ecosistemas y el principio del sumak kawsay.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador. Elaboracién: Propia

121



Carlo Ruiz Giraldo

Gobiernos auténomos descentralizados y regimenes especiales

Constitucién 1998

Constitucién 2008

Art. 251.- Cada regién auténoma elegird por votaciéon
a su conscjo regional y a su gobernadora o gobernador
regional, que lo presidird y tendrd voto dirimente. Los
consejeros regionales se elegirdn de forma proporcional
a la poblacién urbana y rural por un periodo de cuatro
afios, y entre ellos se elegird una vicegobernadora o vi-
cegobernador.

Cada gobierno regional establecerd en su estatuto los
mecanismos de participacién ciudadana que la Cons-
titucién prevea.

Art. 233.- En cada provincia habrd un consejo provin-
cial, con sede en su capital. Se conformaréd con el ni-
mero de consejeros fijados por la ley, en relacién directa
con su poblacién y desempenardn sus funciones duran-
te cuatro anos. Los mismos serdn elegidos por votacién
popular, directa y secreta, pudiendo ser reelegidos.

El prefecto provincial serd el maximo personero del
consejo provincial, que lo presidird con voto dirimente.
Serd elegido por votacién popular y desempenard sus
funciones durante cuatro afios. Sus atribuciones y de-
beres constardn en la ley.

El Consejo Provincial representard a la provincia y, ade-
mds de las atribuciones previstas en la ley, promoverd y
ejecutard obras de alcance provincial en vialidad, medio
ambiente, riego y manejo de las cuencas y microcuen-
cas hidrograficas de su jurisdiccién. Ejecutard obras
exclusivamente en 4reas rurales.

Art. 252.- Cada provincia tendrd un consejo provincial
con sede en su capital, que estard integrado por una
prefecta o prefecto y una viceprefecta o viceprefecto
elegidos por votacién popular; por alcaldesas o alcal-
des, o concejalas o concejales en representacién de los
cantones; y por representantes elegidos de entre quienes
presidan las juntas parroquiales rurales, de acuerdo con
la ley.

La prefecta o prefecto serd la mdxima autoridad admi-
nistrativa, que presidird el Consejo con voto dirimente,
y en su ausencia temporal o definitiva serd reemplazado
por la persona que ejerza la viceprefectura, elegida por
votacién popular en binomio con la prefecta o prefecto.

Art. 234.- Cada cant6n constituird un municipio. Su
gobierno estard a cargo del concejo municipal, cuyos
miembros serdn elegidos por votacién popular. Los de-
beres y atribuciones del concejo municipal y el nimero
de sus integrantes estardn determinados en la ley.

El alcalde serd el méximo personero del concejo muni-
cipal, que lo presidird con voto dirimente. Ser4 elegido
por votacién popular y desempenard sus funciones du-
rante cuatro afos. Sus atribuciones y deberes constardn
en la ley.

El concejo municipal, ademds de las competencias que
le asigne la ley, podré planificar, organizar y regular el
trdnsito y transporte terrestre, en forma directa, por
concesién, autorizacién u otras formas de contratacién
administrativa, de acuerdo con las necesidades de la
comunidad.

Art. 253.- Cada cantén tendrd un concejo cantonal,
que estard integrado por la alcaldesa o alcalde y las
concejalas y concejales elegidos por votacién popular,
entre quienes se elegird una vicealcaldesa o vicealcal-
de. La alcaldesa o alcalde serd su méxima autoridad
administrativa y lo presidird con voto dirimente. En
el concejo estard representada proporcionalmente a la
poblacién cantonal urbana y rural, en los términos que
establezca la ley.
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Art. 254.- Cada distrito metropolitano auténomo
tendrd un concejo elegido por votacion popular. La
alcaldesa o alcalde metropolitano serd su mdxima au-
toridad administrativa y presidird el concejo con voto
dirimente.

Los distritos metropolitanos auténomos establecerdn
regimenes que permitan su funcionamiento descen-
tralizado o desconcentrado.

Art. 235.- En cada parroquia rural habrd una junta
parroquial de eleccién popular. Su integracién y atri-
buciones se determinardn en la ley. Su presidente serd
el principal personero y tendrd las responsabilidades y
competencias que sefiale la ley.

Art. 255.- Cada parroquia rural tendrd una junta pa-
rroquial conformada por vocales de eleccién popular,
cuyo vocal mds votado la presidird. La conformacién,
las atribuciones y responsabilidades de las juntas pa-
rroquiales estardn determinadas en la ley.

Art. 256.- Quienes ejerzan la gobernacion territorial y
las alcaldias metropolitanas, serdn miembros de un ga-
binete territorial de consulta que serd convocado por
la Presidencia de la Repuiblica de manera periédica.

Capitulo 4
De los regimenes especiales

Art. 238.- Existirdn regimenes especiales de adminis-
tracién territorial por consideraciones demogréficas
y ambientales. Para la proteccion de las 4reas sujetas
a régimen especial, podrdn limitarse dentro de ellas
los derechos de migracién interna, trabajo o cualquier
otra actividad que pueda afectar al medio ambiente.
La ley normard cada régimen especial.

Los residentes del drea respectiva, afectados por la li-
mitacién de los derechos constitucionales, serdin com-
pensados mediante el acceso preferente al beneficio de
los recursos naturales disponibles y a la conformacién
de asociaciones que aseguren el patrimonio y bienestar
familiar. En lo demds, cada sector se regird de acuerdo
con lo que establecen la Constitucién y la ley.

La ley podré crear distritos metropolitanos y regular
cualquier tipo de organizacién especial.

Se dard preferencia a las obras y servicios en las zonas
de menor desarrollo relativo, especialmente en las pro-
vincias limftrofes.

Art. 257.- En el marco de la organizacién politico ad-
ministrativa podrdn conformarse circunscripciones te-
rritoriales indigenas o afroecuatorianas, que ejercerdn
las competencias del gobierno territorial auténomo
correspondiente, y se regirdn por principios de inter-
culturalidad, plurinacionalidad y de acuerdo con los
derechos colectivos.
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Art. 241.- La organizacién, competencias y facultades
de los 6rganos de administracion de las circunscrip-
ciones territoriales indigenas y afroecuatorianas, serdn
reguladas por la ley.

Las parroquias, cantones o provincias conformados
mayoritariamente por comunidades, pueblos o nacio-
nalidades indigenas, afroecuatorianos, montubios o
ancestrales podrdn adoptar este régimen de administra-
cién especial, luego de una consulta aprobada por al
menos las dos terceras partes de los votos vélidos. Dos o
mds circunscripciones administradas por gobiernos te-
rritoriales indigenas o pluriculturales podrdn integrarse
y conformar una nueva circunscripcion. La ley estable-
cerd las normas de conformacién, funcionamiento y
competencias de estas circunscripciones.

Art. 239.- La provincia de Galdpagos tendrd un régi-
men especial.

El Instituto Nacional Galdpagos o el que haga sus ve-
ces, realizard la planificacién provincial, aprobard los
presupuestos de las entidades del régimen seccional
dependiente y auténomo y controlard su ejecucion.
Lo dirigird un consejo integrado por el gobernador,
quien lo presidird; los alcaldes, el prefecto provincial,
representantes de las dreas cientificas y técnicas, y otras
personas ¢ instituciones que establezca la ley.

La planificacién provincial realizada por el Instituto
Nacional Galdpagos, que contard con asistencia técnica
y cientifica y con la participacién de las entidades del
régimen seccional dependiente y auténomo, serd Gnica
y obligatoria.

Art. 258.- La provincia de Galdpagos tendrd un gobier-
no de régimen especial. Su planificacién y desarrollo
se organizard en funcién de un estricto apego a los
principios de conservacién del patrimonio natural del
Estado y del buen vivir, de conformidad con lo que la
ley determine.

Su administracién estard a cargo de un Consejo de Go-
bierno presidido por el representante de la Presidencia
de la Republica e integrado por las alcaldesas y alcaldes
de los municipios de la provincia de Galdpagos, repre-
sentante de las juntas parroquiales y los representantes
de los organismos que determine la ley.

Dicho Consejo de Gobierno tendré a su cargo la pla-
nificacién, manejo de los recursos y organizacién de las
actividades que se realicen en la provincia. La ley defi-
nird el organismo que actuard en calidad de secretarfa
técnica.

Para la proteccién del distrito especial de Galdpagos se
limitardn los derechos de migracién interna, trabajo o
cualquier otra actividad publica o privada que pueda
afectar al ambiente. En materia de ordenamiento terri-
torial, el Consejo de Gobierno dictard las politicas en
coordinacién con los municipios y juntas parroquiales,
quienes las ejecutardn.

Las personas residentes permanentes afectadas por la
limitacién de los derechos tendrdn acceso preferente a
los recursos naturales y a las actividades ambientalmen-
te sustentables.

Art. 240.- En las provincias de la regién amazénica,
el Estado pondrd especial atencién para su desarrollo
sustentable y preservacién ecoldgica, a fin de mantener
la biodiversidad. Se adoptardn politicas que compensen
su menor desarrollo y consoliden la soberania nacional.

Art. 259.- Con la finalidad de precautelar la biodiver-
sidad del ecosistema amazénico, el Estado central y
los gobiernos auténomos descentralizados adoptardn
politicas de desarrollo sustentable que, adicionalmente,
compensen las inequidades de su desarrollo y consoli-
den la soberanfa.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador. Elaboracién: Propia
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Régimen de competencias

Constitucién 1998

Constitucién 2008

Art. 260.- El ¢jercicio de las competencias exclusivas no excluird el ¢jercicio concurrente
de la gestién en la prestacién de servicios publicos y actividades de colaboracién y com-
plementariedad entre los distintos niveles de gobierno.

Art. 261.- El Estado central tendrd competencias exclusivas sobre:

1. La defensa nacional, proteccién interna y orden publico.

2. Las relaciones internacionales.

3. El registro de personas, nacionalizacién de extranjeros y control migratorio.
4. La planificacién nacional.

5. Las politicas econdmica, tributaria, aduanera, arancelaria; fiscal y monetaria; comercio
exterior y endeudamiento.

6. Las politicas de educacién, salud, seguridad social, vivienda.

7. Las 4reas naturales protegidas y los recursos naturales.

8. El manejo de desastres naturales.

9. Las que le corresponda aplicar como resultado de tratados internacionales.

10. El espectro radioeléctrico y el régimen general de comunicaciones y telecomunica-
CiOnCS; PLlCI'tOS y aeropuertos.

11. Los recursos energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos
forestales.

12. El control y administracién de las empresas ptiblicas nacionales.

Art. 262.- Los gobiernos regionales auténomos tendrdn las siguientes competencias ex-
clusivas, sin perjuicio de las otras que determine la ley que regule el sistema nacional de
competencias:

1. Planificar el desarrollo regional y formular los correspondientes planes de ordenami-
ento territorial, de manera articulada con la planificacién nacional, provincial, cantonal
y parroquial.

2. Gestionar el ordenamiento de cuencas hidrogréficas y propiciar la creacién de consejos
de cuenca, de acuerdo con la ley.

3. Planificar, regular y controlar el trénsito y el transporte regional y el cantonal en tanto
no lo asuman las municipalidades.

4. Planificar, construir y mantener el sistema vial de dmbito regional.

5. Otorgar personalidad juridica, registrar y controlar las organizaciones sociales de
cardcter regional.

6. Determinar las politicas de investigacién e innovacién del conocimiento, desarrollo
y transferencia de tecnologfas, necesarias para el desarrollo regional, en el marco de la
planificacién nacional.

7. Fomentar las actividades productivas regionales.
8. Fomentar la seguridad alimentaria regional.
9. Gestionar la cooperaci6n internacional para el cumplimiento de sus competencias.

En el 4mbito de estas competencias exclusivas y en el uso de sus facultades, expedird
normas regionales.
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Art. 263.- Los gobiernos provinciales tendrdn las siguientes competencias exclusivas, sin
petjuicio de las otras que determine la ley:

1. Planificar el desarrollo provincial y formular los correspondientes planes de ordenami-
ento territorial, de manera articulada con la planificacién nacional, regional, cantonal y
parroquial.

2. Planificar, construir y mantener el sistema vial de 4mbito provincial, que no incluya
las zonas urbanas.

3. Ejecutar, en coordinacién con el gobierno regional, obras en cuencas y micro cuencas.
4. La gestion ambiental provincial.

5. Planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego.

6. Fomentar la actividad agropecuaria.

7. Fomentar las actividades productivas provinciales.

8. Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento de sus competencias.

En el 4mbito de sus competencias y territorio, y en uso de sus facultades, expedirén or-
denanzas provinciales.

Art. 264.- Los gobiernos municipales tendrdn las siguientes competencias exclusivas sin
perjuicio de otras que determine la ley:

1. Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de ordenami-
ento territorial, de manera articulada con la planificacién nacional, regional, provincial y
parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural.

2. Ejercer el control sobre el uso y ocupacién del suelo en el cantén.
3. Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

4. Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracién de aguas re-
siduales, manejo de desechos sélidos, actividades de saneamiento ambiental y aquellos
que establezca la ley.

5. Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones especiales
de mejoras.

6. Planificar, regular y controlar el trdnsito y el transporte publico dentro de su territorio
cantonal.

7. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de salud
y educacién, as{ como los espacios ptblicos destinados al desarrollo social, cultural y
deportivo, de acuerdo con la ley.

8. Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitecténico, cultural y natural del
cantén y construir los espacios publicos para estos fines.

9. Formar y administrar los catastros inmobiliarios urbanos y rurales.

10. Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de mar, riberas y lechos de
rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de las limitaciones que establezca la ley.

11. Preservar y garantizar el acceso efectivo de las personas al uso de las playas de mar,
riberas de rios, lagos y lagunas.

12. Regular, autorizar y controlar la explotacién de materiales dridos y pétreos, que se
encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras.

13. Gestionar los servicios de prevencién, proteccién, socorro y extincién de incendios.
14. Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento de sus competencias.

En el dmbito de sus competencias y territorio, y en uso de sus facultades, expedirdn
ordenanzas cantonales.
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Art. 265.- El sistema publico de registro de la propiedad serd administrado de manera
concurrente entre el Ejecutivo y las municipalidades.

Art. 266.- Los gobiernos de los distritos metropolitanos auténomos ejercerdn las compe-
tencias que corresponden a los gobiernos cantonales y todas las que sean aplicables de los
gobiernos provinciales y regionales, sin perjuicio de las adicionales que determine la ley
que regule el sistema nacional de competencias.

En el dmbito de sus competencias y territorio, y en uso de sus facultades, expedirdn
ordenanzas distritales.

Art. 267.- Los gobiernos parroquiales rurales ejercerdn las siguientes competencias exclu-
sivas, sin perjuicio de las adicionales que determine la ley:

1. Planificar el desarrollo parroquial y su correspondiente ordenamiento territorial, en
coordinacién con el gobierno cantonal y provincial.

2. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los equipamientos y los es-
pacios publicos de la parroquia, contenidos en los planes de desarrollo e incluidos en los
presupuestos participativos anuales.

3. Planificar y mantener, en coordinacién con los gobiernos provinciales, la vialidad par-
roquial rural.

4. Incentivar el desarrollo de actividades productivas comunitarias, la preservacién de la
biodiversidad y la proteccién del ambiente.

5. Gestionar, coordinar y administrar los servicios ptblicos que le sean delegados o de-
scentralizados por otros niveles de gobierno.

6. Promover la organizacién de los ciudadanos de las comunas, recintos y demds asen-
tamientos rurales, con el cardcter de organizaciones territoriales de base.

7. Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento de sus competencias.
8. Vigilar la ejecucién de obras y la calidad de los servicios ptblicos.

En el dmbito de sus competencias y territorio, y en uso de sus facultades, emitirdn acu-
erdos y resoluciones.

Art. 268.- La ley determinard los casos excepcionales, el procedimiento y la forma de
control, en los que por omisién o deficiente ejecucién de una competencia se podrd
intervenir en la gestién del gobierno auténomo descentralizado en esa competencia, en
forma temporal y subsidiaria, hasta que se supere la causa que motivé la intervencion.

Art. 269.- El sistema nacional de competencias contard con un organismo técnico con-
formado por un representante de cada nivel de gobierno, que tendr4 las siguientes fun-
ciones:

1. Regular el procedimiento y el plazo médximo de transferencia de las competencias ex-
clusivas, que de forma obligatoria y progresiva deberdn asumir los gobiernos auténomos
descentralizados. Los gobiernos que acrediten tener capacidad operativa podrdn asumir
inmediatamente estas competencias.

2. Regular el procedimiento de transferencia de las competencias adicionales que sefiale
la ley a favor del gobierno auténomo descentralizado.

3. Regular la gestién de las competencias concurrentes entre los diferentes niveles de
gobierno, de acuerdo al principio de subsidiariedad y sin incurrir en la superposicién
de competencias.

4. Asignar las competencias residuales a favor de los gobiernos auténomos descentraliza-
dos, excepto aquellas que por su naturaleza no sean susceptibles de transferencia.

5. Resolver en sede administrativa los conflictos de competencia que surjan entre los
distintos niveles de gobierno, de acuerdo con los principios de subsidiariedad y compe-
tencia, sin perjuicio de la accién ante la Corte Constitucional.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador. Elaboracién: Propia.
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Recursos financieros

Recursos econémicos

Art. 231.- Los gobiernos seccionales auténomos
generardn sus propios recursos financieros y
participardn de las rentas del Estado, de con-
formidad con los principios de solidaridad y

equidad.

Los recursos que correspondan al régimen
seccional auténomo dentro del Presupuesto
General del Estado, se asignardn y distribuirdn
de conformidad con la ley. La asignacion y
distribucidn se regirdn por los siguientes crite-
rios: nimero de habitantes, necesidades bdsicas
insatisfechas, capacidad contributiva, logros en
el mejoramiento de los niveles de vida y eficien-
cia administrativa.

La entrega de recursos a los organismos del régi-
men seccional auténomo deberd ser predecible,
directa, oportuna y automdtica. Estard bajo la
responsabilidad del ministro del ramo, y se hard
efectiva mediante la transferencia de las cuentas
del tesoro nacional a las cuentas de las entidades
correspondientes.

La proforma anual del presupuesto general del
Estado determinard obligatoriamente el incre-
mento de las rentas de estos organismos, en la
misma proporcién que su incremento global.

Art. 270.- Los gobiernos auténomos descen-
tralizados generardn sus propios recursos finan-
cieros y participardn de las rentas del Estado, de
conformidad con los principios de subsidiarie-

dad, solidaridad y equidad.

Art. 232.- Los recursos para el funcionamiento
de los organismos del gobierno seccional au-
ténomo estardn conformados por:

1. Las rentas generadas por ordenanzas propias.

2. Las transferencias y participaciones que les
corresponden. Estas asignaciones a los organ-
ismos del régimen seccional auténomo no
podrdn ser inferiores al quince por ciento de los
ingresos corrientes totales del presupuesto del
gobierno central.

3. Los recursos que perciben y los que les asigne
la ley.

4. Los recursos que reciban en virtud de la
transferencia de competencias.

5. Se prohibe toda asignacién discrecional,
salvo casos de catdstrofe.

Art. 271.- Los gobiernos auténomos descentral-
izados participardn de al menos el quince por
ciento de ingresos permanentes y de un monto
no inferior al cinco por ciento de los no per-
manentes correspondientes al Estado central,
excepto los de endeudamiento publico.

Las asignaciones anuales serdn predecibles,
directas, oportunas y automdticas, y se hardn
efectivas mediante las transferencias desde la
Cuenta Unica del Tesoro Nacional a las cuentas
de los gobiernos auténomos descentralizados.
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Art. 272.- La distribucién de los recursos entre
los gobiernos auténomos descentralizados serd
regulada por la ley, conforme a los siguientes
criterios:

1. Tamafo y densidad de la poblacién.

2. Necesidades bdsicas insatisfechas, jerarquiza-
das y consideradas en relacién con la poblacién
residente en el territorio de cada uno de los
gobiernos auténomos descentralizados.

3. Logros en el mejoramiento de los niveles

de vida, esfuerzo fiscal y administrativo, y
cumplimiento de metas del Plan Nacional de
Desarrollo y del plan de desarrollo del gobierno
auténomo descentralizado.

Art. 273.- Las competencias que asuman los
gobiernos auténomos descentralizados serdn
transferidas con los correspondientes recursos.
No habra transferencia de competencias sin

la transferencia de recursos suficientes, salvo
expresa aceptacion de la entidad que asuma las
competencias.

Los costos directos e indirectos del ejercicio

de las competencias descentralizadles en el
4mbito territorial de cada uno de los gobiernos
auténomos descentralizados se cuantificardn
por un organismo técnico, que se integrard

en partes iguales por delegados del Ejecutivo

y de cada uno de los gobiernos auténomos
descentralizados, de acuerdo con la ley orgénica
correspondiente.

Unicamente en caso de catdstrofe existirdn
asignaciones discrecionales no permanentes
para los gobiernos auténomos descentralizados.

Art. 274.- Los gobiernos auténomos descen-
tralizados en cuyo territorio se exploten o
industrialicen recursos naturales no renovables
tendrén derecho a participar de las rentas que
perciba el Estado por esta actividad, de acuerdo
con la ley.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador. Elaboracién: Propia.

129



Carlo Ruiz Giraldo

Desglose marco competencial por nivel de gobierno de

acuerdo .con el COOTAD

Anexo 3

enge [op edrun pep
-one e 1od sep
-nrwo sauone[ngar
£ seangjod sef ap £
©21uarpuodsariod
[e11031139) 4 [eUOIRU
uopeoyrued e[ op
odIEW [2 UD SEPE(y
BIMONISIEIJUL P
SeIqO SB[ URIEINOA(D

OJLIPIY 0SINDA1 [9p OpeIdarur 9 J[qeauaisns
ofouewr op epEW U sepnrwd seonjjod
se[ U0 eARdadsar eoypiSoIpry edusnd B
ojudrweudpio ap saued sof ap eANIP
UQIDP[NONIE B[ 2IUBIPIW SEOYPIZ0IPIY 58)
-UaNd 2P OIUAWEUIPIO [ JeuonsaF “enSe
[PP BOIUN PEPLIOINE B UOD UQIEBUIPIO0D
ud ‘s0102401d £ seweidoid op ‘sopezien
-U2DSIP SOWOUQINE SOUINQOT 50110 SO
U0D 2)U21INIAI A BLIRIPISqNS UQDNIA(S e
owoo yse ‘sayuedar ap £ ayqerod enSe ap sey

saferputaoid sopezr | -un( sef op a1uswer2dsa ‘eruepepnId B[ 9p seoyeidorpry
-[enuadsap sowouo) | uonedonred uos esupry uopesyrued e souoengar £ SEIUAND 9P
-ne souId1qos so | ‘reuordar eapewiou ‘seonjjod op ugpnoafy | seonpjod mrwy uonsany | z¢1
‘[euonEUINUT UODEIId00d AP [EUOIOEU BWIISIS [2 Ud 0NSISAI UN prpunuew 3 “euduniad £ peprunizodo ‘pep
-OLIRIPISQNS ‘PEpI[EIM[NOILIUT ‘pepLreprjos ‘pepmba op sordourid sof £ ofjorresap ap saueld sns ap ‘soeuopeu [euoIEUIANUT
$0A132(qo sof ap odrews 2 ud serdoxd serusiadwod sns op oyusrwdwnd 3 ered vorUd EOULISISE £ [RUODEU uomeradood
-193ut UQIEIId00d B[ 9P SOSINDDI 9P UYDUNO B[ TeU0NsIF upIpod SOPEZI[ENUISIP SOWOUPINE SOUINOT SO e[ op uonsa) | €1
[euoluEd [e1a peprnSas
011031112} NS 9p 01} sordprunur sof uewnse of ou o1uel Ud | A ansar1) 2110d
-uap ‘[eia pepun3as ‘[euorued [ £ {reuorSar asodsuen £ ous -SUEI ‘0lIsuen
e[ £ 2110dsuen o -upn [2 rejonuod £ rem3ar seoyruerd op ap [euoRU 211591191
“0IISUEN [3 TR[ONIUOD PepI[IqesuodsaI B[ USUAN SA[EUOISDI SOP | BWIAISIS [OP [e1d a110dsuen
£ ren3ar Tesyruelg -BZI[EIU2ISIP SOWOUQINE SOUIdIqOS S0 |  -udf ep101001 ¥ KL owsuer], | o¢T
So[eINI SI[e
[euaa £ | -mboired souraiqod UQIDEZITeUdS
[emboured pepie | sof uoo ereurpiood as ns £ sofeuoroeu
-1a e reouisord | euaadwod visa op so[eouomn sef 1od
OPEZI[EIIURDSIP | UQINOA(5 B ‘So[eins seueqIn OpEWIOjuod
OwWoueINE OUId semnbouired sef op seuoz se[ eAnpur [E1A BUWSIS
-1qo3 [0 U0 | sBIIAqED SB[ AP OSED ou anb ‘epurord SO[EUOIOEU [op ugpNoAfe
UQIRUIPIOOd | [2 U "BUBQIN PEPIE | 0IIqUIE 9P [eIA Bwa) | seonyjod se[ UOd BIDUBPIOOUOD U ‘[EuOISaI £ ugnesyruerd
ud “oudUEW -1A B U URW £ -S1s [2 1ouduew £ 0JIqUIE OP [BIA BUWASIS [2 JoUIUEW £ BADBWLIOU
A redoytue[q | nMnsuod GedyIUE[] | JMOSUOD TeIYIUR]] Ie[ONU0d Te[n3a1 IINNSU0D TEDYIUE]] “BJI0109y pepiEIA | 621
eI g ‘o ordpruny BDUIAOL] uoiday [enua) ‘qox) 1019G uy

130



7

1Zacion

6n hacia una nueva forma de descentral

ici

La trans

0u121q03 9P $I[AATU $0] S0PO1 J0d ANUSWANUILINOUOD

Nﬁum_{—ozwum pely Uwvuﬁﬁm anb N\LuUZ@OHQ @N—UTﬁuUN BUN S OwWIsTInl ﬁm .wm.\ﬁuU—u_vaH& mm_wwum\zmu mN~ uﬁu mOﬂN::mUH £
uQIONIA B[ 9p [0NUOD [2 ud euepepnid ugnednied v 4 (UQIEZI[EDIIWOD AP SIPAI AP UPEIUIF ¥l fseLreIu
-nwod sesardwo £ sodrwgu0ds sorudrwrpuardwa op osnduwr 3 sa1019nPpord SO AP SEIIWOU023 SIUOIIEZIUETIO
op ospnduw 2 tugonpoid e e oode ap ermdNNSIEIFUT 9P UGPONNISUOD ] L21F0[0ua1 £ BOYRUL UESN
-saaut e[ proaowoxd as [end o ered 1o[ea ap uopedaiSe el suopONPoId B[ € SOPEIUILIO SI[EIISIDUE SIIQES SO
ap ugeatasaid £ oyusrwooU0d [ap ofjorresap erdojousa ap epudIysuEN B ‘ugponpoid ef € sorpueuy £
SOOTUDP] SOIIIAIIS SO] P UQIIEZIEINOWP A UOEIIULS B[ pepmbos op anbojua un uod seanonpord seuaped se
ap oruRrWAEII0] [2 fuoronpoid e  oode ap seanedonied seidorenss op ugIUYIP B[ MIUILNOUOD BIIUEW
ap apuodsa1roo say soperni safembouired £ soperoursoid ‘soeuoidar sopezifen1uadsap sowouoIne souIIqod sof y

orrendadoide
£ oanonpoid
01UWO,]

Sel

‘BLIBIUDWITE BJUBIDGOS 9P BWAISIS [9p A A3 B[ 9p 0drewW |2 UD PI2012[0

s anb epu1adwos ‘soues soorures op ugoNpoId e ud osbariard owod ‘sa[EUOIEUINUI I SI[EUOIDEU SED
-IUD?] SEWIOU SB[ OPUBAIISO ‘OUBIUNY OWNSUOD [ SOPLUNISIP SI[EWTUE 9P OPENdIpE ofourur [2 ered osasord
Un 19A0WoI (2 A ‘SOPEZI[ENUIISIP SOWOUYINE SOUIDIGOS 9P SIAAIU SO0 SO UOD UQIOBUIPIOOD UD UQIDRZI[EID
-I2W0O 3P SOLIEPI[0s sewalsts op osyndwr [9p spwape [eso] ugronpoid ey ap saruaruasord £ soor3o0s013e
‘SOARIIINU SOIUSWI[E 9P OWNSUOd ap Ser3anensa e osynduwr [2 us £ sopedrow sof us J1pour ap pepeded e
91UBIPIW SOUES £ SIIUIIOYNS SOIUDWIE E SOUBPEPNID SO 9P 0SIE [ TeIUIWO,] (P ‘sojeddrunuu SOpezifennuads
-3p sowougINe s0uIaIqo3 s0[ 10d SOPEZI[E ULIAS SI[EUOIUED SOUOIIIPSLIN SB[ OP BIOUIIDJSUEII IP SOITUD

£ sopeoow ap sapai se[ ap ugINNSu0d £ uonesyrueld e ‘“Muswerreiuswadwoy) ‘sa[ensaoue £ safeuonIpen
ugpoNpoId op sew1of £ SOIUSIW0U0D SO pepisioarporqoide vf opuaidanord £ opueladsar ‘[euesanie edsad e
ap £ eursadwres ugponpoid euerpaw ] £ ‘oxorw ey “‘eyanbad ey 9p sarusruss01d MuswAUIgAId ‘SorudWIE
9p OWNSUOD £ [ONUOD ‘UGDEZI[EIIIWOD ‘08290 ‘OIqUIEIIINUT ‘UQIOLAIISUOD ‘UorONpoid ef reyuswoy ered
‘soferni safemboired £ sopedorunw ‘saferourao1d sopezIenIu2IsIp SOWOUOINE SOUIANIGOF SO UOD UGIIEUIPIOOD
Ud ‘BPENdOPE BINONIISIBIJUT B[ IINNSUOD A JEOYTUR[ (O ‘eurwNy PIA B[ BIed SOITEsIaU soIuawWIfe SO 9p pep
-nued £ pepi[ed e[ opueznuered sa[eInIeu s03139[002 sOIpaW P s019NPoId Ip UYII[021 B[ Ip A BIM[NIENOE
‘easad ‘errendad pepranoe ‘ermmonde e[ op sayuaruaaoid sof [eradss us ‘sorustwie ap S[qeiudisns ugwdNpord
] ‘sopeana sajemboured £ sopedprunw ‘soferouraoid SOPezI[ENIULSIP SOWOUYINE SOUIANGOT SO UOD AIUIWEPE
-urpI00d rerudWAdW] (q SOIUIWI[E AP UOIDEZI[EIIIWOD A UQIDBATISUOD ‘UQIOEWIIOJSULT ‘OIUDIUWILUIIELI[E
ugponpoid op so0sa001d sof ud sauoIPU0d sarofow ud ugednted ns ered eoruoyy eUAISISE Bl TepuLq £
sa1010npoid souerpawr £ soyanbad ‘sorresardwaoIdIW SO 9P UQIILIDOSE B] “BLIEPI[OS A [EIO0S BIWIOUODD B[ 9P
odrew [2 Ud ‘safeant saernboired sopezifenuadssp sowougINE SOUIAIGOT SO[ UOD DIUIWAIUILINIUOD TIAOWOI]

BIIRIUDWIE
pepungos e
9p OIUAWO]

428

0811 op sewaisis
1ouauew £ rerado
GINNSUOD TEDYIUE|]

odanyg

€€l

[eanI g '5 ordrunpy BIOUIAOI] uoiday

—wuHEQU “ n—QMv

10133

.au<

131



Carlo Ruiz Giraldo

SEATIEWLIOU

seapdadsar sns uod sapedorunu sopezien
-U2059P SOWOUYINE SOUIAIQOS SO] ULILINIDD
SB[ ‘SISBJ STIS SEPO) U ‘[BIUDIUIE OIUIIUIBIUBS
9p SapEPIANDE £ SOPI[OS SOY2asap ap ofourwr
‘so[enpisar senge op ugpedop ‘opejie)
-ued[e ap sod1qnd soIAIds 9p ugEIsaId
‘ourwny ownsuod ered ende [2 usarord anb
SeoLyRIZ0IPIY SEOUSND SB[ 9P OIUDWIUNUBW
I2 rerursord 4 [euoidar sopezijeniuadsap
SOWOUOINE SOUINOF SO UOD UBIEUIPIOOD

£ “sorr0111121 s0ANdadsar sns ud a[qerod enSe
op oo1qnd 0114195 [op [eI3ur UONSIF e
ugrerdado £ upreoyrued “sasey sns sepo3 us 9[q
-e10d enSe op s0o1jqnd SOPIAIS Op UQIOEISI]

wvuﬁu:.vﬁcmmvuhco
SOPEPLIOINE SB[
10d seproaqeisa
SO[EUOIDEU
seonpjod £ souor
-e[ngar iy

soorqnd
SOIDIAIIS 9P
UOIO®ISAI |

LET

NNUﬁduﬂuN_{— N~ 01 £ mvﬁdu

-~UDIqUIE SOYDAIP SO] 9P BUEPEPNID
epueidia £ uppeziuedio qerusrqure
ugrednps £ feuoz ey e sepeadepe

£ seanreu sa109dsa ap 2yuarapord
UQIDRZI[IIN B[ UOD UQIIEISIOFAI £
—‘—m&uwumm\:uuw mﬁ—m&mo\qv £ Gﬂwumu@ﬁhuw
-op ‘ugprurweIuod 1od sopepeidop
so[ans ap uoneradnoar £ uonpuasard
en3e Uﬁu sosmd £ wUu_{—uﬂ,w mwﬁ Uﬂv
uo1099101d 59[13p1§ SEWNSISOID 9P
EOMUNHU&ﬂUUH £ mbﬁm\:zdz SOSINdAI
SO[ 9P d[qraUAISNS Ofourw AP S0
-52401d o/ sewreiSord [erroaniia
uordiosunoIo ns ud upresndur
[end of ered a1udIqUIE [9p UQOION
-o1d £ pepisioArpoiq e[ op ugEA
-1asa1d Mﬂu wvﬁuwﬁum\rﬂUN ugIaA0wWoI ]

‘ugiuEd ns ud d[qesuodsar ugesride ap safer
|CU~£EN mvﬁmﬁumuﬁvuﬁm owod UWHNUG:NU E\N\:UOG—
soedIoTUNW SOPEZI[ENUIISIP SOWOUGINE SOU
-121q03 sO[ ‘sa[eIUAIqUIE SEIOUIII] TeF1010 EIE ]
"OPE[[LIEIULI[E 9P SIPAI U OPIIAA [9 JEUTWI]D
owod st ‘opearrd o 0d1qnd ‘opef[IrRIUEI[E 9P
$opa1 ap sarudtuaso1d sofenpisar sende ew

0 S0I2182 nmdﬁwhn_vﬂwu hmmr—.ﬂwmﬁ ~MOMN~ AmO\; us
SIIUBUTUWIEIUOD SOPIIIA SO JEUTWI]d 9P ULy

® ‘S0U09sap ap [e1321UT UONSIF Ip SEWISIG

uopdisundin

ns ud dqesuodsar
EQMUNUM—QN Mﬂu ANHEMML
-WwE PEPHIOINE OW0d
uowrerroediqo
umumumﬂwu.-uw E\Nuvﬂvﬂw
SO[EIUDIQUIE SEIOUDD
-1] 9p orudTWESI010
[° BIEJ "OLIOIIIN

ns uﬁu OHMJE\N ﬁw

ua ‘ezaernieu e] £
uu_{—umﬁEN MU—U N.:Om
-U2Jop B[ ‘[eIuUdIqUIE
uonsad e reziueSio
n auodsip “reuspio
TSuIp TeuIdqon)

[erusIquy
uonsan)

9¢l

e D

ordrunpy

BIOUIAOIL]

uorday

[enua) qoD)

103336

132



7

1Zacion

6n hacia una nueva forma de descentral

ici

La trans

SOIPUOUT 9P UODUNXD

£ 0110005 ‘ugon01d ‘U op
SOIJTAIOS woﬁ Umw ﬂﬁmumuw e MNNO—N.:}ENE Nﬁ
£ sopep1anoo[od ‘seuosiod sey 1o8a01d
ap oasodoxd [2 oo soorwsys so3sarr ap
uonsdF £ ugnuoaoid ey ered seorus

So[EUOID

soZsanr

sewiou Auaweroedijqo ugreadope -eu seonyjod mrwy op uopUAAd | %1
‘[ELI0I11I2) UQIOED
-gruerd ap so1oafo1d
s0[ 9p £ a[qenurur
pepardoxd ef op soferns
£ soueqIn sonseyed
so[ ap ouasip |2 exed
[EUOIDU OLIOILLIAN [9P
©159p093 elyeISonred ¥
preroqep ‘sopedprunu
SOPEZI[EIIUISIP
so[enI sowouoIne sourdrqod
£ soUBqIN SOLTEI[IqOWUT SONSEIED SO SO[ UOD UQIdEIOqE| SOLIEI[Iq
9p UQENSIUTWPE £ UQIOEWIIO] B -09 ud £ prepueuy -owrur sonsere)) | 6]
[euoEU peprioine
e[ 10d epnrws uopemSar ef e ugpa(ns ugpEINPa £ pnyes ap
U0d ‘UQIELINPd £ pnyes ap sodIsiy so[euomeu seonyjod se| UuoDEINPd
soruarwredinba sof £ ermonnsselyur e op ugpIUYap 4 €J101921 £ pnyes ap 015y
JINIISUOD “BI0IDDT PEPRUI B[ UOD IUI [ 611U OUIdIqO3 [op ouadrwedmbo £
-mouod ugesyrueld e 9p odrew [ U BAISNOXD PEI[NOR S emonnsseyuy | 8¢
[eans g *5 ordrunpy BIDUIAOL] uoiSay [enua) "qory 101099 ay

133



Carlo Ruiz Giraldo

[e11031139) uQPAIOSUNOID
NS UD dNUINIUD 35 IPas AN
»O\—U—J— U—U mur—@ Uls SQuoIdeZ
-1uei0 £ sa[erd0s sauoez
\M:NW\AO mdﬁ 14 NUSUW\:: ﬁudﬂ:—ﬁ
-uosiad redroo £ reqordy

wU~N~UOm
SaUOIEZIUESIO
© eorppanf pepipe
-uossad 1e31010

54!

pepardoxd ey ap onsi3a1 op opIATag

pepardoxd
[ op onsidoy

(44}

sofeini soremboired

SOPEZI[EIIUIDSIP SOWOUOINE SOUTqOT

SO[ U0d UQIEUIPIO0d Ud ojuarwifdwnd ns
ered sowsruesow upreyuawalduwy o soangd
£ sopurg ap ugEI0[dXa 9p PEPIANOE B]

10d sopeooaoid era eTONNSIEIUT B[ UD

£ saferos ‘saeruiquue soadedwi sof op
uogpeIpawor feuepepnid epueidia £ eiadard
ransuo e[ errorediqo erouew op prejdwan
-uod as anb mdﬁ us mNNENF—uﬂUuO H:UU&%M SOs
-1 50] 9p ugEIo[dxa 9p £ saferusIqUIL
wcﬂuﬂumv JNT—OHTEMH Ou:MMEN:MﬁuO UMv wUGN—Q
SO[ & OPIINJE 9P ‘SOPEZI[EIIUIISIP SOU
-ougine soura1qo3 sof ap £ 0orjqnd 101098
[op sauopmnsur sef ap eorpqnd eiqo ey ered
SOL1ESI09U 500119d So[EII2IBW SO 9P 01UAT
|EN£UU>OHQN ﬁm 01502 Ufs 0220 ﬁu JIeziioime
s21U21pu0dsa1105 $243] Se UOD PepIUIojuod
op 1mSas e soruarwrpasord £ sauopeirur
SE[ TEAIISQO URIDGIP SOUIIQOT SOYIIP
eU212dWod €152 9p 0PIIANG [2 BIEJ "UOD
-drosunorp ns op sexued £ rew op sederd
GOWN# hmOwh m0~ U#U wOJUM~ moﬁ U9 u2131u2ndua
as anb ‘soanpd £ sopurg so[erarewr op
ugneI0[dxa B| Te[onuod £ reziome gengar

so[EUORU
seonyjod mrwg

UQIINIISUOD
op safervIEW
op uonelojdxy

54}

e g D

ordorunpy

BIDUIAOIL]

uorsoy

—NHHEOU JOO

10133

134



7

1Zacion

6n hacia una nueva forma de descentral

ici

La trans

‘erdo1 :uoEIOqe[y "AV.LOOD PIUan,]

*SOYDIIP 50189 AP SIIB[NIN SO OWO ‘serjrurey sns £ sarpewr ‘sarped ‘sa1uadsajope ‘seyru
‘souru ap eoruogerord uoedionied £ ugeziuedio ey preznuered os £ ourarqod op [paru eped ered 0S1por) 2153 US OPEUTILIANIP UQIDIE 9P

O:n_Ewm ﬁu 2IUWEIDNIISS ﬂud>uuwﬂ0 s hOuuufwu ﬁu NH&L .N_UEuUmuﬁnumuN N— s zZoutu N~ uﬁu ﬁmumvu:_ ﬁn\umuuvuo\:m U—.v OﬂuNN:N‘zEUUmuﬁu ~N:O_UN= BUWIISIS
12 9n3a1 anb 437 ] u0d ugPEUIPI00d UL seruNadwon) Ip [euoIEN Ofesuo]) [d £ 031por) 2189 ‘ugroMINSUOY) ¥l 10d sepinquae ueas saf anb

BIOUdsI[0pE £
zauru [eidayur

$91U2SI[OPE A SOUTU ‘SEUTU 9P SOYDAIAP SO] TeanFase & sepeunsop serualadwod se| upIadIafo SOPEZI[ENUISIP SOWOUPINE SOUINqoT SO uodNoI] | 81
‘epuatala £ 3vIqRY 9p OpEd
-ua19j01093 opeIdaur [euoHeU
onsered un ‘safedorunuw
SOPEZI[EIIUAISIP SOWOUOINE
SOuI21qOF SO UOD UQIOEUIPIOOD
ud ‘pIpudIURW £ OYIIIAP I
© [ESIOATUN 0SIDOE [9 TeZIIUET EPUSTAIA
-3 ered sofeuoreu seonyjod Ayenqey | /p1
SEUNWOd
£ sopyiqes ‘03a11 9p 9[qerod ene soorjqnd
op seIOpEnNSIUTWpE seiun| se[ uod SOIDIAIdS SO] o
UQIDEUIPIO0D P SI[DATU UBINI[EIS PpepIe> £ seiqo
£ OLTEIUNWIOD $193UT AP SOINPWI) ap ugNA(o ¥
$9[2 SO SOPO1 U SI[BINI SOIU[UILY op eoue[dia
-UdsE SPWAP £ SEUEPEPNID SIUOL £ euepepni
-ez1ued10 ‘So[eIITRq SPINWOD ‘SIPEP ugpeziuedio e
-[UNWod ‘S0IUIdI Ap upEzZIuLdIO) op ugpowoi] | 9%
[emboired aouese op s00
-11qnd soroedss £ soyusrwredmba sof
“BOIS] BINIONIISILIUT B[ JOUIUEUL $O[BINI 50D
£ 1mnsuod reoyrueld ‘epuodsaiiod -11qnd soroedss
ungos ‘sapedorunw £ sopeuraord £ soruarured
SOPEZI[EIIUDSIP SOWOUQINE -mbo “eorsyy
sou121qog S0 U0d UQIIEUIPIOO]) rIMONNSIEHU] | GHT
*sauy 503153 exed soorjqnd "oAnONp
sopedss sof 1mnsuod £ ugp -01d oyuawog op
-drosunoId ns op ‘eInIEU | OdTRW [2 UD OWSHIN So[eLIaTBWIUT D
£ [ermano “oorugioambie op eputadwod ns So[eLIAIEW SIUDIQ SO] £ [eUOIEU
oruowrtaed [ap ugisnyip £ adwmd op so010950 oruowrtned [o resiazadns £ rerep
OIUDTWIUNUBW UOIBAIISIId © ‘O1I011112) NS 9P -op apuodsa110o 3] [end of 1od
] & sopeunsap so1akord £ S3[BININO SOSINIIT ‘rermeu £ [ermano oruowraed o
seweiSoxd ‘sauefd sof renead so[ ap oandnpoid £ [eos errowoaw ef reprenSeafes [eImano
£ 1emdaf5 reqorde emnuriog £ [eros osn 1o0ef] so[euopeu seonyjod sef g orwowney | hl
[eanx g ‘o ordprunpy BIOUIAOL] uoiSoy [enua)) ‘qos) 10129G Yy

135



Carlo Ruiz Giraldo

Notas

—

Esta autonomia se identifica con el proyecto de regiones ricas mencionado anteriormente.

La Codificacién de la Ley Orgénica de Régimen Municipal vigente a la fecha determinaba en sus
articulos 20, 21 y 22 el proceso de transferencia de competencias, el cual establecia plazos que de
no cumplirse se entendfan como aceptados positivamente. De igual manera, existia la posibilidad
de destituir a las autoridades del gobierno central que retardaren el proceso de transferencia.

Para un detalle comparativo de los cambios entre disposiciones constitucionales, ver Anexo 2.
Como es el caso de los articulos 262, numeral 9; 263, numeral 8; 264, numeral 14 y 267, numeral
7 de la Constitucién vigente.

Resoluciéon 8-CNC-2011 del Consejo Nacional de Competencias. Disponible en: http://www.
senplades.gob.ec/web/senplades-portal/cnc-resoluciones

Resoluciéon 9-CNC-2011 del Consejo Nacional de Competencias. Disponible en: http://www.
senplades.gob.ec/web/senplades-portal/cnc-resoluciones

Resolucién 5-CNC-2012 del Consejo Nacional de Competencias. Disponible en http://www.
senplades.gob.ec/web/senplades-portal/cnc-resoluciones

Esta denominacién se reformé mediante Decreto Ejecutivo No. 956 de 12 de marzo del 2008
a “Zonas de planificacién”. Si bien no se proporcionan explicaciones en los antecedentes de la
reforma, esta reforma redujo las confusiones que esta denominacion generé con las regiones esta-
blecidas en la Constitucién.

De acuerdo con la presentacién realizada por el Presidente de la Republica disponible en:
htep://senplades.gob.ec/c/document_library/get_file?uuid=884b8e46-6¢c3a-4d3a-b33d-
3d9e7235dfa3&groupld=18607
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Actores, procesos y retos
de la descentralizacion en Ecuador

Los procesos de reforma del Estado y de descentralizacion, temas
vigentes en las agendas polfticas y sociales de los paises latino-
americanos, surgen como procesos estrechamente ligados que
pretenden responder de manera eficiente a las necesidades de ES
poblaciones, frente a las debilidades de estados centralizados. No
obstante, las experiencias demuestran que al ser procesos politi-
cos complejos, no pueden estar enmarcados bajo un unico es-
quema, ya que en la préctica su accionar dependerd de las
coyunturas de la época, del escenario politico en el que se de-
senvuelven y de los actores politicos y sociales vinculados.

La presente publicacion analiza las interrelaciones y falta de con-
sensos que se produjeron entre los diversos actores involucrados
a lo largo de la implementacién del proceso de descentralizacion
en Ecuador, durante el periodo entre 1998 y 2008. Las dltimas
décadas se caracterizaron por periodos de inestabilidad politica y
econdmica, que con la presencia de modelos hegemdnicos de de-
sarrollo, dificultaron la concrecién de un proceso de descentra-
lizacién eficiente a nivel administrativo, fiscal y politico.
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