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German Javier Torres Correa
Ministro de
Desarrollo Urbano y Vivienda

a temdtica del X Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano y Planificacion
Territorial realizado en el afio 2016 en
la ciudad de Cuenca fueron los Des-
equilibrios Territoriales y la Gestion
Local, conceptos que por su alta com-
plejidad ameritaba un tratamiento
sistematico y una profunda reflexion
que partiendo desde la vision del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2017, tenia como reto fundamental la
concrecion de la politica publica tra-
duciendo sus objetivos en acciones
coordinadas y concurrentes de los
diferentes niveles de gobierno me-
diante una nueva version —también
denominada actualizacién- de los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial.

En las memorias se identificara réapida-
mente la importancia que el Estado ha
dado a la planificacién, comprendiéndo-
la como un instrumento que garantiza
los derechos de los ciudadanos con una
fuerte apuesta de corresponsabilidad
mediante la descentralizacién de com-
petencias y recursos de los gobiernos
locales en sus diferentes niveles. Este

PROLOGO

escenario requiere que el sector pabli-
co deba articularse con otros actores
para identificar intereses y soluciones
comunes, en ello se sustentard una
gestion eficiente y eficaz del territo-
rio, imprescindible para disminuir los
desequilibrios sociales, econémicos v
ambientales que se traducen en pro-
blemas y modelos de inadecuados de
aprovechamiento del territorio, limi-
tando las oportunidades de desarrollo
y satisfaccién de la poblacién que han
sido expuestos en cada una de las po-
nencias del Simposio.  Estos puntos
de vista dan lugar a variadas expe-
riencias en relacién a la formulacion, la
descripcion de los marcos legales para
la ordenacidn territorial y los modelos
alternativos de gestion, en los que se
destacan como retos significativos la
alta heterogeneidad geogréfica, la des-
centralizacion, la capacidad de asumiry
acoger competencias, os recursos ope-
rativos y econémicos que se requieren
para dichas finalidades y la importancia
de profundizar en caminos alternativos
como las mancomunidades y los con-
sorcios para afrontar asociativamente
estas limitaciones.
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Constituye también un aporte significativo del simpo-
sio la difusién de metodologias para la formulacién de
los planes, siendo uno de los principales elementos la
geomatica y sus aplicaciones, en cuanto ciencia para la
produccion de la informacién, su actualizacién y mante-
nimiento, visibilizdndose iniciativas en espacios acadé-
micos e institucionales gubernamentales que permiten
el uso de herramientas tecnolégicas para una adecuada
comprension y gestion del territorio, experiencias que
han partido de casos concretos, asf como de las nece-
sidades identificadas mediante los andlisis y resultados
de la evaluacién de las planificaciones territoriales en
diferentes niveles de gobierno, especialmente en los
niveles provinciales y cantonales.

Cabe destacar el inicio del abordaje de la planificacion
a escala urbanistica y las inquietudes que desde la ex-
pedicion de la Ley Organica de Organizacion Territorial,
Uso y Gestion de Suelo se han generado en mdltiples
organismos respecto las potencialidades que conlleva
su aplicacion, especificamente para establecer nuevas
fuentes de financiamiento del desarrollo urbano y rural,
pero fundamentalmente para garantizar los derechos
fundamentales de las personas a un habitat més sus-
tentable e incluyente.

Sin duda, el objetivo de un Simposio no es encontrar
las respuestas a todas las preguntas que se derivan de
las experiencias que por su significacion son expuestas

por cada ponente e institucion; su aporte fundamental
radica en la generacion de un espacio colectivo que
aprovechando mdultiples perspectivas permite la re-
flexion sobre los avances y dificultades que aplicacién
de la politica publica (aplicada mediante la planifica-
cion y el ordenamiento territorial) ha traducido en es-
cenarios reales de intervencién que deben ser afronta-
dos por las autoridades nacionales y seccionales.

Este esfuerzo sostenido a lo largo del tiempo, se repro-
duce en documentos que daran cuenta en la historia de
nuestro pafs sobre los esfuerzos del gobierno de todos
para alcanzar mejores dias, por lo que cabe reconocer
y agradecer a los organizadores, a todos los ponentes,
a las instituciones gubernamentales y no gubernamen-
tales, quienes generosa y desinteresadamente han
sabido llevar sin egoismo sus posturas para un didlogo
frontal y abierto, accion que conllevara siempre el éxi-
to y a la mejora continua para alcanzar la excelencia
en el servicio que debemos brindar a nuestros conciu-
dadanos.

CAPITULO 1/
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Fernando Cordero Cueva
Universidad de Cuenca,
Coordinador Académico del IX
Simposio de Desarrollo Urbano y
Planificacion Territorial.

CONUOCATORIA

PROPUESTA TEMATICA PARA EL X SIMPOSIO NACIONAL DE
DESARROLLO URBANO Y PLANIFICACION TERRITORIAL.

Cuenca, 21,22 y 23 de Septiembre 2016

Desequilibrios Territoriales y
Gestion del Desarrollo local

Justificacion

a Constitucion ecuatoriana es pionera
en: descentralizacion, desarrollo local,
organizacion territorial del Estado y
definicién de niveles de gobierno con
competencias  exclusivas; asi como
la participacion en el presupuesto
general del Estado de los gobiernos
subnacionales; todo ello en el contex-
to de un “Hébitat seguro y saludable™
que permita a las personas el disfru-
te pleno de la ciudad y sus espacios
publicos como una expresion concreta
del “derecho a la ciudad” que ademas
se lo plantea simultdneamente como:
Gestion democrética, funcién social
y ambiental de la propiedad urbana vy
gjercicio pleno de la ciudadania.?

Complementariamente, Ecuador ha
promulgado importantes leyes que
desarrollan los mandatos constitucio-
nales y crean condiciones tecnopoli-
ticas para que los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados, en funcién de
sus competencias exclusivas, puedan
encargarse de la provision de equipa-
mientos, infraestructuras y servicios
necesarios para garantizar adecuadas
condiciones de vida e importantes ac-
tividades relacionadas con el llamado
“Desarrollo Local y su correspondiente
ordenamiento territorial”. Esta en pro-
ceso la promulgacion la “Ley organi-

ca de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion de Suelo”.

Estos importantes esfuerzos normati-
vos han sido insuficientes para corregir
la enorme heterogeneidad territorial e
institucional en el &mbito de los Gobier-
nos Auténomos Descentralizados, es-
pecialmente aquellos correspondientes
al dmbito municipal o cantonal; que a
su vez son los mas llamados a generar
iniciativas y acciones tendentes a con-
sequir ese “derecho a la ciudad”. Tam-
poco ha sido posible que, en el &mbito
descentralizado, se genere un verda-
dero proceso planificado de reduccién
acelerada de la pobreza por consumo.

Si a todo lo anterior agregamos el con-
cepto de suelo urbano que se debate en
Naciones Unidas y serd tratado en Habi-
tat lll en Quito, esto es que el suelo por su
naturaleza no es reproducible y constituye
un recurso finito que practicamente es el
sustento de cualquier actividad humana:
vivienda, industria, agricultura, turismo,
cultura, religion, etc. Estamos frente a un
verdadero fenémeno mundial débilmente
abordado y muy limitadamente resuelto
esto es la gestion del suelo urbano vy los
recursos necesarios para eliminar los des-
equilibrios e inequidades territoriales vy
sociales que cotidianamente se observan
en nuestras dreas urbanas como una am-
plia brecha impuesta por la especulacion
inmobiliaria que adicionalmente pulveri-

za, para los méas pobres, el “Derecho a la
Ciudad”.
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Expresiones de los desequilibrios e inequidades
territoriales y sociales.

Ecuador muestra aln significativos desequilibrios terri-
toriales. No ha superado en su territorio la heterogenei-
dad demogréfica que distorsiona todo intento concep-
tual y jurisdiccional de organizacién. Segin los censos
nacionales, en 1990 habia 173 cantones y Gnicamente
38 (21,9%) de ellos cumplian la Ley que obliga contar
con al menos 50.000 habitantes. En 2001 con la creacion
ilegal de cantones se habia llegado a 216 y Unicamente
43 (19,9%) se ajustaban a la Ley. En 2010, con la nueva
Constitucion y la creacién de la Asamblea Nacional® se
terminaron las ilegales creaciones de cantones. De los
221 cantones, 56(26,3%) cumplian la Ley*.

Un anélisis mas riguroso de las condiciones demo-
gréficas cantonales muestra que 198 de 221 cantones
(89,59%) tienen menos de 100.000 habitantes, sélo
11(4,97%) superan los 100.000 pero tienen menos de
200.000 habitantes, 9 (4,07%) superan los 200.000 pero
tienen menos de 500.000 habitantes, Cuenca tiene més
de 500.000 pero menos de 600.000 habitantes y Quito
y Guayaquil superaban los 2200.000 habitantes con
2239.191 y 2°350.915 habitantes respectivamente.
Los estadigrafos de la poblacién cantonal comprueban
la existencia de una enorme heterogeneidad ya que la
poblacién minima cantonal en el 2010 fue de 1.823 ha-
bitantes y la maxima 2"350.915 lo cual prueba, una vez
maés la ligereza con la que actud el Congreso Nacional y
los presidentes de la repablica, antes del 2007.

Transferencias del presupuesto general del estado
e ingresos propios

Al estudiar las transferencias recibidas por los Gobier-
nos Auténomos Descentralizados cantonales de Ecua-
dor, entre el afio 2000 y el 2015 se observa que hay un
significativo crecimiento de ellos, de manera particular
en los dltimos nueve afios. En el periodo los GAD mu-
nicipales recibieron 17.218°058.408 de délares. De ese
monto el 81,1% se transfirid entre 2007 y 2015 y dni-
camente 3.254.368.200 de délares (18,9%) se le asigné
entre el 2000 y 2006. (Ver gréfico No.1)

Si se analiza la situacién econémica financiera general
de los Gobiernos Auténomos Cantonales, se infiere que
pese al significativo crecimiento de sus ingresos totales,
en los ltimos 9 afios, la dependencia de las transferen-
cias fiscales, lejos de haber decrecido se ha incremen-
tado. Los denominados ingresos propios que podrian ge-
nerarse en base de la competencia legislativa otorgada
en la Constitucion® siguen siendo minimos y han perdido
anualmente su peso relativo en el financiamiento del
Desarrollo Local.

La dependencia de las transferencias del gobierno na-
cional, para el financiamiento municipal en Ecuador, ha
pasado del 65% en el 2006 al 72% en el 2013. El gréfico
#2 evidencia esta tendencia.

Por grupos de cantones, la situacién es mds dramatica
ya que dnicamente un 9% de cantones tienen ingresos

Ecuador 2000-2015: transferencias anuales alos GAD municipales, por afios
{millones de ddlares)

R 3o Reed 2883 el Qe 3o 38 Joee Qe pee Jem a8 e e paa

Grafico 1:
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con las transferencias del gobierno nacional Fuente: Banco Central del Ecuador, Ramiro Pérez et.Al.

propios mayores que las transferencias que reciben del
presupuesto del Estado, mientras el restante 91% de-
pende en mas del 50% de esas transferencias. En este
segundo grupo hay 133 cantones (60,1%) que dependen
de las transferencias del presupuesto general del Estado
en mas del 70% de sus ingresos totales y 28 municipios
(12,6%) que dependen en mas del 85%. 10 cantones
(4,5%) dependen en més del 90% de las asignaciones
establecidas en el presupuesto general del Estado. (Para
ampliar ver cuadro #1)

Valor agregado bruto cantonal

Las posibilidades de incrementar ingresos propios en
cada uno de los cantones, estan directamente relacio-
nadas con su capacidad de generacién de riqueza social.
Lamentablemente este proceso también muestra una
significativa heterogeneidad y un evidente desequilibrio
territorial. En efecto, el Valor Agregado Bruto, VAB, de
todos los cantones en el afio 2007 fue de 41.759 millo-
nes de ddlares. En el 2014 se increment6 en un 103% y

ECUADOR: NUMERC DE CANTONES SEGUN GRUPOS DE PORCENTAJES DE
DEPENDENCIA DE TRANSFERENCIAS GUBERNAMENTALES

[ GRUPDSDE HUMERO
PORCENTAJE DE NUMERO DE % de ACUMULADO Yol e
DEPEHDENCIA DE CANTONES CANTONES DE CANTOMES

TRANSFERENCIAS CANTONES

5,7-30,7% 3 1,4% 3 1,4%
+30,7-35, 7% 3 1,4% 3 ,T%
+35,7-40,7% 2 0,9% 8 3,6%
0, 7-45, % F 0,9% 10 4,5%
+5,7-50,7% 10 4,5% 20 9,0%
+50,7-55.7% 9 4,1% 29 13,1%
+55,7-60,T% 18 81% 47 21,3%
+60,7-65,T% 14 6,3% 61 27,6%
+55,7-T0, 7% 27 12,2% 88 39,8%
+70,7-75,T% 41 18,6% 129 58.4%
+75,7-80,T% 39 17,6% 168 76,0%
+B0,7-85, 7% 25 11,3% 193 B7.3%
+85,7-90.7% 18 8,1% 211 95,5%
+50,7-95, % 10 4,5% i1 100,0%
TOTALES 1] 00.0%

CUADRO 1

Fuente: Banco del Estado Elaboracion: CSNDU y PT, Universidad de Cuenca
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pasd a 85.172 millones de délares. La concentracion de
esa riqueza social practicamente no se modificé y lo que
es mas gravé se agudizo.

En el 2007 34 cantones (15%) generaban el 80,3% del
Valor Agregado Bruto total, mientras que en el 2014 solo
23 cantones (10,4%) generaban el 80,2%.

Si comparamos el valor agregado del 2007 con el del 2014
en todos los cantones existentes en 2007 se observa que:

a) 30 cantones (13,6%) tienen un decrecimiento de su
valor agregado bruto (VAB).

b) 190 cantones (86,3%) incrementaron su VAB, pero
de ellos tnicamente 60 (27,2%) tienen un creci-
miento superior al crecimiento total del VAB que
fue de 103%.

¢) El Crecimiento observado varia entre el 0,7% en el
canton Paute, en Azuay y 523,2% en Jaramijé, Ma-
nabi.

d) El decrecimiento va del 0,4% en Olmedo, Loja al
62,8% en Puerto Quito, Pichincha.

e) Los 3 cantones de mayor crecimiento porcentual de
su VAB entre 2007 y 2014, Jaramij6, Samborondén
y EI Tambo representan, entre todos, apenas un
0,89% del VAB total en 2014.

f)  Guayaquil pese a que crece su VAB entre 2007 y 2014
reduce su aporte al VAB total del 23,6% al 23,1%.

ECUADOR 2007: PORCENTAJE DE APORTE
CANTONAL AL VAB TOTAL

Grafico 2

g) Quito y Cuenca incrementan su aporte al VAB total,
del 25,4% al 26,8% y del 4,3% al 4,7%.

h) Machala y Manta muestran un incremento muy im-
portante en su contribucion al VAB total pasando de
1,6% en 2007 a 2,4y 2,1 respectivamente en 2014

i) Santo Domingo disminuye su participacién en el
VAB total y baja del 2% al 1,8

i) Incrementan su participacion en el VAB total: Amba-
to, pasando del 2,2% al 2,38%, Duran, del 1,3% al
1,65%, Portoviejo, del 1,5% al 1,7%, Loja del 1,3 al
1,48% y Riobamba del 1,3% al 1,46%. (ver gréfico #2)

Necesidades basicas insatisfechas

Al revisar las necesidades basicas insatisfechas registradas
en el Censo de vivienda del 2010 se observa que apenas
11 cantones (6,79%) tienen menos de 50% de pobreza de
consumo por Necesidades basicas Insatisfechas. 83 canto-
nes (37,5%) tienen necesidades insatisfechas mayores al
50% y menores al 75% y 83 (37,5%) cantones tienen més
del 75% de necesidades basicas insatisfechas y menores
al 90%. Finalmente un importante grupo de 35 cantones
(15,84%) tienen NBI mayores al 90%. Ver cuadro #2

Es importante sefialar que 24 cantones con menor canti-
dad de necesidades insatisfechas no coinciden con aque-
llos 24 cantones que generan el 80% del valor agregado
bruto, por tanto se puede inferir preliminarmente que no

ECUADOR 2014: PORCENTAJE DE APORTE
CANTONAL AL VAB TOTAL

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracion: CSNDU y PT, Universidad de Cuenca
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% DE NECESIDADES BASICAS N° DE % DE %A DE

INSATISFECHAS CANTOMES  CANTONES  CANTONES

20,66% | - 34,66% 2 0,90% 0,90%
+ 34,66% | - 39,66% 1 0,45% 1,36%
+ 39,66% | - 44 66% 4 1,81% 3.17%
+ 44 66% | - 49 B6% 4 1,81% 4,98%
+ 49,66% | - 54,66% 4 1,81% 6.79%
+ 54,66% | - 59,66% 13 5.88% 12,67%
+ 50,66% | - 64,66% 16 7.24% 18,91%
+ 54,66% | - 69,66% 20 9,05% 28,96%

59,66% | - 74,668% a0 13,57% 42,53%
+ 74.66% | - 79,66% 25 11,31% 53,85%
+ 79,66% | - B4.,66% 31 14,03% 67.87%
+ B4.66% | - 89,66% 27 12,22% £0,09%
+ BO.66% | - 94,66% a5 15,84% 95,93%
+ 94 66% | - 99 66% 9 4,07% 100,00%

221 100,00%

CUADRO 2: ECUADOR 2010: CANTONES POR PORCENTAJES DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS.
Fuente: INEC. Elaboracion: CSNDU y PT, Universidad de Cuenca

necesariamente se va a solucionar la pobreza de consu-
mo por el crecimiento de la riqueza social ya que ella en
nuestro pais se distribuye en forma inequitativa. Contra-
riamente en cantones con menor VAB se observan mejo-
res niveles de satisfaccion de necesidades basicas lo cual
significarfa mayores niveles de equidad pese a su menor
nivel de riqueza. También debe destacarse la democrati-
zacion de las inversiones del Gobierno Nacional al haber
localizado importantes proyectos nacionales en cantones
de menor desarrollo relativo.

Es importante destacar las politicas publicas destinadas
a reducir necesidades béasicas insatisfechas de agua po-
table y alcantarillado en nuestras ciudades en. Segin
informacién estadistica del Banco de Desarrollo, con
fuente en una encuesta de empleo y subempleo entre
el 2007 y el 2015 la cobertura en agua potable pasé de
73,7% a80,4% vy la de alcantarillado de 55,2% a 65%
situacién que tendrd una importante incidencia en la
disminucion de la pobreza de consumo.

En sintesis
1. Los Gobiernos Auténomos Descentralizados Canto-

nales, son entidades totalmente heterogéneas.
2. Hay enormes brechas entre las competencias exclu-

sivas asignadas a los GAD Cantonales y su capaci-
dad de gestionarlas.

Se mantienen las inequidades y desequilibrios terri-
toriales en cuanto atencion de necesidades basicas
insatisfechas.

Hay sintomas de concentracidn de riqueza en menor
nimero de cantones y ello incrementa los desequili-
brios territoriales.

Pese al significativo crecimiento de ingresos mu-
nicipales, los ingresos propios, para la mayorfa de
GAD cantonales, han perdido importancia relativa
en relacién a sus ingresos totales y muestran una
dependencia extrema de las transferencias del pre-
supuesto general del Estado.

Los presupuestos municipales en la mayorfa de ca-
so0s son insuficientes para atender las necesidades
basicas insatisfechas de su poblacion.

Con la pretension de gestionar todas las compe-
tencias exclusivas se ha incrementado significa-
tivamente el gasto corriente, sin contar para ello
con ingresos permanentes y sin conseguir tam-
poco atender eficientemente sus competencias
exclusivas.

En la mayorfa de cantones se observan crecimientos
menores del valor agregado bruto en sus procesos
productivos que la media nacional.
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Propuesta de tema para el X Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano y Planificacion Territorial.

En este contexto, el Décimo Simposio Nacional de
Desarrollo Urbano y Planificacion Territorial (X
SNDU y PT) se pretende que sirva para promover una
discusion abierta en torno a la sustentabilidad de las
ciudades y los recursos necesarios para la gestion del
desarrollo local, con énfasis en la limitada institucio-
nalidad disponible en los gobiernos auténomos descen-
tralizados, frente a sus catorce competencias exclusi-
vas establecidas en la Constitucion del 2008. También
deberd propiciar un debate profundo sobre las reales
posibilidades de fortalecer las autonomias locales des-
centralizadas mediante mecanismos tales como las
mancomunidades, la regionalizacién del pais que hoy
parece olvidada por todos los actores, la modificacién
parcial de algunos tributos nacionales para compartir-
los localmente y destinarlos, en forma inversamente
proporcional a los niveles de desarrollo local, a la eli-
minacién de inequidades y desequilibrios territoriales.
También el X SNDU y PT deberé abordar algunos temas
propuestos por la nueva Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestién del Suelo” como el registro e
informacién sobre suelo para garantizar la funcién so-
cial de la propiedad mediante un sistema de Catastro
Nacional Integrado Georreferenciado; la creacion
de un Consejo Técnico del Suelo, y una Superinten-
dencia de Ordenamiento Territorial y Uso y Gestion del
Suelo. De especial interés para el X SNDU y PT sera
conocer practicas exitosas desarrolladas en el Pais en
torno a la creacién y funcionamiento de mancomuni-
dades. Finalmente, el X SNDU y PT apoyaré el debate
previo a la realizacién de Hébitat Il que tendrd lugar en
Quitd, en octubre de este afio para establecer una nueva
agenda urbana de Naciones Unidas con miras a reducir
inequidades y lograr ciudades cada vez mas democrati-
cas, inclusivas y sustentables.

Objetivos generales del X SNDU y PT

1. Generar un amplio debate nacional, con participacion
de sectores: publico, privado, social y académico,
para analizar de manera plural y abierta los desequi-
librios territoriales que subsisten en nuestro pais y la
gestion de recursos para el desarrollo local.

2. Apoyar la creacion de politicas pdblicas, a nivel
nacional y municipal, que coadyuven a la reduccion

y eliminacién de los desequilibrios territoriales y
al fortalecimiento de las capacidades técnicas y
econdmicas de los gobiernos auténomos descen-
tralizados, mediante mecanismos constitucionales
y legales y ,sobre todo, con nuevas actitudes insti-
tucionales y ciudadanas.

Preguntas clave

e ;Cudles son los principales desequilibrios territoria-
les que persisten en Ecuador?

e ;Quiény como se determina el costo del suelo ur-
bano y sus permanentes modificaciones anuales?

e ;Existe especulacion en el precio del suelo urbano?
Qué efectos produce la especulacion del suelo ur-
bano en el ordenamiento territorial?

e ;Todas las municipalidades ecuatorianas tienen
condiciones técnicas y econémicas para elaborar
los catastros georreferenciados que serviran de
base para multiples procesos de planificacion terri-
torial, cobro de impuestos prediales y contribucio-
nes de mejoras?

e ,Existen en Ecuador mecanismos para financiar es-
tudios de pre inversién y Catastros?

e ;Existe en Ecuador suficiente oferta de servicios de
consultorfa especializada para elaborar catastros
y estudios de pre inversion para desarrollo local?
¢Hay mecanismos institucionales para asegurar la
solvencia técnica en la formulacion de estudios de
pre inversion?

e ;Quién fiscaliza la formulacién de Planes de Desa-
rrollo y Planes de Ordenamiento Territorial en Ecua-
dor y cudles son sus resultados?

e ;Todos los 221 cantones estan en condiciones de
incrementar sus ingresos propios y asi fortalecer
sus capacidades tecno-politicas de gestion del de-
sarrollo local?

e ;las Mancomunidades previstas en la Constitucion
y el COOTAD podrian ser utilizadas para fortalecer a
los GAD municipales? ;Qué obstaculos se advierten
para crear mancomunidades?

e ;Como podria incentivarse la creacion de mancomu-
nidades municipales?

e ,;Elimpuesto al valor agregado, IVA, que hoy es un
tributo nacional podria compartirse con los GAD y
€S0S recursos, con un nuevo mecanismo de distri-
bucion, usarse para incentivar la creacién de man-
comunidades?
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e ;Siel IVA seria parcialmente un tributo local se po-
drfa usar para compensar los desequilibrios territo-
riales?

Para alcanzar el objetivo, la Comision Organizadora del
Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y Planificacion
Territorial con el auspicio de importantes entidades na-
cionales e internacionales

CONVOCAN

AL X SIMPOSIO NACIONAL E DESARROLLO
URBANO y PLANIFICACION TERRITORIAL A
REALIZARSE EN CUENCA ENTRE EL 21 Y 23 DE
SEPTIEMBRE DE 2016

A académicos, funcionarios publicos de todos los &m-
bitos de gobierno, lideres de organizaciones sociales,
consultores, empresarios y todas aquellas personas
interesadas en: los procesos de planificacion y ges-
tién del desarrollo urbano y local; en el papel del
suelo como recurso indispensable para la adecuada
implantacién de equipamientos e infraestructuras de
uso colectivo; en el analisis de las politicas de gestién
del territorio, a dialogar y debatir sobre estos temas,
asf como buscar la integracion de una estrategia para
conformar las politicas e instrumentos que atiendan
las necesidades del territorio que requieren las ciu-
dades y deméas asentamientos humanos de Ecuador.

Ejes de debate y mesas de debate

El Décimo Simposio nacional de Desarrollo Ur-
bano y Planificacion Territorial (X SNDU y PT) se
organiza en cuatro grandes ejes, correspondiendo cada
uno de ellos a una mesa de debate:

1. Planificacion Territorial y Urbanistica para re-
gular el uso y la ocupacion del suelo urbano y
rural.

Esta mesa propiciard un dialogo sobre la competen-
cia municipal relativa a la capacidad de planificar el
desarrollo cantonal, formular los correspondientes
planes de ordenamiento territorial articulados a todos
aquellos elaborados por los otros niveles de gobierno
con el fin de regular el uso y la ocupacioén del suelo
urbano vy rural. Es importante profundizar el debate

y los acuerdos sobre el ordenamiento territorial ru-
ral para propiciar y alentar procesos de produccién
agropecuarios. Se analizard también en esta mesa el
sentido y alcance de la disposicion constitucional que
sefiala que “El ejercicio de las competencias exclusi-
vas no excluird el ejercicio concurrente de la gestion
en la prestacion de servicios pablicos y actividades de
colaboracién y complementariedad entre los distintos
niveles de gobierno.” 'y las implicaciones de la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion
del Suelo y la creacién, en ese cuerpo normativo, del
“Consejo Técnico de Uso y Gestién del Suelo” y de Ia
“Superintendencia de Ordenamiento Territorial y Uso y
Gestion del Suelo” .

2. Fuentes de informacion sobre el suelo urbano y
ruraly Catastro Nacional Integrado Georreferenciado

En esta mesa se busca identificar las instituciones
y organismos de los diferentes niveles de gobierno
facultados por ley para registrar, medir y dar certeza
juridica a la propiedad — privada, social y publica- en
Ecuador. Se identificardn los procesos que requieren
modificarse para poder cumplir, en el menor plazo po-
sible, las disposiciones, constitucional y legal, de crear
un Catastro Nacional Integrado Georreferenciado que
incluya informacion juridica, geogréfica, geométrica
de terrenos y edificaciones, usos de suelo actuales y
potenciales, caracteristicas de ocupacion del suelo, si-
tuacion de inmuebles en relacién con inventarios patri-
moniales, naturales y culturales, etc. Tarea especial y
prioritaria de las municipalidades, de conformidad con
las normas nacionales, sera incluir en los catastros el
valor del suelo y las edificaciones mediante procesos
de valuacidn colectiva.

Ya que el Catastro Nacional Integrado Georreferencia-
do sera administrado por el ente rector de hébitat y
vivienda pero generado por los Gobiernos auténomos
descentralizados es urgente que el Simposio coadyuve
con sus debates para el establecimiento de normas,
estandares, protocolos y procedimientos para el levan-
tamiento de la informacién catastral y la valoracion
de los bienes inmuebles. Tamhbién serd importante
conocer y definir la arquitectura general de los siste-
mas informaticos que serfan usados para conseguir la
ambiciosa meta de un Catastro Integrado Georre-
ferenciado.
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3. Planes de Desarrollo y Planes de Ordenamiento
Territorial y Urbanistico

La mesa 3 identificard las précticas exitosas y no exito-
sas que se han formulado en los Gltimos afios con én-
fasis en las articulaciones de planes, programas y pro-
yectos de desarrollo local y nacional con los planes de
ordenamiento territorial y urbanistico. Adicionalmente
serd un foro para debatir sobre estédndares urbanisticos
y normas a las que deberfan sujetarse los planes en re-
ferencia. A mas de la evaluacion hay que buscar acuer-
dos explicitos sobre contenidos y alcances de los Planes
de Ordenamiento Territorial en sus niveles Provincial,
Cantonal y Parroquial y la obligatoriedad que deben te-
ner los GAD municipales para incluir en sus planes la
localizacion territorial de proyectos de desarrollo pro-
puestos por otros niveles de gobierno ,los cuerpos que
permiten la implantacién de los planes y su seguimiento
y control y los planes operativos anuales y cuatrienales
que faciliten la materializacién de lo planificado.

Recursos, Gestion del Desarrollo Local y Manco-
munidades.

En esta mesa se busca reflexionar sobre los recursos ne-
cesarios para lograr reducir y en lo posible eliminar los
desequilibrios territoriales y las inequidades que hoy se
observan en los 221 cantones que conforman el Ecuador.
Serd muy importante realizar una revision critica de los
ingresos municipales y sus relaciones con las transfe-
rencias gubernamentales y con las reales posibilidades
de incrementar ingresos propios. La creacion arbitraria
de cantones es una herencia que se expresa en mdlti-
ples heterogeneidades razén por la que es indispensa-
ble propiciar e incentivar la creacion de mancomunida-
des® solidarias que puedan incluso compartir ingresos
de territorios mancomunados con nuevos criterios y
pardmetros de distribucién de los mismos para conse-
guir la reduccién de desequilibrios territoriales y nece-
sidades basicas insatisfechas. También sera necesario
revisar el uso que han dado a sus recursos los gobiernos
auténomos parroquiales y su aporte a la reduccion de
desequilibrios territoriales.

NOTAS

1

a)

Constitucion de la Republica del Ecuador. “Art. 30.-
Las personas tienen derecho a un habitat seguro y
saludable, y a una vivienda adecuada y digna, con
independencia de su situacion social y econémica.”

Constitucion de la Republica del Ecuador. Art. 31.-
Las personas tienen derecho al disfrute pleno de
la ciudad y de sus espacios publicos, bajo los prin-
cipios de sustentabilidad, justicia social, respeto a
las diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo
urbanoy lo rural. El ejercicio del derecho a la ciudad
se basa en la gestién democréatica de ésta, en la
funcion social y ambiental de la propiedad y de la
ciudad, y en el ejercicio pleno de la ciudadania.

La Asamblea Nacional fue creada en la Consti-
tucién de 2008 para sustituir al Congreso Nacional.
Funciond desde 2008 como 6rgano legislativo de
transicion con la mitad de los asambleistas consti-
tuyentes y mediante eleccion directa y democratica
de sus Integrantes desde el 14 de mayo de 2009.
Cadigo Orgénico de Descentralizacion y Organizacion
Territorial. Art. 21.- Creacion.- La creacion de can-
tones se realizara mediante ley. El proyecto serd pre-
sentado por iniciativa del Presidente de la Reptblica.
El proyecto contendré la descripcién del territorio que
comprende el cantén, sus limites, la designacion de
la cabecera cantonal y la demostracion de la garantia
de cumplimiento de sus requisitos.

Art. 22.- Requisitos.- Para la creacion de cantones se
requiere el cumplimiento de los siguientes requisitos:
Una poblacion residente en el territorio del futuro
cantén de al menos cincuenta mil habitantes, de los
cuales, al menos doce mil deberdn residir en la fu-
tura cabecera cantonal; ...

Constitucion de la Republica del Ecuador. Art. 240.-
Los gobiernos auténomos descentralizados de las
regiones, distritos metropolitanos, provincias y can-
tones tendran facultades legislativas en el ambito
de sus competencias y jurisdicciones territoriales.
Las juntas parroquiales rurales tendran facultades
reglamentarias.

Las Mancomunidades en Ecuador pueden ser en-
tendidas como Microrregiones, ya que podrian, en
muchos casos, conformarse por decision de todos
los cantones de una o mas provincias, para algunas
de sus competencias exclusivas.
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Fernando Cordero Cueva
Profesor titular de la Facultad
de Arquitectura y Urbanismo
de la Universidad de Cuenca y
coordinador académico del X
SNDU y PT.

FURLUACION GENERAL % SNDU Y PT

a convocatoria al X Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano para debatir los
“Desequilibrios Territoriales” lleva impli-
cito el reconocimiento de que, ocho afios
después de aprobada la Constitucion,
muy poco se ha logrado avanzar en uno
de sus objetivos esenciales: “...com-
pensar los desequilibrios territoria-
les en el proceso de desarrollo”,

En efecto la propia creacion de mas de
mil gobiernos auténomos descentraliza-
dos, estd, constitucionalmente respalda-
da, en una enorme voluntad constituyen-
te para descentralizar el Ecuador.

La descentralizaciéon no es una mera
declaracién rimbombante del primer ar-
ticulo de la constitucion: “El Ecuador es
un Estado constitucional de derechos y
justicia, social, democratico, soberano,
independiente, unitario, intercultural,
plurinacional y laico. Se organiza en
forma de repiiblica y se gobierna
de manera descentralizada...”

Este principio se reafirma en la Cons-
titucion de mdltiples maneras: “Los
gobiernos autdénomos descentralizados
gozardn de autonomia politica, admi-
nistrativa y financiera, y se regiran por
los principios de solidaridad, subsidia-
riedad, equidad interterritorial, inte-
gracion y participacion ciudadana. En
ningun caso el ejercicio de la autono-
mia permitird la secesion del territorio
nacional...”; “El régimen de gobiernos
auténomos descentralizados se regird
por la ley correspondiente, que estable-
cerd un sistema nacional de com-
petencias de caracter obligatorio
y progresivo y definira las politicas
y mecanismos para compensar los

desequilibrios territoriales en el
proceso de desarrollo.”; “Los gobier-
nos auténomos descentralizados de las
regiones, distritos metropolitanos, pro-
vincias y cantones tendran facultades
legislativas en el ambito de sus com-
petencias y jurisdicciones territoriales.
Las juntas parroquiales rurales tendrdn
facultades reglamentarias. Todos los
gobiernos autdnomos descentralizados
ejerceran facultades ejecutivas en el
ambito de sus competencias y jurisdic-
ciones territoriales”.

Al mismo tiempo la apuesta consti-
tucional por la descentralizacion es
una apuesta responsable, a mediano
y largo plazo. Se establece que “La
planificacion garantizara el orde-
namiento territorial y sera obliga-
toria en todos los gobiernos auté-
nomos descentralizados.”

El X SNDU y PT fue, adicionalmente una
buena oportunidad para confirmar que hay
mucho que profundizar en las potenciali-
dades de las Mancomunidades, especial-
mente las municipales en temas inéditos
como Planificacién, Levantamiento y Ges-
tién Catastral Urbana y Rural, Informacién
Territorial para la Planificacion Territorial y
el Uso y Gestion del Suelo. Sin embargpo,
también se dej6 lanzada una alerta: el
financiamiento de las mancomunidades,
que hasta podrfa recibir asignaciones
adicionales y especiales del Presupuesto
General del Estado, no debe producirse
en los mismos términos que hoy se dis-
tribuyen las transferencias hacia los GAD
ya que si se lo considera como un mero
incremento de asignaciones presupues-
tarias, muy poco cambiaran los actuales
desequilibrios territoriales.
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Algunas Conclusiones y Recomendaciones

El' X Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y Planifi-
cacién Territorial: Desequilibrios Territoriales y Gestion
Local, se caracterizd por una amplia participacion de:
alcaldes, concejales y técnicos de las municipalidades,
asf como también representantes de las Secretarias
Nacionales y Ministerios que tienen incidencia direc-
ta en los procesos de planificacion urbana vy territorial
conjuntamente con una robusta académica y ciudadana.
Esto a contribuido que todos los asistentes visualicen
y analicen la problemética, desde diferentes posiciones
y enfoques, enriqueciendo el debate y las propuestas
para la planificacion y la gestion territorial.

El décimo Simposio se desarrollé en 4 ejes tematicos
que abordaron: la planificacién territorial y Urbanistica;
las fuentes de informacién sobre el suelo urbano y rural
y catastro nacional integrado geo referenciado; planes de
desarrollo y ordenamiento territorial y urbanistico; y, los
recursos, gestion del desarrollo local y mancomunidades.

Como resultados de las ponencias y debates realizados en
las plenarias y en las cuatro mesas de trabajo se concluye:

1. La normativa general, referida al ordenamiento te-
rritorial y urbanistico, se encuentra dispersa en al
menos tres cuerpos legales (COOTAD, COPFP y LO-
TUS), siendo urgente e importante su codificacion
por parte de la Asamblea Nacional.

2. Existe un debilitamiento y cansancio de la participa-
cién ciudadania en los procesos de planificacion del
desarrollo y el ordenamiento territorial, siendo nece-
sario revisar de manera urgente el marco normativo y
mecanismos para la inclusion de la ciudadanfa, a tra-
vés de su activa participacion en la formulacion de los
instrumentos de planificacion y de la veedurfa para su
permanente vigilancia.

3. Es prioritario fortalecer el involucramiento y la
formacion tecno-politica de los tomadores de deci-
siones, sin confundir con exigencias de formacién

académica o profesional, para la gestion pablica
efectiva en el territorio.

4. Son evidentes las limitaciones para el ejercicio de
competencias de ordenamiento territorial en la ma-
yorfa de Gobiernos Auténomos Descentralizados.

5. Elacceso a lainformacion publica es fundamental para
la gestion de los territorios y port tanto debe ser trans-
parente, de facil acceso y coordinada entre los diferen-
tes niveles de gobiernos. Por su parte, la gestion de la
informacién es un tema técnico, politico, administrati-
VO y econémico.

6. Es necesario realizar una evaluacién integral del
cumplimiento de las competencias considerando los
recursos administrativos, la eficiencia de gestion, in-
dicadores de desarrollo entre otros. Para una revision
del ordenamiento juridico sobre el reparto de los re-
cursos del Estado Central y la generacién de recursos
propios de acuerdo con la realidad territorial.

7. Las mancomunidades son instrumentos para la ges-
tién eficiente de las competencias de los gobiernos
auténomos descentralizados. Aunque existe un marco
legal favorable para su creacién, no se aprovechado su
incidencia en la ordenacion del territorio, en la gestién
de la informacioén y otras competencias, pues actual-
mente existen 32 mancomunidades de las cuales 11
corresponden a la competencia de cooperacion inter-
nacional, 12 de manejo de desechos sélidos y 9 de
trénsito y transporte. En sintesis, las mancomunidades
son una oportunidad para reducir inequidades y des-
equilibrios territoriales en el Ecuador.

Finalmente es importante destacar que la Asamblea Ge-
neral del X SNDU y PT, durante la ceremonia de clausura
resolvid, por unanimidad, “Recomendar, al Sefior Presi-
dente Constitucional de la Republica del Ecuador, Econo-
mista Rafael Correa Delgado vy al Superintendente, que
seré elegido en proximos meses, que la Superintenden-
cia de Ordenamiento Territorial, localice su oficina matriz
en la Ciudad de Cuenca.” (Ver resolucion en el anexo)
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esde que en el afio 2008 en Ecuador
entrara en vigencia la Constitucion,
en cuyo “Régimen de Competen-
cias" dispone la formulacién de la
“panificacion nacional” por el Esta-
do central, y la “planificacion del de-
sarrollo”y de los “correspondientes
planes de ordenamiento territorial”
de las circunscripciones territoria-
les de los gobiernos auténomos
descentralizados, la  Asamblea
Nacional asumié la elaboracion y
aprobacion de las leyes destinadas
a regular el ejercicio de estas com-
petencias integradoras —pues se re-
fieren a los instrumentos que dirigen
la planificacion y gestion del modelo
de desarrollo humano que subyace
justamente en la Constitucién—; en
un primer momento —octubre del
afio 2010—, mediante los Cédigos
Orgénicos de Organizacién Territo-
rial, Autonomia y Descentralizacion,
y de Planificacién y Finanzas Pabli-
cas, y luego —julio de 2016-, a tra-
vés de la esperada Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial y de Uso y
Gestion de Suelo, y cuya aplicacion

INTRODUCCION

se halla entre optimismos, pesimis-
mos y denuncias de irrespeto a la
autonomia municipal.

Analizar este marco legal desde la
perspectiva de la ordenacion terri-
torial como una disciplina cientifica,
una técnica administrativa y una
politica publica, es el propésito cen-
tral de este trabajo, considerando la
correspondencia que le impone la
Constitucion con la planificacién del
desarrollo, la necesidad de que el
Estado en su conjunto disponga de
un modelo de gestion para su ejer-
cicio —mas aln por el reparto com-
petencial complejo que tiene y las
multiples articulaciones que debe
observar de cara a la Constitucion
asimismo—; y, por Ultimo, que desde
agosto de 2011 los distintos niveles
de gobierno emprendieron la for-
mulacion y aplicacion de tales ins-
trumentos, al inicio de las actuales
administraciones su actualizacion, y
que en tanto primeras experiencias
han merecido ya algunos esfuerzos
de evaluacion.
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1. ELCODIGO ORGANICO DE ORGANIZACION
TERRITORIAL, AUTONOMIA Y
DESCENTRALIZACION —COOTAD—, Y
LOS MODELOS DE GESTION DE LAS
COMPETENCIAS DE LOS GOBIERNOS
AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS

Este Cadigo en su Titulo V “Descentralizacion y Sistema
Nacional de Competencias”, Capitulo Ill “Del Ejercicio
General de las Competencias”, Articulo 128 “Sistema
integral y modelos de gestion”, ordena que todas las
competencias se gestionaran como un “sistema inte-
gral”que articule los distintos niveles de gobierno y que
este prop6sito serd, por tanto, responsabilidad del Esta-
do en su conjunto.

Destaca que el ejercicio de las competencias tendra
lugar en el marco de una gestién “solidaria y subsi-
diaria entre los diferentes niveles de gobierno”, con
“participacion ciudadana”y una “adecuada coordina-
cién interinstitucional”;, disponiendo para el efecto la
vigencia de “modelos de gestion” en los diferentes
“sectores”, los cuales “se organizardn, funcionardn y
someteran a los principios y normas definidos en el
sistema nacional de competencias”. Al respecto debe
comentarse que:

e Si bien la norma alude a las competencias vincu-
ladas a las categorias o aspectos sectoriales de la
planificacién y gestion del desarrollo, es claro que
ella puede justificadamente hacerse extensiva a
competencias atadas a categorfas o aspectos glo-
bales, tales son: “planificar el desarrollo”y “formu-
lar los correspondientes planes de ordenamiento
territorial”.

e Segln la Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional
de Competencias —CNC—, este organismo en tanto
instancia técnica del Sistema Nacional de Com-
petencias, ha llevado adelante la “transferencia
y regulacion de las competencias de los distintos
niveles de gobierno”y “las resoluciones emitidas
por el CNC establecen responsabilidades: qué hace
cada quien a través de modelos de gestion absolu-
tamente claros” (Vazquez, 2015, pag. 67). Se entien-
de que estos modelos, acatando lo dispuesto por
el COQTAD, observan “principios y normas” en su
“organizacion y funcionamiento”.

e |a misma Secretarfa da cuenta de los resultados
alcanzados a julio de 2015 v sin pretender evaluar
el proceso en referencia, al tratarse de las com-
petencias “planificar el desarrollo” y “formular los
correspondientes planes de ordenamiento terri-
torial”, expresa que se hallan “por regular en ley
(LOOTUGS)" (Vézquez, 2015, pag. 74) refiriéndose
a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion de Suelo, normativa que para aquel mo-
mento ya habia sido motivo de aprobacion en primer
debate por la Asamblea Nacional —esto es, el 07 de
mayo de 2015-.

e Asi —coincidiendo con algunos trabajos—, se reco-
nocia que las normas contantes en el COOTAD y en
el Coédigo Organico de Planificacion y Finanzas Pu-
blicas —COPFP—, en relacion a las competencias en
consideracién no configuraban un modelo de ges-
tién', y que por tanto correspondia a la LOOTUGS
establecerlo; v,

e Finalmente y para completar este necesario an-
tecedente, vale destacar que el COOTAD en su
Articulo 3 “Principios”, dispone con el caracter
de general, que el ejercicio de la autoridad y las
potestades publicas —por tanto de las compe-
tencias constitucionales y legales de todos los
niveles de gobierno auténomos descentraliza-
dos al menos—, se regiran por los principios de;
i) “unidad", ii) "solidaridad", iii) “coordinacion
y corresponsabilidad”, iv) "subsidiariedad”, v)
“complementariedad”, vi) “equidad interterrito-
rial”, vii) " participacion ciudadana”; y, viii) “sus-
tentabilidad del desarrollo”.

Por otra parte, desde la vigencia del COOTAD hasta
la de la LOOTUGS los gobiernos auténomos descen-
tralizados debieron redactar la primera generacién
de “planes de desarrollo” y de “ordenamiento terri-
torial” —durante las administraciones 2009-2014—,
y su actualizacién de conformidad con los Articulos
467 del COOTAD “Ejecucion de los planes de de-
sarrollo y ordenamiento territorial”y 48 del COPFP
“Vigencia de los Planes” —en las administraciones
2014-2019-, préactica publica respecto de la cual y
desde la perspectiva de la construccién de un mode-
lo de gestion para su ejercicio, amerita las siguien-
tes consideraciones:
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e Fue la Secretarfa Nacional de Planificacion y Desa-
rrollo —SENPLADES—, la que orientd oficialmente
este proceso mediante la elaboracion y difusion de
“lineamientos” y “directrices”, tanto para la pri-
mera formulacién de dichos planes en el afio 2011,
como para su actualizacion en el afio 2015%.

e De hecho, paralelamente tuvieron lugar también
eventos nacionales que abordaron y debatieron des-
de muchos angulos el ejercicio de las competencias
“planificar el desarrollo”y “formular los correspon-
dientes planes de ordenamiento territorial”, siendo
destacables el VIl y IX Simposios Nacionales de
Desarrollo Urbano y Planificacion Territorial llevados
a efecto en noviembre de 2012 y octubre de 2014,
respectivamente, y cuyas tematicas fueron “Compe-
tencias y Gestion Territorial”y “Autonomias y Orde-
nacion Territorial y Urbanistica ™.

Practicamente de todas las exposiciones y debates de
las tematicas especificas de dichos simposios, surgie-
ron significativas contribuciones en los 6rdenes tedrico-
conceptual, juridico, metodolégico y de los contenidos
—en cuanto a determinaciones, articulaciones y gestion
de los planes de ordenacién territorial—, para la prepa-
racion del correspondiente modelo de gestién; mas aun,
pusieron en evidencia los logros y debilidades que habfa
tenido la primera experiencia.

e Asimismo desde otros &mbitos, en especial el
académico, existieron aportes en los drdenes ya
citados, e incluso en la formacion profesional es-
pecializada’; y,

e Simerece destacarse a la par, que se intent¢ vali-
damente —y con cargo seguro a los contribuciones
antes indicadas—, redactar integrando en un solo
proceso las dimensiones sociales, econdmicas,
politicas, culturales y ambientales del desarrollo,
con las territoriales, dando lugar a un dnico ins-
trumento: el “Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial”, y acufiando las siglas “PDOT". Origi-
nalmente tanto el COOTAD y el COPFP inducian a
la redaccion de dos planes, tanto que este segun-
do Cadigo en su Articulo 43 sefiala como excepcio-
nalidad, que: “Los gobiernos parroquiales rurales
podran formular un solo plan de desarrollo y orde-
namiento territorial”.

En este contexto se esperaba —con no poca expectativa—,
que la primera experiencia en la redaccion de los instru-
mentos de la ordenacion territorial y los aportes hechos
a lo largo de casi cinco afios, sean debidamente valora-
dos y considerados en la redaccion de la LOOTUGS, pero
ciertamente no ocurrid asf, y mas alla de esta lamentable
omision, la mayor frustracién es que dicha ley finalmente
no contiene en rigor ningtin modelo de gestién de la com-
petencia constitucional “formular los. .. planes de ordena-
miento territorial”y peor adn que Su ejercicio se integre
ala de “planificar el desarrollo”. Esta hipétesis es la que
finalmente se pretende demostrar en el presente trabajo,
pero para ello es indispensable que previamente se sus-
tente cual era la tarea que debia acometer la LOOTUGS,
para luego proceder al andlisis de los textos legales.

2.- LA TAREA DE LA LEY ORGANICA DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL, USO Y
GESTION DE SUELO -LOOTUGS—: REGULAR
LOS CONTENIDOS LEGALES DE LAS
DETERMINACIONES DE LOS PLANES DE
ORDENACION TERRITORIAL

Ya se ha sustentado en otros trabajos que la formula-
cién de los contenidos de las determinaciones de los
planes de ordenacion territorial regional, provincial,
cantonal y parroquial rural, e incluso de la Estrategia
Territorial Nacional, debe entre otros pasos previos irre-
nunciables conceptualizar el desarrollo humano en los
diferentes niveles territoriales, establecer los aspectos
o categorias de su planificacion y gestién asimismo por
estos niveles, proceder en estas condiciones al analisis
y evaluacién del reparto competencial vigente, y en el
marco de la conceptualizacién del territorio ecuatoriano
como sistema y la definicién de un esquema metodol6-
gico general para la formulacion integrada de los planes
de desarrollo y ordenamiento territorial, esto es, de los
PDOQT, establecer las dimensiones sectoriales y globales
de ordenacion territorial®.

El enfoque antes sugerido permite ratificar a su vez el
atributo de la ordenacion territorial de aspecto o cate-
goria global de la planificacion y gestion del desarrollo
humano, pues constituye “/a proyeccién espacial de una
estrategia de desarrollo econémico social, la planifica-
cién del desarrollo, en una unidad territorial dada,...el
disefio de un sistema territorial futuro y de la forma en
que se puede llegar a conseguirlo. De ahi que se pueda
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hablar de desarrollo territorial para identificar un desa-
rrollo integral en el que la poblacién dispone de una ele-
vada calidad de vida. Porque es en términos de calidad
de vida, como la ordenacion del territorio entiende el
desarrollo. La calidad de vida de un individuo esta deter-
minada por la integracion de tres componentes: nivel de
renta, condiciones de vida y trabajo y calidad ambiental,
con distinto peso seguin momento y lugar” (Gémez Orea
& Gomez Villarino, 2013, pag. 67).

La tarea se expresa en el Grafico N° 1, considerando los
pasos inmediatamente anteriores y amerita los siguien-
tes comentarios:

e Sobre las dimensiones territoriales de ordenacion:
sectoriales y globales. Las primeras corresponden
a las actuaciones territoriales que en términos ge-
néricos constan en el Gréafico N° 1y que se derivan
de los aspectos o categorfas sectoriales de la pla-
nificacién y gestién del desarrollo humano en sus
dimensiones social, econémica, politica, cultural y
ambiental —es decir, del “Régimen de Desarrollo”
que establece la Constitucién en su Articulo 275,
mismo que incluye al “Sistema Econdémico” y que
de conformidad a su vez con el Articulo 283 contie-
ne las formas de organizacién econémica publica,
privada, mixta, popular y solidaria, y las deméas que
ella determine. Forman parte de estas actuaciones
las derivadas asimismo de los aspectos o catego-
rias que subyacen en las competencias sectoriales
de los distintos niveles de gobierno.

Por su parte, las dimensiones globales son las que
permiten la consecucién de la ordenacién territorial
en un dmbito espacial concreto -ellas se registran
también en el Gréfico N° 1-, y en gran medida co-
rresponden al texto de la Constitucién ecuatoriana:
“regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y
rural” ="regular’, en la acepcién de “ajustar el fun-
cionamiento de un sistema a determinados fines”,
pero ademas en la de “determinar las reglas o
normas a que debe ajustarse alguien o algo” (Real
Academia Espafiola, 2014)—, primera competencia
exclusiva a su vez de los gobiernos municipales
segun su Articulo 264, que sefiala ademéas que con
esta finalidad se formularén los planes cantonales
de ordenacidn territorial; no obstante y puesto que
ésta a la vez también constituye una competencia
de todos los demds niveles de gobierno en sus res-

pectivas circunscripciones, no es menos cierto que
tal regulacion igualmente atafie a los planes de al-
cance regional, provincial, parroquial rural yatina la
Estrategia Territorial Nacional, mas cuando se trata
de una de las expresiones mas sustantivas de la
ordenacion territorial y que en consecuencia tiene
también el caracter de aspecto o categoria global
de la planificacion y gestion del desarrollo humano.
Frente a lo expuesto no cabe sino hacer el esfuerzo de
establecer claramente el alcance de esta competen-
cia—a fin de facilitar su ejercicio—, por una parte para
los gobiernos municipales y por otra, para todos los
demas niveles de gobierno, y que se ha de manifestar
en las determinaciones de los respectivos planes.

Sin duda, la competencia de los gobiernos municipales
de “regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y
rural’, supone una facultad expresamente otorgada en
esta materia a este nivel de gobierno, por tanto sus
determinaciones tendran cardcter vinculante para las
—determinaciones—, de los planes de los demas nive-
les de gobierno, incluyendo las propias del nivel muni-
cipal relacionadas con sus competencias sectoriales,
y las originadas en el ya citado “Régimen de Desa-
rrollo” y en particular en sus formas de organizacion
econémica. A su vez, esta facultad en el caso de to-
dos los otros niveles de gobierno, debe generalmente
complementar las determinaciones de sus respectivos
planes, mediante otras mas especificas que observa-
ran igualmente las del plan cantonal y que por esto
tendrén el carécter de recomendaciones —es decir no
seran vinculantes—, pero no por esto menos importan-
tes; salvo que sus contenidos versen sobre materias
no abordadas por el plan o planes cantonales, en cuyo
caso seran vinculantes.

Asi, por ejemplo, las actividades productivas que
recepten los territorios seleccionados por un Plan
de Ordenacidn Territorial Provincial para “ Fomentar
la actividad agropecuaria” —competencia prevista
en el Articulo 263, Numeral 6 de la Constitucion
para los gobiernos provinciales—, observando las
categorfas de ordenacion territorial dispuestas por
los respectivos planes cantonales y por lo tanto sus
regulaciones en materia de uso y ocupacion del sue-
lo, deben ser motivo de regulaciones especificas por
el plan provincial, desde la perspectiva de la con-
servacion de los suelos, mediante una normativa no
vinculante. Otro ejemplo, esta vez sobre la compe-
tencia del mismo nivel de gobierno " Planificar, cons-
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truir, operar y mantener sistemas de riego” —Articu-
lo 263, Numeral 5 de la Constitucién—, un proyecto
de este sector a mas de que su emplazamiento se
ajuste a las regulaciones ya aludidas de los planes
cantonales, la construccion desde la perspectiva del
medio fisico debe ser asimismo motivo de regula-
ciones especificas por el plan provincial —esto es,
para evitar la alteracion de la cubierta vegetal en
las zonas adyacentes, la adopcién de medidas para
la correccién de impactos v la integracion ecoldgica
y paisajistica—, en este caso mediante normas vin-
culantes para el propio nivel de gobierno.

De este modo y al igual que la competencia “for-
mular los correspondientes planes de ordenamiento
territorial”, 1a de “regular el uso y la ocupacion del
suelo urbano y rural”, es una competencia concu-
rrente o de exclusividad relativa.

La conceptualizacién sistémica del territorio le confie-
re factibilidad técnica a la ordenacion territorial, pues
permite considerar explicitamente a los componentes
esenciales de su estructura, los identificados en el
Grafico N° 1, pero en especial y en lo que aquf atafie,
permite formular las determinaciones de los planes de
ordenacion territorial con respecto a tales componen-
tes. Es aplicable a cada uno de los espacios politicos
administrativos resultantes de la organizacion territo-
rial del Ecuador, incluyendo los espacios homogéneos
o formales, cuya integracién da lugar a un sistema
mayor, el sistema territorial ecuatoriano.

“Como en todo sistema, tres grandes elementos,
conforman la sustancia del territorial. La estructura
se manifiesta en los componentes del sistema, el
funcionamiento en los flujos que circulan por los ca-
nales de relacion que dan funcionalidad al sistema;
y ambas se manifiestan en la imagen que la pobla-
cion percibe, de forma polisensorial y subjetiva, el
paisaje. A estas tres hay que sumar una cuarta de
diferente naturaleza, pero también consustancial a
los sistemas: el tiempo, o evolucion temporal del
sistema” (Gémez Orea & Gomez Villarino, 2013,
pag. 31). (Ver Graico No.1)

Por su parte, la evolucion planificada del sistema
territorial se consigue por las tres vias sefialadas en
el Gréafico N° 1, pues permiten transitar disciplina-
damente del modelo territorial actual al modelo te-
rritorial objetivo, y es “...una funcién bdsica de los

poderes publicos orientada a resolver los conflictos
en beneficio del interés comun, de forma participa-
da, concertada entre los agentes socio-econémicos
y transparente, en un horizonte temporal de largo
plazo, donde tan importante como “lo que se debe
hacer” es lo que ‘no se debe hacer’, y donde tanto
0 mds importante que resolver los problemas ac-
tuales es prevenir los potenciales” (Gémez Orea &
Goémez Villarino, 2013, pag. 39).

Se arriba asf al paso central de la tarea: la regulacion
de los contenidos de las determinaciones de los pla-
nes de ordenacion territorial, o si se prefiere desde la
perspectiva de una ley en esta materia: de los con-
tenidos legales de estos planes; mas propiamente
y en el caso ecuatoriano, convendria referirse a las
determinaciones o contenidos legales de las dimen-
siones territoriales de los PDOT. Estas se integran, en
el sentido de constituir un todo coherente en el marco
de unos objetivos, en el modelo territorial objetivo y
por tanto tales contenidos se han de referir ineludi-
blemente a todos y cada uno de los componentes
del sistema territorial. Ampliando esta visién —sobre
todo desde la posicién de la ya aludida competen-
cia: "Regular el uso y ocupacion del suelo urbano y
rural” y de la relativa a la facultad de control: “Ejer-
cer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en
el canton”, otorgada asimismo explicitamente a los
gobiernos municipales por la Constitucion en su Arti-
culo 264, Numeral 2—, “El modelo territorial objetivo
es el instrumento basico necesario para racionalizar
y controlar el uso de suelo y los aprovechamientos,
en él se plasman, espacialmente, la mayor parte del
conjunto de objetivos planteados, aunque no necesa-
riamente todos ellos; y a la inversa, este modelo es
el marco en el que se inscriben el control del uso del
suelo y las acciones necesarias para avanzar hacia el
conjunto de objetivos” (Gémez Orea & Gomez Villari-
no, 2013, pag. 384); y,

Construido el modelo territorial objetivo, para evolu-
cionar hacia él —y por lo dicho—, se requiere: i) formu-
lar una normativa reguladora del uso y ocupacién del
suelo —términos consecuentes con los de la Constitu-
ciény que equivalen al “componente normativo”—, i)
elaborar los planes sectoriales, los cuales seran co-
munes con el plan de desarrollo —se trata del “com-
ponente de inversiones”—, y sin perjuicio de que éste
también genere otros planes sectoriales en varios
6rdenes, pero sin mayor incidencia territorial; , iii)
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las medidas para la gestién del plan, concretamente
del PDOT, pues seré inevitable y conveniente, llevar
adelante de manera conjunta las iniciativas referidas
a las distintas dimensiones del proceso de desarrollo
—son las “medidas de gestion“—

Por lo expuesto vale advertir que el esquema del
Gréfico N° 1 es aplicable a todos los instrumentos
de ordenacion territorial constitucionalmente es-
tablecidos e incluso a la Estrategia Territorial Na-
cional prevista por el COPFP. A titulo ilustrativo se
incluye en este trabajo su aplicacién en el estable-
cimiento de los contenidos de las determinaciones
de los Planes de Ordenamiento Territorial Cantonal,
integrados a los planes de desarrollo de este nivel y
por tanto dando lugar a los PDOTE.

CONTENIDOS DE LAS DETERMINACIONES DE
LOS PLANES DE ORDENACION TERRITORIAL
CANTONAL

Las determinaciones de los Planes de Ordenacion
Territorial Cantonal se formularan considerando los
resultados del diagndstico integral y la prospectiva
del correspondiente sistema territorial, los Linea-
mientos de Planificacion Territorial contenidos en
el Plan Nacional de Desarrollo, la imagen objetivo
definida por el Plan de Desarrollo Cantonal y la arti-
culacién a los niveles superiores, igual e inferior de
planificacion, y seran especificas y comunes con este
plan de desarrollo.

1. DETERMINACIONES ESPECIFICAS

Constituyen determinaciones especificas de los Pla-
nes de Ordenacién Territorial Cantonal las referidas
al modelo territorial objetivo y a la normativa requla-
dora del uso y ocupacion del suelo.

1.1. Modelo territorial objetivo cantonal

Este modelo a alcanzarse en el periodo de planifica-
cion se configurard por las determinaciones relativas
a: i) sistema compatibilizado de objetivos estratégi-
cos especificos, i) medio fisico, iii) poblacion y ac-
tividades;, y, iv) asentamientos e infraestructuras o
canales de relacion.

1.1.1. Objetivos estratégicos especificos

Se formulard un sistema compatibilizado de ob-
Jjetivas estratégicos especificos en materia de
ordenacion del sistema territorial cantonal y sus
elementos constitutivos.

1.1.2. Medio fisico

En relacion a este subsistema, el Plan de Ordena-
cion Territorial Cantonal contendra las siguientes
determinaciones:

a) La ordenacion del medio fisico, en términos
de la delimitacién de dreas segtin categorias
de ordenacion territorial y los condicionantes
que se superpongan a ellas en relacion a los
tipos de riesgo.

b) Los niveles de uso en el medio fisico, en tér-
minos de la demarcacion de zonas de conser-
vacion, explotacion y expansion, consideran-
do las dreas segn categorias de ordenacion.

¢) La delimitacion en el drea rural cantonal, de
los territorios que por sus valores ecoldgicos,
productivos, paisajisticos, cientifico-cultura-
les o funcionales, constituyan patrimonio
natural del cantdn.

d) Lademarcacion en el territorio rural cantonal, de
las playas de mar; riberas y lechos de rios, lagos
y lagunas, considerando igualmente la zona de
conservacion establecida en la ordenacion del
medio fisico, sin perjuicio de que también for-
men parte del patrimonio natural del cantdn.

e) La delimitacion de yacimientos de materia-
les aridos y pétreos en lechos de los rios,
lagos y playas de mar y de las canteras, ob-
servando la zona de explotacion definida en
la ordenacion del medio fisico.

1.1.3. Poblacion y actividades

En cuanto a este subsistema, el Plan de Ordena-
cion Territorial Cantonal efectuara:

a) La asignacién de usos del suelo propiciados,
permitidos sin limitaciones, permitidos con
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limitaciones, permitidos pero sometidos a eva-
luacion de impacto ambiental y usos del suelo
prohibidos, a las dreas segun categorias de or-
denacion territorial.

b) La distribucion de la poblacin cantonal para el
periodo de planificacion entre los asentamientos
urbanos y en el suelo rural cuando se trate de
poblacion dispersa en la zona de explotacion en
forma total o parcial.

1.1.4. Asentamientos e infraestructuras o cana-
les de relacion

Con respecto a este subsistema, el Plan de Orde-
nacion Territorial Cantonal contendrd las siguientes
determinaciones:

a) La estructuracion del subsistema de asenta-
mientos urbanos menores del cantdn, primaria-
mente las cabeceras de las parroquias rurales.

b) El dimensionamiento de las reservas de suelo
para los nuevos equipamientos o instalaciones
de alcance cantonal destinadas a la prestacion
de los servicios publicos, asi como:

i) Ladefinicién en cada caso del asentamiento
urbano mas adecuado en el cantdn para la
localizacion de aquellos para los cuales se
prevé su ubicacion en estas unidades espa-
ciales.

ii) La localizacion en el drea rural de aquellos
equipamientos o instalaciones que por sus
caracteristicas 'y requerimientos técnicos
deban emplazarse en ella; y,

jii) De ser el caso, esta ordenacion incluira la

ratificacion, relocalizacion, ampliacién o
mejora de los equipamientos e instalacio-
nes ya existentes.
Esta determinacion contendrd de manera
adicional el dimensionamiento de las reser-
vas de suelo para los nuevos equipamientos
o instalaciones de alcance cantonal y cuyas
competencias se encuentren centralizadas,
y cuando proceda, la ratificacién, relocaliza-
cion, ampliacion o mejora de los existentes,
que se cumplira en el marco de la coordina-
cién del gobierno municipal con el Estado
central.

¢) La ordenacidn de las redes fundamentales que
deben emplazarse en el area rural para la pro-
vision de los servicios publicos, en términos de
su trazado y caracteristicas. Esta ordenacion
cuando se trate de servicios cuyas competen-
cias estén centralizadas, se coordinara con las
empresas responsables de su dotacion.

d) La identificacién e inventario de los conjuntos o
en su caso estructuras aisladas que constituyan
patrimonio arquitectdnico cultural del cantdn.

e) La ordenacion en el territorio rural cantonal de
la red vial de acceso a las playas de mar, riberas
de rios, lagos y lagunas, considerando cuando
proceda el mejoramiento de la red ya existente.

f)  La localizacion en el territorio rural cantonal de
las reservas de suelo para los nuevos equipa-
mientos o instalaciones de alcance nacional,
regional, provincial o parroquial rural, estable-
cidos y dispuestos con esa condicion espacial
en la Estrategia Territorial Nacional o en los
respectivos planes de ordenacion territorial.

g) El emplazamiento en el territorio rural cantonal
de las nuevas infraestructuras lineales de al-
cance nacional, regional, provincial o parroquial
rural previstas, incluyendo tal dimensidn espa-
cial, en la Estrategia Territorial Nacional o en los
planes de ordenacion territorial pertinentes.

En el Gréfico N° 2, se ilustra el modelo territorial ob-

Jjetivo que ha de determinar el Plan de Ordenacion

Territorial Cantonal, en sus componentes suscepti-

bles de expresion en la escala utilizada.

1.2. Normativa reguladora del uso y ocupacion
del suelo cantonal

Se configurard esta determinacion por las normas
correspondientes al medio fisico, poblacion y activida-
des y a los asentamientos e infraestructuras o canales
de relacidn, serdn generales o particulares y en todo
caso tendran el cardcter de vinculantes. Las primeras
afectaran al conjunto del cantdn y las segundas esta-
ran asociadas al modelo territorial objetivo cantonal.

1.2.1. Normas relativas al medio fisico

En lo relativo a este subsistema, el Plan contendrd
las siguientes determinaciones:
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a) Normas generales

- Para la proteccion del suelo, la vegetacion,
la fauna, los complejos fluviales, los acuife-
ros subterraneos, los embalses, el espacio
costero y medio marino, el paisaje y el pa-
trimonio geoldgico, entre otros.

- Entérminos de medidas para la mejora pai-
sajistica de territorios degradados del can-
tn.

b) Normas particulares

- Para cada una de las dreas segtn catego-
rias de ordenacion territorial y en relacion a
los usos del suelo asignados y a sus aprove-
chamientos y comportamientos.

- Para cada una de las dreas del medio fisico
cantonal definidas por los condicionantes
superpuestos y que limitaran no tanto los
usos del suelo asignados, cuanto la forma
en que éstos actden en atencion al riesgo
que se encuentre.

- Enrelacion al uso de las playas de mar, ri-
beras y lechos de rios, lagos y lagunas y a
la explotacion de yacimientos de materiales
aridos y pétreos en lechos de los rios, lagos
y playas de mar y en canteras.

1.2.2. Normas relativas a la poblacion
y actividades

En cuanto a este subsistema, el Plan de Ordenacién
Territorial Cantonal incluird:

a) La normativa general que se formulara desde
la optica del medio fisico, en relacion a las
actividades objeto de regulacion en el suelo
rural.

b) La normativa particular y cuando proceda, sobre
las densidades de poblacion asignadas a la zona
de explotacion del suelo rural en forma total o
parcial.

1.2.3. Normas relativas a los asentamientos e in-
fraestructuras o canales de relacion

Con respecto a este subsistema, el Plan de Orde-
nacion Territorial Cantonal contendra las siguientes
determinaciones:

a) Normas generales

Que se redactaran desde la perspectiva del mediio fisi-

co en términos de criterios territoriales locales para:

- la planificacién, regulacion y control del
transito y del transporte pdblico cantonal.

- La construccion, ampliacion o mejora de
los equipamientos o instalaciones, redes
fundamentales e infraestructuras lineales,
previstos por el Plan en el suelo rural o en
los asentamientos urbanos del cantan.

- La intervencion en conjuntos o en su caso
estructuras aisladas que constituyan patri-
monio arquitectonico cultural del canton.

- La construccién de edificaciones, espacios
abiertos e instalaciones de diverso tipo en
todos los predios rurales.

- El planeamiento de los asentamientos urba-
nos, especialmente en relacion a su expan-
sién y de ser el caso, implantacion.

b) Normas particulares

Que se elaboraran también desde la considera-
cion del medio fisico para cada una de las dreas
segun categorias de ordenacion, considerando
la ocupacién del suelo por los usos asignados:
tamanos de parcelas, caracteristicas de las edi-
ficaciones, instalaciones y otros.

2. DETERMINACIONES COMUNES CON EL
PLAN DE DESARROLLO CANTONAL

Constituyen determinaciones comunes a los Planes
de Desarrollo y de Ordenacién Territorial Cantonal,
las que conforman el programa de actuaciones posi-
tivas y las medidas para su gestion.

2.1. Actuaciones territoriales

Esto es, la formulacion de los planes sectoriales
relacionados con las categorias o aspectos de la
planificacion y gestion del desarrollo cantonal, y que
integrando el programa de actuaciones positivas
coadyuvaran vigorosamente a la consecucion del
modelo territorial objetivo cantonal. Entre otros, se
hallan los siguientes planes cantonales:

a) Planes maestros de dotacion de agua potable,
alcantarillado, depuracion de aguas residuales y
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b) Plan de transito y transporte piblico.

¢) Plan de equipamiento comunitario.

d) Plan de preservacion, mantenimiento y difu-
sion del patrimonio arquitectonico cultural y
que incluird la construccion de los espacios
publicos requeridos con estos propdsitos.

e) Plan de preservacion, mantenimiento y di-
fusién del patrimonio natural y que deter-
minard los espacios publicos que se deban
construir para el efecto.

) Plan de explotacion de materiales aridos y
pétreos.

g) Plan vial rural de acceso a las playas de mar,
riberas de rios, lagos y lagunas.

h) Planes relacionados con las categorias o
aspectos de la planificacion y gestion del
desarrollo cantonal y cuyas competencias se
hallen centralizadas.

2.2. Medidas para la gestion del Plan de
Ordenacion Territorial Cantonal y su
correspondiente plan de desarrollo

Destinadas a prever la puesta en marcha, el se-
guimiento y el control de las determinaciones
que establecen estos Planes y por tanto se consi-
deraran al menos las siguientes medidas:

i) Disefio de un ente gestor

J)  Disefio del sistema de gestién

k)  Programa de puesta en marcha

I)  Programa de seguimiento y control
M) Presupuesto para la gestion

3. LOS PLANES DE DESARROLLO Y DE
ORDENACION TERRITORIAL EN LA NORMATIVA
DEROGADA DEL CODIGO ORGANICO DE
ORGANIZACION TERRITORIAL, AUTONOMIA Y
DESCENTRALIZACION —~COOTAD-

Este cddigo en su Titulo VIl “Modalidades de Gestién, Plani-
ficacion, Coordinacion y Participacion”, Capitulo I “La Planifi-
cacion del Desarrollo y del Ordenamiento Territorial”, respec-
to de estos instrumentos disponia en sus Articulos del 295 al
299, derogados recientemente por la LOOTUGS, lo siguiente:

En el Articulo 295 “Planificacion del desarrollo”, los
“elementos” que en general debfan estructurar los

planes de desarrollo: i) “diagndstico”, ii) " politicas
y objetivos”, iii) “lineamientos estratégicos”; y, iv)
“programas y proyectos”.

A su vez en el Articulo 296 “Ordenamiento territo-
rial", el enfoque que correspondia a esta politica
plblica en los diferentes niveles territoriales sub-
nacionales ecuatorianos, destacando que ella en
el caso de las regiones, provincias y parroquias ru-
rales, se “inscribird y debera estar articulada” a la
cantonal y distrital.

En el Articulo 297 "Objetivos del ordenamiento
territorial”, establecia, por una parte, el “obje-
to” de ésta, que si bien contenia fundamentos
validos, limitaba su rol al de “complemento” de
la planificacién econémica social; y, por otra,
los “objetivos” en cuestién, aunque en rigor no
eran tales, sino mas bien grandes contenidos que
en general debfan estructurar sus planes: i) “La
definicion de las estrategias territoriales de uso,
ocupacion y manejo del suelo...”, ii) "El disefio
y adopcion de instrumentos y procedimientos de
gestion...";y, iii) “La definicién de los programas
y proyectos..."

Por su parte en el Articulo 298 “Directrices de pla-
nificacion”, sefialaba que los diferentes gobiernos
auténomos descentralizados en el marco de la ley
podian dictar a través de normas, “directrices e
instrumentos de planificacion complementarios que
orienten la formulacion de estos planes, asi como
el seguimiento y la evaluacion. .. ”, refiriéndose in-
distintamente a los planes de desarrollo y a los de
ordenacion territorial; y,

En el Articulo 299, la “Obligacion de coordinacion”,
dispuesta para el Estado central y los gobiernos auto-
nomos descentralizados, en la “elaboracidn, los con-
tenidos y la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo
y los planes de los distintos niveles territoriales,..."
En sumomento, esta era la Unica norma que disponfa
al Estado central tal coordinacién obligatoria en esta
materia, en tanto que en la legislacion vigente no
existe ninguna con este alcance.
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Este cadigo en el afio 2014 es motivo de algunas refor-
mas mediante la Ley Organica Reformatoria al Cddigo
Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y Des-
centralizacion, la cual mediante su Articulo 19 dispuso
que al Articulo 299 se agregue que:

a) Los gobiernos auténomos descentralizados ejerce-
ran la competencia de ordenacion territorial de su
circunscripcion, “exclusivamente en el marco de sus
competencias constitucionales y legales”, limitan-
do —con semejante énfasis—, el alcance de ellay en
(ltima instancia de la planificacion del desarrollo.
Para el efecto debian observar:

- lLas politicas, directrices y metas de planifica-
cién emitidas por la autoridad nacional compe-
tente”.

- "Los contenidos de la Estrategia Territorial Na-
cional”; y,

- “Los modelos de gestidn regulados por el Con-
sejo Nacional de Competencias para el ejerci-
cio de las competencias exclusivas y concurren-
tes asignadas. .. ”

b) Los planes de ordenacién territorial regionales y
provinciales observaran asimismo “/os lineamientos
y directrices técnicas de los planes de ordenamien-
to territorial de los cantones. .., particularmente el
planeamiento fisico, las categorias de uso y gestion
del suelo, su tratamiento y su regulacidn”, ratifican-
do en gran medida la competencia constitucional
de los gobiernos municipales en materia de uso y
ocupacién del suelo, y la propia norma del COOTAD
ya vista anteriormente —Articulo 296—; y,

c¢) La ordenacién territorial de todos los gobiernos
auténomos descentralizados “deberd evidenciar la
complementariedad con los planes de desarrollo
y ordenamiento territorial de los otros gobiernos
auténomos descentralizados de su circunscripcion,
evitando la superposicion de funciones”; asunto va-
lido, y lo fuera plenamente si hubiese incluido a la
Estrategia Territorial Nacional, esto es, a la ordena-
cién del territorio ecuatoriano en el nivel nacional,
pues las actuaciones del Estado central en él tienen
significativos impactos.

Se puede concluir sefialando desde la perspectiva de las
determinaciones de los planes de ordenacion territorial,

que las normas del COOTAD antes vistas, se limitaban a
disponer enfoques, directrices y hasta determinaciones
de cardcter general, varias de ellas pertinentes, pero
que en ningln caso constitufan los contendidos de las
determinaciones que especificamente debfan abordar
dichos planes en los distintos niveles, vale decir sus
contenidos legales. Si queda claro el caracter vinculante
que tendrian las determinaciones de los planes canto-
nales en cuanto a la regulacion del uso y ocupacién del
suelo urbano y rural, para los planes de los otros niveles
subnacionales, pero no necesariamente para los del Es-
tado central.

4. LAESTRATEGIA TERRITORIAL NACIONAL EN
EL CODIGO ORGANICO DE PLANIFICACION Y
FINANZAS PUBLICAS —COPFP-

Esta norma en su Libro | “De la Planificacion Participa-
tiva para el Desarrollo”, Titulo | “De la Planificacién del
Desarrollo y la Politica Publica”, Capitulo Primero “De
la Planificacion del Desarrollo”, Articulo 10 “Planifica-
cion Nacional”, reconociendo que al Estado central le
corresponde la planificacion en el nivel nacional de la
“Incidencia territorial de sus competencias exclusivas
definidas en el Articulo 261 de la Constitucidn de la Re-
publica, de los sectores privativos y de los sectores es-
tratégicos definidos en el Articulo 313 de la Constitucion
de la Repdblica...”, y superando una aparente omisién
de ésta —que expresamente no le otorga la competencia
de la ordenacidn territorial—, dispone la formulacién y
aplicacion de la Estrategia Territorial Nacional, aunque
en calidad de “instrumento complementario” del Plan
Nacional de Desarrollo.

Al respecto el COPFP y hasta antes de la vigencia de
la LOOTUGS, contenia adicionalmente sélo la norma del
Articulo 53 titulada “Estrategia Territorial Nacional”, y
que la concebia como la figura de “planificacién nacio-
nal”que “orienta las decisiones de planificacion territo-
rial, de escala nacional, definidas por las entidades del
gobierno central y los gobiernos auténomos descentrali-
zados”. NGtese entonces que la formulacion de este ins-
trumento destinado a la ordenacién territorial nacional
no era tarea exclusiva del Estado central, sino también
de todos los otros niveles de gobierno.

Pero es la LOOTUGS la que en su Segunda Disposicién
Reformatoria modifica —entre otros—, los Articulos 36 y
40 de este Cadigo, y amplia los preceptos juridicos sobre
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esta estrategia e incluye otros referidos a sus planes
especiales y sectoriales, a saber:

a) Sobre la Estrategia Territorial Nacional

Le confiere la condicién de “elemento integrante”
del Plan Nacional de Desarrollo —aunque sin elimi-
nar la de “complementario” en el Articulo 10—, por
lo que emulando a la Constitucion en cuanto a la
integracion de los planes de desarrollo y de ordena-
cion territorial de los niveles subnacionales —por la
“correspondencia” que ella dispone—, esta reforma
validamente procede asf con la planificacion del de-
sarrollo y la ordenacion territorial del nivel nacional;
cuestion que se evidencia en los cambios que pre-
sentan las rabricas de titulos, capitulos, secciones y
articulos, enlazando las expresiones “desarrollo” y
“ordenamiento territorial’, y l0s instrumentos “Plan
Nacional de Desarrollo” y " Estrategia Territorial Na-
cional”.

Dispone que “sus determinaciones tendran carac-
ter vinculante y serdn de obligatorio cumplimiento
para todas las instituciones que forman parte del
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién
Participativa”. Se otorga asi una superioridad jerar-
quica a las determinaciones de esta figura de or-
denacion territorial, prevista en una ley, por sobre
las de los planes constitucionalmente establecidos,
subordinandolas, y que se expresa asimismo en la
derogatoria del ya comentado Articulo 53, por el
cual la formulacion de esta estrategia incorporaba
formalmente a los gobiernos auténomos descentra-
lizados.

Reconoce explicitamente que la Estrategia Terri-
torial Nacional “es la expresién de la politica pu-
blica nacional en el territorio y es un instrumento
de ordenamiento territorial a escala nacional’, y
manda a que sus determinaciones comprendan “/os
criterios, directrices y guias de actuacion sobre el
ordenamiento del territorio”, y en particular —con
una notable generalidad e imprecisién no exenta
de traslapes con las competencias de los gobiernos
autonomos descentralizados—, sobre los siguientes
elementos: i) “recursos naturales”, ii) "grandes
infraestructuras”, i) “asentamientos humanos”,
iv) “actividades econémicas”, v) “grandes equipa-

mientos”; y, vi) “ proteccion del patrimonio natural y
cultural’, sobre “la base de los objetivos y politicas
nacionales” contenidas en el Plan Nacional de De-
sarrollo; y,

Finalmente, establece sus “contenidos minimos”: i)
“las caracteristicas actuales y potenciales del terri-
torio nacional’, ii) "la definicion de un modelo de
ordenamiento territorial nacional”, iii) " directrices
y lineamientos territoriales de escala nacional”, iv)
“directrices para la articulacion de las decisiones”;
y, v) “metas e indicadores” .

b) En cuanto a los planes especiales y sectoriales

Ordena que el Estado central formule “planes espe-
ciales para proyectos nacionales de cardcter estra-
tégico que tendran por objeto planificar el territorio
de influencia de estos proyectos”, al tiempo que ra-
tifica la visién adoptada en cuanto a la preeminen-
cia de las determinaciones de la planificacion del
Estado central; pues las de estos planes asimismo
“tendran cardcter vinculante y seran de obligatorio
cumplimiento”, en la formulacién de los planes de
desarrollo y de ordenacidn territorial por los gobier-
nos auténomos descentralizados.

Se trata principalmente de los planes cuyos émbitos
de actuacion constituirdn los territorios en los que
se produzca el aprovechamiento de recursos natu-
rales no renovables, por esto la norma en cuestion
fija igualmente que la duracion de las politicas y es-
trategias de estos planes sera la misma que la del
proyecto nacional de carécter estratégico, y que sus
acciones seran financiadas con las rentas y regalias
que genere la ejecucion de éste.

Dispone que el ente regulador de la ordenacion
territorial imparta las normas para la “formulacion,
coordinacién y articulacion con los otros niveles de
gobierno donde tenga incidencia el proyecto”, pro-
pésito que siendo loable, es ademds contrario a la
verticalidad de los textos antes comentados. Estos
planes ya se hallaban originalmente previstos en
el segundo inciso del Articulo 45 derogado por la
LOOTUGS, aunque en términos muy generales y sin
pertinencia con la ribrica de éste: “Mecanismos de
coordinacion”; y,
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e También establece que “los planes sectoriales
del Ejecutivo con incidencia en el territorio seran
emitidos por los ministerios correspondientes y
que se articularan al Plan Nacional de Desarrollo
y a la Estrategia Territorial Nacional”, y que para
el efecto “la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo expedira los lineamientos, metodologias
y las regulaciones nacionales para para su formula-
cion, reporte, validacion, actualizacion, seguimiento
y evaluacion, asi como para la articulacion con los
otros niveles de gobierno”.

Vale aclarar que si bien son pertinentes los pla-
nes sectoriales, éstos son parte sustantiva y
comun del Plan Nacional de Desarrollo y de la
Estrategia Territorial Nacional, constituyen sus
componentes de inversiones, y en ningln caso
“instrumentos externos” que se “articularan” a
ellos; y, por otra, que més bien, la “articulacion”
de los planes sectoriales ha de producirse con los
instrumentos de planificacion de los otros niveles
de gobierno.

Es posible agotar este acapite precisando desde la dpti-
ca en este caso de las determinaciones de la Estrategia
Territorial Nacional, que las normas del COPFP antes
revisadas, al igual que las vigentes en su momento para
los planes de ordenacion territorial de los gobiernos au-
ténomos descentralizados en el COOTAD, se restringen
a disponer orientaciones, directivas, e incluso determi-
naciones de caracter general, varias de ellas con corres-
pondencia ademds, pero que tampoco configuran los
contenidos de las determinaciones que especificamente
debe formular esta estrategia.

Debe destacarse el reconocimiento y la consecuente
inclusion —al fin—, de los planes especiales y sectoria-
les, sobre todo de estos Ultimos por los argumentos ya
sefialados al delimitar la tarea de la LOOTUGS y siem-
pre desde la perspectiva de que constituyen parte sus-
tantiva de los respectivos instrumentos de planifica-
cién del desarrollo y de ordenacién territorial en cada
uno de los niveles territoriales. Por esto mismo, entre
otros asuntos, es necesario que los contenidos de las
determinaciones de tales instrumentos establezcan los
planes sectoriales que han de formular y sus materias
especificas.

Quedan fuertemente establecidos el “cardcter vincu-
lante” y el “obligatorio cumplimiento” de las determi-
naciones de los instrumentos de planificacién del nivel
nacional, que deben observar los planes de los niveles
territoriales subnacionales; visién contraria a la Cons-
titucién, la cual pese al carécter de “exclusivas” de las
competencias, ordena que no se “excluird el ejercicio
concurrente de la gestion en la prestacion de servicios
publicos y actividades de colaboracidn y complemen-
tariedad entre los distintos niveles de gobierno”, Ar-
ticulo 260.

5. LOS PLANES DE DESARROLLO Y ORDENACION
TERRITORIAL EN EL CODIGO ORGANICO DE
PLANIFICACION Y FINANZAS PUBLICAS
—COPFP-

Esta norma en su Libro | “De la Planificacion Participa-
tiva para el Desarrollo”, Titulo | “Del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa”, Capitulo
Tercero “De los instrumentos del Sistema”, Seccion Ter-
cera " De los Planes de Desarrollo y de Ordenamiento Te-
rritorial de los Gobiernos Auténomos Descentralizados”,
originalmente en sus Articulos del 41 al 51 establecia
varias regulaciones para la redaccién de estos instru-
mentos, especialmente a través de los textos de los pri-
meros cuatro articulos; pero la LOOTUGS sustituye a dos
de ellos =41y 42—, en los siguientes términos:

a) ElArticulo 41, que en su version original definia ge-
néricamente a los “Planes de Desarrollo”y limitaba
su alcance al ejercicio de las competencias de los
gobiernos auténomos descentralizados, integra a
los planes de desarrollo y de ordenacién territorial —
generando formalmente los PDOT—, los define como
“las directrices principales. .. respecto de las deci-
siones estratégicas de desarrollo y que permiten la
gestién concertada y articulada del territorio”.

Sefiala su “objeto” con independencia absoluta
del nivel territorial —y por lo mismo con el peli-
gro de generar conflictos competenciales—, en
los siguientes términos: “ordenar, compatibilizar
y armonizar las decisiones estratégicas de desa-
rrollo respecto de los asentamientos humanos, las
actividades econémico-productivas y el manejo
de los recursos naturales en funcion de las cua-
lidades territoriales, a través de la definicion de
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lineamientos para la materializacion del modelo
territorial deseado, establecidos por el nivel de
gobierno respectivo”.

Insiste en la limitacién del alcance de estos ins-
trumentos al ejercicio de las competencias consti-
tucionales y las que se transfieran en el futuro, y
dispone que los PDOT regionales, provinciales y
parroquiales rurales se articulen entre si, “debiendo
observar de manera obligatoria lo dispuesto” por
los PDOT cantonales o distritales en materia de uso
y ocupacion del suelo.

El Articulo 42 originalmente titulado los " Conteni-
dos minimos de los planes de desarrollo”, identifi-
caba y describia genéricamente para los planes de
los distintos niveles territoriales tres contenidos:
i) “Diagndstico”, ii) “Propuesta” vy iii) “Modelo de
gestion”; con la incoherencia de que el primero
inclufa el “modelo territorial actual” y el segundo
“el modelo territorial que debe implementarse para
viabilizar el logro de sus objetivos”, en tanto que se-
guidamente el Articulo 43, abordaba los " Planes de
Ordenamiento Territorial”, en términos de su objeto,
sus articulaciones y actualizacion.

La reforma se titula “Contenidos minimos de los
planes de desarrollo y de ordenamiento territorial”,
por lo que al integrar a estos instrumentos supera la
limitacién de enfoque antes sefialada. Mantiene los
tres contenidos vy tiene el mérito de especificarlos,
aunque recuperando buena parte de los textos ori-
ginales. Asf:

“Diagndstico”, descrito en siete puntos que dis-
ponen la identificacion y en su caso andlisis de: i)
“las inequidades y desequilibrios socio territoriales,
potencialidades y oportunidades”, ii) “los asenta-
mientos humanos existentes y su relacion con la
red de asentamientos nacional planteada en la Es-
trategia Territorial Nacional”, red que no es motivo
de precision en el ya examinado Articulo 36, que
fija los “contenidos minimos” de este instrumento,
iii) “las actividades econdémico productivas, zonas
de riesgo, patrimonio cultural y natural y grandes
infraestructuras que existen en la circunscripcion
territorial...”, seguramente estas Ultimas son las
de competencia del Estado central, iv) “proyectos

nacionales de caracter estratégico y sectorial que
se llevan a cabo en su territorio”, con miras proba-
blemente a concretar el “cardcter vinculante” vy el
“obligatorio cumplimiento” de las determinaciones
de los instrumentos de planificacién del nivel nacio-
nal, v) “las relaciones del territorio con los circunve-
cinos”, vi) “la posibilidad y los requerimientos del
territorio articuladas al Plan Nacional de Desarro-
llo"; y, vii) " el modelo territorial actual”.

“Propuesta”, sustentada en tres puntos: i) “/a vision
de mediano plazo”, ii) “los objetivos estratégicos de
desarrollo, politicas, estrategias, resultados, metas
deseadas, indicadores y programas, que faciliten
la rendicion de cuentas y el control social” vy, iii)
“el modelo territorial deseado en el marco de sus
competencias”. Se puede intuir que los dos prime-
ros componentes configuran en buena parte la ima-
gen—objetivo en tanto parte sustantiva del plan de
desarrollo. Adicionalmente y de forma muy clara dis-
pone que en la elaboracion de esta “Propuesta” se
consideraran las determinaciones de la Estrategia
Territorial Nacional y los ya vistos planes especiales
y sectoriales con incidencia en el territorio.

“Modelo de gestion™ i) “estrategias de articula-
cién y coordinacion para la implementacion del
plan”, i) “estrategias y metodologia de segui-
miento y evaluacion de los planes...y de la inver-
sion publica™ vy, iii) “estrategias para garantizar la
reduccién progresiva de los factores de riesgo o su
mitigacion”; y,

Finalmente, dispone que los PDOT consideraran la
propuesta de los planes de los niveles superiores
e inferiores de gobierno, asi como el Plan Nacional
de Desarrollo vigente.

Sin duda se trata de la norma més trabajada con
miras a orientar la formulacién de los PDOT, pero
al hacerlo de manera genérica para todos los nive-
les territoriales —abordando incluso algunas ma-
terias sectoriales—, es desconsiderada del reparto
competencial previsto por la propia Constitucion y
por lo tanto inaplicable en su conjunto; al tiempo
que advierte unilateralmente la necesaria obser-
vacion de las determinaciones de la Estrategia
Territorial Nacional y de sus planes sectoriales.
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c)

d)

El Articulo 43, titulado “Planes de Ordenamiento
Territorial”, es derogado por la LOOTUGS dadas
las reformas realizadas a los dos precedentes,
pues sus textos quedaron sin pertinencia.

Por su parte, el Articulo 44 rubricado asf: “Dis-
posiciones generales sobre los planes de orde-
namiento territorial de los gobiernos auténomos
descentralizados”, imparte los “criterios” para la
formulacién de estos instrumentos, con miras a
establecer las particularidades de sus determina-
ciones:

Dispone que los planes regionales y provinciales
“definirdn el modelo econdmico productivo y am-
biental, de infraestructura y de conectividad, co-
rrespondiente a su nivel territorial,... ”; asunto que
si bien se sustenta en el reparto competencial que
prevé la Constitucion, demanda el establecimiento
de los contenidos de las determinaciones que es-
tos planes deben formular con este propdsito —los
cuales no son motivo de ninguna prevision—, a mas
de una indispensable coordinacién y cooperacion
territoriales.

Este articulo sefiala que el “modelo econémico
productivo...” antes indicado serd un “insumo
para la asignacion y regulacion del uso y ocupa-
cién del suelo en los planes de ordenamiento te-
rritorial cantonal y/o distrital”, condicién que no
es procedente desde una perspectiva de sosteni-
bilidad, pues corresponde a éstos determinar la
vocacion de destino de las unidades territoriales
—definidas al interior de los cantones—, en térmi-
nos de categorfas de ordenacion territorial y los
consecuentes usos de suelo vocacionales, permi-
tidos y prohibidos; en tanto que en este marco los
planes regionales y provinciales podrén sefialar el
destino de uso de tales unidades.

Reitera que los planes de ordenacién territorial
cantonal definiran y regularan el uso y la ocupa-
cion del suelo, pero agrega que “...Las decisiones
de ordenamiento territorial de este nivel, raciona-
lizaran las intervenciones en el territorio de todos
los gobiernos auténomos descentralizados”, por lo
que a mas de ratificar lo expuesto sobre el “mode-
lo econémico productivo... ", pone en su justo sitio

e)

f)

esta competencia municipal, pero nuevamente
debe advertirse que este propésito racionalizador
no alcanza a las intervenciones del Estado central
en el territorio.

No otorga mayor importancia a los planes de
ordenacion territorial parroquial rural, pues la
norma se limita a sefialar que “/as definiciones
relativas al territorio parroquial rural,..., se coor-
dinaran con los modelos territoriales provinciales,
cantonales y/o distritales”, subestimando asf las
expresiones territoriales del desarrollo rural y sus
especificidades.

Por su parte, los Articulos del 45 al 50, versan sobre
disposiciones generales en relacion a los siguien-
tes asuntos: i) “Mecanismos de coordinacién”,
disponiendo que la “/ey” defina al respecto los pro-
cedimientos entre la planificacién de los gobiernos
auténomos descentralizados y la de éstos con la
del Estado central; ii) " Formulacion participativa”,
dimensién que deberéd alcanzar el proceso de plani-
ficacion en el marco de las normas constitucionales,
la ley y la normativa de los propios gobiernos, iii)
“Vigencia de los planes”, a partir del acto norma-
tivo que los sanciona y la obligatoria actualizacién
al inicio de cada perfodo de gestidn, sin perjuicio
de su permanente difusion, iv) “Sujecién a los pla-
nes de desarrollo y de ordenamiento territorial”,
en términos de que éstos seran referentes obliga-
torios para los planes de inversion, presupuestos y
demds instrumentos de gestion, v) “Seguimiento y
Evaluacién de los Planes de Desarrollo y de Orde-
namiento Territorial”, que dispone el monitoreo pe-
riédico de las metas propuestas en estos planes y la
evaluacién de su cumplimiento; y, vi) “Informacién
sobre el cumplimiento de metas”, que instaura la
obligacién de reportar a la SENPLADES el cumpli-
miento de la metas propuestas en estos planes, con
miras a optimizar las inversiones publicas; y,

No es posible finalizar esta revisién del COPFP sin
considerar su Articulo 16, por el cuestionamiento
hecho en esta ponencia a las normas que disponen
la formulacion de los PDOT en el “marco de las com-
petencias” de los respectivos gobiernos auténomos
descentralizados; pues, ratificando la necesidad de
partir de la conceptualizacion del desarrollo huma-
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no en los distintos niveles territoriales, su consecu-
cién —a través de los PDOT—, no puede limitarse al
ejercicio de las competencias de tales gobiernos, en
tanto el proceso de descentralizacién no se oriente
y profundice en el marco de tal conceptualizacion.
Por esto, el referido Articulo 16 del COOPF, que no
ha sido motivo de reforma alguna —ventajosamen-
te—, titulado “Articulacion y complementariedad
de las politicas publicas”, sefiala vélidamente que:
“En los procesos de formulacién y ejecucion de las
politicas pablicas, se estableceran mecanismos de
coordinacién que garanticen la coherencia y com-
plementariedad entre las intervenciones de los
distintos niveles de gobierno.

“Para este efecto, los instrumentos de los gobier-
nos auténomos descentralizados propiciaran la
incorporacién de las intervenciones que requieren
la participacion del nivel desconcentrado de la
funcion ejecutiva; asimismo las entidades descon-
centradas de la funcion ejecutiva, incorporaran en
sus instrumentos de planificacion las intervencio-
nes que se ejecuten de manera concertada con los
gobiernos auténomos descentralizados”.

Procede concluir precisando que esta normativa sobre
los planes de ordenacidn territorial reconoce finalmente
el alcance del mandato constitucional que dispone la
planificacion del desarrollo como un proceso que integra
las dimensiones econémicas, sociales, culturales, poli-
ticas y ambientales, con las territoriales, ratificando la
fundacién de los PDOT.

Si bien se establecen el “objeto” y los “contenidos
minimos” de estos planes —y estos Gltimos muestran
incluso algun esfuerzo de la reforma por concretarlos
mas en comparacién con la versién original—, ellos
analogamente a la normativa contenida en su momento
en el COOTAD, no rebasan el limite de la generalidad
que abarca indistintamente a los planes de todos los
niveles. Se ratifica el propésito del legislador de que
las determinaciones de los planes de alcance nacional,
sean motivo de consideracion y observacion vinculante
en la formulacion y gestién de los PDOT de los gobiernos
auténomos descentralizados, a tal punto que la funcién
racionalizadora que se reconoce a los planes cantonales
en materia de uso y ocupacion del suelo, excluye otra
vez a las actuaciones del Estado central en el territorio.

A su vez, los “criterios”, cuyos textos no dejan de ex-
plicitar contenidos para la redaccién de los planes de
ordenamiento territorial considerando sus niveles —con
excepcion de los planes parroquiales rurales, que no son
motivo de referencia alguna—, entran en conflicto con
los “contenidos minimos” establecidos para los planes
independientemente de sus niveles, poniendo en evi-
dencia entonces la limitada viabilidad técnica de éstos.
Asi, la idea que al parecer subyace en las normas con-
sideradas, de que la generalidad queda superada preci-
sando simplemente que los PDOT se formularan en el
“marco o ambito de las competencias” de los distintos
niveles de gobierno, no suple la ausencia de los conte-
nidos legales especificos de las determinaciones para
aquellos en funcién justamente de sus niveles, de las
competencias ya descentralizadas y sin perjuicio de con-
siderar otros aspectos o categorfas de la planificacion
y gestion del desarrollo, cuyas competencias se hallen
centralizadas.

6. LA ORDENACION TERRITORIAL EN LA LEY
ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL,
USO Y GESTION DE SUELO -LOOTUGS-

Esta ley aborda dicha materia centralmente en su Titulo
Il rubricado “Ordenamiento Territorial”, pero también
existen alusiones a ella en los subsiguientes. Dicho titu-
lo se conforma por el Capitulo | “Definicion y objeto” y el
Capitulo Il “Instrumentos de ordenamiento territorial,
expuestos en los Articulos del 9 al 15. De su andlisis es
posible sustentar que:

a) El Articulo 9 " Definicién”, es un enunciado confuso,
sin pertinencia y especificidad para el caso ecuato-
riano, que mas se refiere a uno de los aspectos de
su objeto; pues precisa que la ordenacion territorial
es el “proceso y resultado de organizar espacial
y funcionalmente las actividades y recursos en el
territorio, para viabilizar la aplicacion y concrecion
de politicas publicas democrdticas y participativas
y facilitar el logro de los objetivos de desarrollo”.
De modo correcto, la definicién conceptual de or-
denacion territorial debe aludir a la construccion
planificada de un sistema territorial hacia un futuro
fijado o no temporalmente. Se trata de una funcién
plblica de carécter integral encaminada a alcanzar
el desarrollo sostenible de la sociedad, median-
te sistemas territoriales armoénicos, funcionales y
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b)

c)

equilibrados —temas centrales para Ecuador—, y con
capacidad para otorgar a la poblacién una calidad
de vida satisfactoria. Se vuelve operativa a través
de una familia coherente de planes previstos en la
legislacion.

En cuanto al “Objeto” —expuesto en el Articulo
10—, son pertinentes las expresiones relativas a
los recursos del territorio, al patrimonio natural
y cultural, y a la regulacién de las intervenciones
en él de los agentes socio-econdmicos —aunque
es cuestionable que se afirme sobre esta dltima:
“proponiendo e implementando normas que orien-
ten la formulacion y ejecucién de politicas publi-
cas”, cuando en rigor éstas son las que dan lugar a
las normas— Aun considerando los textos incluidos
en la definicién conceptual, quedan pendientes va-
rios aspectos del objeto, entre otros, los siguien-
tes: jcudles son las actividades a ordenar, mirando
su procedencia?, ;no son las actividades a ordenar
las que permiten “/a aplicacién y concrecion” de
determinadas “politicas publicas” y los " objetivos
de desarrollo™?, jen dénde quedan elementos del
territorio como la forma de uso y ocupacion del
suelo, las redes conformadas por nlcleos de po-
blacién y canales de relacién —es decir, la prefigu-
racién de la estructura espacial o marco fisico de
futuro—?

El Articulo 11 versa sobre el “Alcance del compo-
nente de ordenamiento territorial”y advirtiendo en
particular las regulaciones ya establecidas por el
COPFP al respecto —las contenidas en sus Articulos
42 y 44—, fija unos nuevos “criterios” a observarse
en la redaccion de los planes de ordenacion territo-
rial por los gobiernos auténomos descentralizados:

Los regionales: “delimitardn los ecosistemas de
escala regional; las cuencas hidrogrdficas y loca-
lizaran las infraestructuras hidroldgicas,..., la in-
fraestructura de transporte y transito, asi como el
sistema vial de ambito regional”.

Los provinciales: “integrardn el componente de or-
denamiento territorial de los cantones que forman
parte de su territorio en funcion del modelo econd-
mico productivo, de infraestructura y de conectivi-
dad de la provincia”.

Los cantonales: i) “clasificaran todo el suelo can-
tonal o distrital, en urbano y rural y definiran el
uso y la gestion del suelo...”, ii) “identificardn los
riesgos naturales y antrépicos de ambito cantonal o
distrital, fomentaran la calidad ambiental, la seguri-
dad, la cohesion social y la accesibilidad del medio
urbano y rural...”; y, iii) “estableceran las debidas
garantias para la movilidad y el acceso a los ser-
vicios basicos y a los espacios publicos de toda la
poblacion.” “Las decisiones de ordenamiento terri-
torial, de uso y ocupacion del suelo de este nivel
de gobierno racionalizaran las intervenciones en el
territorio de los otros niveles de gobierno”.

Los parroquiales rurales: “acogerdn el diagnéstico
y modelo territorial del nivel cantonal y provincial, y
podran, en el ambito de su territorio, especificar el
detalle de dicha informacién. Ademas, localizaran
sus obras o intervenciones en su territorio”.

Si bien en general estos nuevos “criterios” obser-
van el régimen de competencias constitucionales y
de alguna manera se complementan a los constan-
tes en el Articulo 44 del COPFP, resulta dificil pres-
cindir de las siguientes observaciones:

En el caso de los planes regionales reiteran el “de
infraestructura y de conectividad”, confunden cuando
presentan en la condicién de distintos “/a infraestruc-
tura de transporte y transito”y el “sistema vial”; a
su vez y respecto de la “delimitacidn de ecosistemas
de escala regional”, caben las siguientes preguntas:
icudl es la competencia que les permite a los gobier-
nos regionales gestionar ecosistemas distintos a las
cuencas hidrogréficas, para que en sus planes los
delimiten? ;Existen otros ecosistemas cuya gestion
forme parte del desarrollo regional?

Al tratarse de los planes provinciales, reiteran
asimismo lo expuesto en el mencionado Articu-
lo 44, y de hecho es pertinente la “...integracion
del componente de ordenamiento territorial de los
cantones. .. ", en términos de aquellas determina-
ciones contenidas en éste y que tienen relacion con
el ejercicio de las competencias de los gobiernos
provinciales, tal es el caso de las referidas al uso
y ocupacion del suelo con el “modelo econémico
productivo. ..de la provincia”.
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En el caso de los cantonales, la “clasificacion del sue-
lo cantonal en urbano y rural” si bien observa los sue-
los que establece la Constitucién en su Articulo 264
Numeral 1y lleva ineludiblemente a la definicién de
“centros urbanos”, desde la perspectiva de la orde-
nacion territorial mas que tal “clasificacién” interesa
la determinacion de un sistema de asentamientos
o0 nicleos de poblacién en tanto componente de un
modelo territorial objetivo, en el cual seguramente
algunos de ellos tendrén la condicién de “urbanos”
propiamente; mas todavia si en el mismo caso ecua-
toriano —por ejemplo—, se reconoce Unicamente en
esta calidad a las cabeceras cantonales, indepen-
dientemente de variables demograficas y econémi-
cas. Esta “clasificacion del suelo cantonal”, recuerda
a la establecida por la Ley de Desarrollo Territorial
de Colombia —Ley 388 de 1997—, pero su enfoque es
mads consecuente con la realidad del territorio colom-
biano, pues en su Articulo 31 “Suelo Urbano” sefiala
que “Las dreas que conforman el suelo urbano serdn
delimitadas por perimetros y podran incluir los cen-
tros poblados de los corregimientos. .. ", correspon-
diendo estos Ultimos a subdivisiones del area rural
de los municipios’.

La “definicion del uso y gestion del suelo”, es un
tema que se inscribe en la competencia otorgada por
la Constitucion a los gobiernos municipales en el ya
comentado Articulo 264 Numeral 1, pues éste sefia-
la que los planes cantonales se redactaran “con e/
fin de regular el uso y la ocupacicn del suelo urbano
y rural”; pero también en el Numeral 2: “Ejercer el
control sobre el uso y ocupacién del suelo en el can-
tén”. Siendo asf, era de esperarse que los planes de
ordenacion territorial cantonal y los planes de orde-
nacion de asentamientos o ndcleos de poblacién —los
“planes de ordenacién urbanistica™, debidamente
programados e inscritos en los primeros, sean las fi-
guras seleccionadas para el ejercicio de tales compe-
tencias. Sin embargo, la LOOTUGS en sus siguientes
normas dispone la formulacion de un “plan de uso y
gestion de suelo”, que tiene los “componentes urba-
no y rural”, pero cuya insercion suplanta al plan de
ordenamiento territorial —establecido constitucional-
mente—, crea confusiones y lleva a la pérdida de la
integralidad en la ordenacién de cada asentamiento
o ncleo de poblacion, a través de los planes de orde-
nacion urbanistica ya sefialados.

d)

En relacién a otras materias —salvando las evidentes,
tales son los “servicios basicos”, por el reparto com-
petencial—, algunas como la identificacién de riesgos
pueden ser motivo de consideracion desde el uso y
ocupacion del suelo, otras en cambio como la “acce-
sibilidad”y la “movilidad” no estan enteramente en
manos de los gobiernos municipales, pues la vialidad
rural, por ejemplo, es competencia de otros niveles
de gobierno. La “calidad ambiental” constituye un
gran objetivo muy cercano a la calidad de vida, mas
que un sector de gestion pdblica, por lo que su “fo-
mento”es una tarea mas bien integral; y, otras como
la “cohesidn social”, tienen un proceso similar.

Por dltimo, se insiste una vez mas en que las deter-
minaciones de uso y ocupacion del suelo de estos
planes, “racionalizaran las intervenciones en el terri-
torio de los otros niveles de gobierno”.

Finalmente, los planes parroquiales rurales son
motivo de un tratamiento marginal, que les niega
la consideracién de especificidades vinculadas al
desarrollo de estos territorios y mas concretamente
al desarrollo rural. Apenas si dispone que estos pla-
nes “acogeran el diagndstico y modelo territorial del
nivel cantonal y provincial”, que podran “especificar
el detalle de dicha informacién”y concluye con una
perogrullada: “ademds, localizaran sus obras o inter-
venciones en su territorio”.

Las figuras o “Instrumentos para el ordenamiento te-
rritorial” se identifican en el Articulo 12 y ellos son
presentados en los siguientes niveles jerarquicos:

Nivel supranacional: los “planes fronterizos, binacio-
nales, regionales”—a nivel continental, se entiende
estos dltimos—, y —dice la norma—, “los demds que
considere pertinentes el ente rector”; todos ellos di-
rigidos a la integracion e insercion del pais en el
ambito internacional.

Nivel nacional: la “Estrategia Territorial Nacional,
los planes especiales para proyectos nacionales de
cardcter estratégico y los planes sectoriales del Eje-
cutivo con incidencia en el territorio”.

Niveles regional, provincial, cantonal, parroquial
rural y regimenes especiales: los “planes de de-
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e

f)

sarrollo y ordenamiento territorial y los planes
complementarios...”

Siguiendo uno de los enfoques de la ordenacién te-
rritorial —y urbanistica también—, para profundizar
su alcance, el Articulo 13 “De los planes comple-
mentarios a los planes de desarrollo y ordenamien-
to territorial”, dispone la formulacion de planes en
unidades territoriales especificas, con el fin de com-
plementar, detallary en su caso aumentar o reforzar
las determinaciones de los PDOT de los gobiernos
auténomos descentralizados, entendiendo a éstos
con el caracter de “planes generales”.

Este articulo igualmente sefiala que estos “planes
complementarios podran referirse al ejercicio de una
competencia exclusiva”, 1o cual ya no es pertinente,
pues de la misma manera que en el caso del Plan
Nacional de Desarrollo y de la Estrategia Territorial
Nacional, en relacién a los PDOT estén los planes
correspondientes a las distintas competencias sec-
toriales.

Por dltimo, el Articulo 15 regula el carécter de los
PDOT al sefialar siguiendo a lo previsto para el Plan
Nacional de Desarrollo en el Articulo 34, que ellos
“vinculan a la administracion publica y son orienta-
tivos para los demds sectores”, aunque con la sal-
vedad de los novisimos “planes de uso y gestion
de suelo..., que serdn vinculantes y de obligatorio
cumplimiento para las personas naturales o juridicas
publicas, privadas o mixtas”.

Adicionalmente debe considerarse el Titulo Ill “Planea-
miento del Uso y de la Gestién del Suelo”, Capitulo |
“Suelo”, Seccion Primera “Clasificacion y Sub clasifica-
cion del Suelo”, Articulos 17 y 19:

a)

El Articulo 17, dispone que los “planes de uso y
gestion de suelo”, clasificaran el suelo en “urba-
no y rural en consideracion a sus caracteristicas
actuales”. Determinacién que estan llamados a
establecer con propiedad los planes de ordena-
cion territorial cantonal, mediante la definicién de
unidades territoriales que constituyan la expre-
sién de los elementos y procesos del medio fisico,
y sus transformaciones, incluyendo por tanto la de
los asentamientos “urbanos”, e incluso de todas

b)

aquellas unidades espaciales o centralidades que
no lo sean.

Por su parte, el Articulo 19 define al suelo rural y
dispone su “subclasificacion”. La definicion alude
a las distintas actividades productivas que cons-
tituyen monopolio del medio rural y al suelo que
“por sus especiales caracteristicas biofisicas o
geogrdficas debe ser protegido”, lo cual es per-
tinente, pero que no lo es cuando con estos mis-
mos términos se refiere al “suelo reservado para
futuros usos urbanos”, pues en rigor el suelo que
sea destinado a este propésito deberéd ser el que
la ordenacion territorial califique “sin vocacion de
uso definido”, es decir sin mayor valor o méritos
de conservacion.

Esta misma norma se concreta disponiendo que el
suelo rural se sub-clasificard en: i) “suelo rural de
produccion”, ii) “suelo rural para aprovechamiento
extractivo”, iii) "suelo rural de expansion urbana";
y, iv) “suelo rural de proteccion”, y que amerita las
siguientes reflexiones:

La sub-clasificacién propuesta remite a los “nive-
les de uso en el medio fisico” que la ordenacion
territorial establece con sustento en la asignacion
de categorfas de ordenacion a las unidades terri-
toriales —“zonas de conservacién, explotacion y
expansion” (estas Gltimas las unidades territoria-
les sin vocacién de uso definido)—, pero que sin
duda alguna y mas alla de algunas diferencias en
el enfoque, constituye otra de las determinaciones
propias de los planes de ordenacidn territorial can-
tonales.

Debe destacarse que la demarcacién del “suelo
rural para aprovechamiento extractivo”, siendo en-
tonces vaélida juridica y técnicamente, entrafia ine-
vitablemente un condicionamiento a la viabilidad de
los llamados “proyectos nacionales de caréacter es-
tratégico” y a los cuales se refiere la ya comentada
reforma al Articulo 40 del COPFP; porque cabe la si-
guiente pregunta: jel Estado central, aun ejerciendo
su competencia sobre los “sectores estratégicos”,
podra explotar un recurso natural no renovable en
suelos que no estén “subclasificados” de “aprove-
chamiento extractivo"?
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El “suelo rural de proteccion”, es definido como “e/
suelo rural que por sus especiales caracteristicas
biofisicas, ambientales, paisajisticas, sociocultu-
rales, o por presentar factores de riesgo, merece
medidas especificas de proteccién”. Se refiere al
suelo de conservacion, pero incluye inadecuada-
mente esta vez a los afectados por algln tipo de
riesgo, pues éste opera en calidad de condicio-
nante que se superpone a las categorfas de orde-
nacién de las unidades territoriales; por ejemplo:
“unidad de conservacion estricta, con riesgo de
erosion o deslizamiento”.

Son pertinentes los textos referidos al “suelo rural
de expansidn urbana™ significado, ubicacién respec-
to de los asentamientos a los cuales se vinculan,
determinaciones vy la prohibicién de incorporar en
su ambito al suelo de “alto valor agroproductivo”; y,

No solamente la demarcacion del “suelo rural de
proteccion”, debe ser motivo de una “legislacicn
nacional aplicable” —mejor aln: de una normativa
nacional—, sino la totalidad de los suelos resultan-
tes de la sub-clasificacion dispuesta por esta Ley,
que observe sobre todo los aspectos cientificos y
técnicos.

Finalmente, del mismo Titulo Il “Planeamiento del Uso
y de la Gesticn del Suelo”, Capitulo Il “Planeamiento”,
Secciones Primera y Tercera: “Plan de uso y gestion de
suelo” e “Instrumentos de planeamiento del suelo”, res-
pectivamente, conviene examinar los Articulos 27, 41y
42, pues ameritan las siguientes reflexiones:

a)

Através del Articulo 27 se establece finalmente que
los PDOT de los gobiernos municipales “contendran
un plan de uso y gestion de suelo”, instrumento que,
se ha visto ya, pretende suplantar al plan de orde-
nacion territorial cantonal; e incluso en relacion a la
planificacion de los nlcleos de poblacién en gene-
ral, a los planes de ordenacién urbanistica.

Este plan tendrd un “componente estructurante” y
un “componente urbanistico”, 1os cuales son defi-
nidos en este articulo; pero es notoria la ausencia
del “componente rural”, que por coherencia en el
enfoque deberia ser considerado®.

b)

c)

d)

El Articulo 41 versa sobre los “Poligonos de in-
tervencion territorial”, llamando asf a “las dreas
urbanas o rurales definidas por los planes de uso
y gestion de suelo, a partir de la identificacién de
las caracteristicas homogéneas de tipo geomorfo-
légico, ambiental, paisajistico, urbanistico, socio
econdmico e histdrico-cultural, asi como de la
capacidad de soporte del territorio, o de grandes
obras de infraestructura con alto impacto sobre
el territorio, sobre las cuales se deben aplicar los
tratamientos correspondientes”.

Si bien la ordenacién territorial y asimismo la orde-
nacién urbanistica, recurren a la definicién de “es-
pacios fisicos” —en general unidades territoriales y
urbanisticas, respectivamente—, que sobre todo son
motivo de normativas reguladoras del “uso y ocupa-
cion del suelo” —para usar la expresion constitucio-
nal—, no es menos cierto que tal definicién en unoy
otro caso obedecen a criterios especificos o propios
de los dmbitos en los que ellas actlian —mds adn si
se adopta el obligatorio enfoque de sostenibilidad—;
y, en consecuencia, no puede la norma disponer
simplistamente la consideracion de “caracteristi-
cas” de todo orden.

Producto de esta equivocada perspectiva, en el
Articulo 42 titulado “Tratamientos urbanisticos”,
éstos son concehidos en términos de las “disposi-
ciones que orienten las estrategias de planeamiento
urbanistico de suelo urbano y rural, dentro de un po-
ligono de intervencion territorial...”; estableciendo
y obligando de esta manera, incoherentemente, el
“planeamiento urbanistico del suelo rural.” Segun el
Diccionario de la Real Academia Espafiola, “urba-
nistico” es “perteneciente o relativo al urbanismo”,
y éste el “conjunto de conacimientos relacionados
con la planificacién y desarrollo de las ciudades”.

Bajo esta “concepcion” se disponen los “tratamien-
tos urbanisticos para suelo rural” y que se definen
en el Numeral 15 del Articulo 4 “Glosario”, de cuya
revision vale precisar que:

Los “tratamientos” propuestos pretenden suplir
con evidentes limitaciones a las “categorias de or-
denacion” —y las respectivas normas particulares y
generales—, que establece la ordenacion territorial
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y que son de general aceptacion en los dmbitos aca-
démicos, profesionales y pablicos.

El “Tratamiento de conservacion”, que se aplicara
“a aquellas zonas rurales que poseen un alto valor
histdrico, cultural, paisajistico, ambiental o agrico-
la,...", no considera que en atencion a sus valores
de conservacion existen unidades territoriales que
ameritan la categoria de ordenacién “Conservacion
estricta” —que reduce al minimo la actuacién an-
trépica—, o la “Conservacion activa”—asociada a la
intervencion del hombre—

El “tratamiento de desarrollo”, previsto para el
“suelo rural de expansion urbana” —y mas alla de
la conflictividad que encierra el uso del término
“desarrollo™, en rigor corresponde a la ordenacién
urbanistica de la expansion de las ciudades a través
de los planes generales y parciales y la dotacion
de las llamadas “obras de urbanizacién”, por tanto,
constituyen determinaciones normativas y de inver-
sion para un suelo que en forma previa habra de ser
sancionado como “urbano”.

El “tratamiento de mitigacion”, asignado a las “zo-
nas de suelo rural de aprovechamiento extractivo”,
remite a la categoria de ordenacion territorial
" Areas de uso minero o extractivo" —para explota-
ciones mineras en activo o de reserva minera—, cu-
yos alcances van mas alla de la “mitigacion”. Asien
el caso de las dreas de reserva parte del principio
general de no comprometer la potencial extraccion
minera en el futuro; y, de darse ésta, considera el
ritmo de explotacion, el impacto sobre el territorio,
la evaluacion del impacto ambiental, la recupera-
cion de la unidad territorial afectada, entre otras.

El “tratamiento de promocidn productiva”, destinado
a las “zonas rurales de produccion para potenciar o
promover el desarrollo agricola, acuicola, ganadero,
forestal o de turismo,...", tiene un caracter proposi-
tivo de gran generalidad. La ordenacion territorial y
dependiendo fundamentalmente de la capacidad de
acogida de las unidades territoriales para las acti-
vidades productivas primarias, asigna la correspon-
diente categoria de ordenacién; por ejemplo: “Areas
de uso forestal existente”, " Areas de uso forestal a

introducir”, " Areas de uso agricola intensiva’, entre

otras, asf como las normas particulares y los com-
ponentes de inversiones para su “promocion”.

El “tratamiento de recuperacion”, que se aplicaré a
"aquellas zonas de suelo rural de aprovechamiento
productivo o extractivo que han sufrido un proceso
de deterioro ambiental y/o paisajistico,...", espe-
cificamente considerado es pertinente. Con mas
propiedad y con caracter transitorio, la ordenacion
territorial define la categoria “Areas de regenera-
cion, recuperacion y rehabilitacion”, pues pretende
asimismo mediante normativas y medidas de in-
version del plan, conducir a estos territorios a su
categorfa definitiva —es decir, a un estado ecolégico
més evolucionado—; y,

Existen otras categorfas de ordenacién de las
unidades territoriales, respecto de las cuales no
hay consideracién alguna en esta norma, pues
omite, por ejemplo, la relacionada con las “Areas
afectadas por amenazas naturales”: vulcanismo,
sismicidad, desplazamientos en masa del terreno,
inundacion y otros

A modo de conclusiones sobre las normas establecidas
en sentido estricto para la ordenacién territorial en la
LOOTUGS, se pueden presentar las siguientes:

Si bien se parte estableciendo la definicién con-
ceptual y el objeto de la ordenacién territorial en
el Ecuador, las versiones incluidas no aluden a la
construccion planificada de un sistema territorial
con dimensiones y propdsitos concretos; pero
ademas, no consideran a varios de sus elementos
esenciales.

Se establecen unos nuevos “criterios” para la re-
daccién de los planes de ordenacién territorial
de responsabilidad de los gobiernos auténomos
descentralizados, que segln esta Ley deben ser
observados conjuntamente con los previstos por el
COPFP; por esto, si bien ellos advierten el régimen
de competencias constitucionales e incluso miran
la integracion entre los niveles de planificacion, no
superan las limitaciones de los contenidos en dicho
Codigo, pues insisten en el mismo punto de vista y
més bien buscan complementarse de alguna mane-
ra, pero con resultados poco alentadores.
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La “clasificacion del suelo cantonal en urbano y
rural’ dispuesta para los planes cantonales es
cuestionable, por la diversidad de asentamientos o
centro poblados existentes en el Ecuador, sin duda
es mas provechoso considerar que a través de la
ordenacidn territorial se pretende incidir en un sis-
tema de asentamientos.

Se propone la insercién de un nuevo instrumento,
que tendrd el cardcter de vinculante y obligatorio: el
“plan de uso y gestidn de suelo”, integrado por los
“componentes urbano y rural” y que suplanta al plan
de ordenamiento territorial cantonal y a los planes
de ordenacién urbanistica, creando dificultades
para su discernimiento en términos justamente de
los contenidos de sus determinaciones, situacion
que se acentla por la inclusién igualmente de pro-
pésitos de caracter global, 0 en su caso con inciden-
cias indirectas en los planes cantonales.

Dispone una familia de planes de ordenacion terri-
torial que considera los diferentes niveles jerarqui-
cos y en la que se intercalan la Estrategia Territo-
rial Nacional y los planes de ordenacidn territorial
subnacionales. Pero ademds esta ley dispone la
formulacion de “planes complementarios” de los
PDOT en territorios especificos que por diferentes
motivos requieran un enfoque integral, pero que ya
no son pertinentes para el ejercicio de competen-
cias sectoriales, pues en este caso es propia y para
cualquier nivel de gobierno, la formulacién de los
respectivos “planes sectoriales”.

Prescribe que el “plan de uso y gestion de suelo”
aborde la clasificacion del suelo en “urbano” y “ru-
ral" y que éste sea motivo de una sub—clasificacion
que remite a los “niveles de uso en el medio fisico”
que establece la ordenacion territorial, y que en el
caso ecuatoriano constituye otra de las determina-
ciones propias de los planes de ordenacion territo-
rial cantonal.

Esta sub-clasificacion no esté libre de confusiones
como en el caso del “suelo rural de proteccion”,
pero hay claridad conceptual al referirse al “suelo
rural de expansion urbana’. Queda evidente que
esta determinacion de los “planes de uso y gestion
de suelo” condiciona al emplazamiento de los “pro-

yectos nacionales de cardcter estratégico”, a cargo
del Estado central, pues solamente podran hacerlo
en el “suelo rural para aprovechamiento extractivo”,
cuestion que demanda acciones de coordinacion y
cooperacion territoriales al amparo del Articulo 260
de la Constitucion.

e FEquivocadamente se dispone la demarcacion de
“poligonos territoriales”, en el suelo urbano y en el
rural, pues las ordenaciones territorial y urbanfsti-
ca establecen con fines planificatorios sus propias
unidades, entendiendo que los ndcleos de pobla-
cién en general, no son sino una clase de unidades
territoriales, en las que se puede definir unidades
urbanisticas.

e Ordena, incoherentemente, el “planeamiento urbanis-
tico del suelo rural” y en forma consecuente los “tra-
tamientos urbanisticos para suelo rural’, que intentan
suplir a las “categorias de ordenacion territorial” que
formula precisamente la ordenacion territorial.

Con las justificaciones de rigor se han expuesto en
detalle las limitaciones que tienen las concepciones
y alcances de la mayoria de los “tratamientos” pro-
puestos; resultando inaceptable el “de desarrollo”,
pues induce a planificar y ejecutar “obras de urbani-
zacién” en suelo legal y administrativamente rural.
Tampoco estos tratamientos incorporan adecuada-
mente las &reas afectadas por amenazas naturales.

7.- CONCLUSION GENERAL

El espiritu del constituyente de 2008, de elevar a la cate-
goria de norma suprema la formulacién de los planes de
ordenacion de los territorios subnacionales y de vincu-
larla a la planificacién del desarrollo, no ha sido motivo
de una respuesta apropiada en la elaboracién y sancién
de las normas legales destinadas a estructurar un mo-
delo para su gestion en los términos dispuestos por el
mismo COOTAD. Una primera prueba de este maltrato
es que la normativa vigente en esta materia se halla
dispersa en tres leyes: COOTAD —pues todavia quedan
vigentes los Articulos 300 “Regulacion de los consejos
de planificacion” y 301 “Sesiones de los consejos de
planificacion"—, COPFP y LOOTUGS; y esta Ultima —pese
a su rtbrica—, sobre todo apunta a regular la ordenacion
de las “areas urbanas” y la “gestion del suelo” urbano.
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A su vez, de estas leyes, los textos referidos a la orde-
nacion territorial en lo fundamental constituyen dispo-
siciones generales, enunciados o directrices, para la
formulacion de sus instrumentos en el Ecuador —la Es-
trategia Territorial Nacional y los Planes de Ordenacion
Territorial Regionales, Provinciales, Cantonales y Pa-
rroquiales Rurales—, que de alguna manera consideran
el régimen de competencias constitucionales, miran la
integracion entre los niveles de planificacién y buscan
complementarse, pero finalmente no configuran un
modelo de gestion de esta competencia global u hori-
zontal. Méas concretamente, ni siquiera los “contenidos
minimos” del COPFP y los “criterios” formulados por
este codigo y la LOOTUGS, establecen los contenidos
especificos de las determinaciones de estos planes,
vale insistir: los términos de referencia concretos de
orden legal, por tanto obligatorios, para su redaccién,
y que en buena medida se ilustran en esta ponencia
para el caso de los planes cantonales. No basta que
las normas vigentes reiteradamente sefialen que los
PDOT deberan elaborarse en el “marco o dmbito de las
competencias” de los gobiernos auténomos descentra-
lizados.

Omitiendo el mandato constitucional por el cual los pla-
nes de ordenacion territorial cantonales se formularan
“...con el fin de regular el uso y la ocupacion del suelo
urbano y rural’, la LOOTUGS genera un nuevo plan: el
“Plan de uso y gestidn de suelo”, que en materia de uso
de suelo suplanta a las determinaciones de los planes
de ordenacidn territorial y urbanistica —entendiendo a
estos (ltimos como instrumentos que concretan a la
ordenacion urbanistica en una categoria de la ordena-
cién territorial—, y que en relacion a la gestién del suelo,
olvida que dichos planes en tanto procesos encierran
justamente una fase de gestion o ejecucion —la “gestion
territorial” o "urbanistica”—; por lo que no cabe la crea-
cién de un plan especifico para esta tarea. Otra cuestion
muy distinta es que la ley establezca y regule los ins-
trumentos para la gestion del suelo urbano v rural, que
deberan ser aprovechados en dicha fase de ejecucion.

Desde la dimensién conceptual, pero con notables efec-
tos précticos, resulta frustrante que el legislador no
haya sido sensible con el mandato constitucional que
relacioné fuertemente a la planificacién del desarrollo
con la ordenacién del territorio, elaborando una ley que
regule el modelo de gestion de estas dos competencias
concedidas a los gobiernos auténomos descentraliza-

dos, bajo esa misma condicién, a fin de posibilitar la
formulacién de los PDQT y por extensién del Plan Nacio-
nal de Desarrollo y de la Estrategia Territorial Nacional;
pues este enfoque permite:

e Alcanzar para la planificaciéon del desarrollo el
carécter de global, total, vale decir integral, en el
sentido de que también contemple sus dimensiones
territoriales.

e Integrar la planificacion de estas dimensiones terri-
toriales a la de las dimensiones sociales, econémi-
cas, politicas, culturales y ambientales, de manera
tal que para los diferentes niveles territoriales, la
planificacién del desarrollo humano sea un proceso
(nico y un todo; ,

e Prever que los planes de ordenacién territorial ad-
quieran estos atributos previstos para la planifica-
cion en el marco de objetivos muy precisos, inferi-
dos de los propios textos constitucionales.

Sin duda, la aplicacién de la normativa estudiada ge-
nerara nuevas conflictividades cuando se produzca la
actualizacién de los PDOT y poco contribuird a mejorar
esta tarea plblica en relacién a la situacién actual. Entre
las primeras deben destacarse la discriminacion de las
determinaciones de los planes de ordenacion territorial
cantonales y las de los “planes de uso y gestién de sue-
fo" —situacién que se extendera a los planes de orde-
nacién urbanfstica—, y en relacion a ella la clasificacion
dicotémica del suelo cantonal en “urbano” y “rural’, 1a
definicion de categorias de ordenacion territorial y la
asignacion de usos de suelo a las unidades territoriales.

En este marco legal y para empezar, la misma cuestio-
nable aspiracién vertical de la ley, de que los planes se
formulen estrictamente en el “marco de las competen-
cias” de los gobiernos auténomos descentralizados,
sera de diffcil consecucion y mucho mas, la potencial
inclusién de dimensiones territoriales que correspondan
a competencias vinculadas a los aspectos o categorias
de la planificacién y gestion del desarrollo en los niveles
territoriales subnacionales y que aln se hallan centra-
lizadas.

Las determinaciones de los planes de ordenacion terri-
torial de un mismo nivel variaran sensiblemente en sus
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contenidos, impidiendo la integracién horizontal; nada
limitard las duplicidades, redundancias, interferencias o
solapamientos de las determinaciones de los planes de
los distintos niveles territoriales, especialmente sobre
aquellos aspectos que no son motivo de competencias
especificas, es el caso de la ordenacién del sistema
de asentamientos o nicleos de poblacién; las articula-
ciones entre niveles de planificacion dispuestas por la
Constitucion seguiran siendo discrecionales; y, la misma
suerte correran las articulaciones especificas —igual-
mente-, en materia de ordenacion territorial y que de-
berfan concretarse en los modelos territoriales objetivo.
Se continuard sin poder construir o configurar a estos
modelos con la indispensable dimensién de propios, y
establecer con pertinencia la normativa reguladora del
uso y ocupacion del suelo y las inversiones requeridas
para alcanzarlos; méas ain, sobre estas (ltimas, no se
garantiza la formulacion, coordinacién e integracion de
las dimensiones territoriales de los planes, programas y
proyectos sectoriales.

Subsistira la falta de visién de la ordenacién territorial
como un sistema, pues predominaréa la jerarquia de los
instrumentos de planificacién del Estado central —dado
el “cardcter vinculante” y el " obligatorio cumplimiento”
de sus determinaciones—, y por tanto, el didlogo institu-
cional no tendrd mayor espacio; asf, se seguira inobser-
vado el mandato que subyace en el Articulo 260 de la
Constitucion, que aboga por un ejercicio concurrente de
la gestidn, y de colaboracién y complementariedad entre
niveles de gobierno.

Quedan para el futuro inmediato el estudio de la nor-
mativa referida a la ordenacién urbanistica y del marco
institucional que crea la LOOTUGS.
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NOTRS

a)

b)

Al respecto ver: Pauta Calle, Fernando: “Metodologia
para la construccion de un modelo de gestion de la
competencia constitucional ‘Formular Planes de Or-
denamiento Territorial” integrado a la de ‘Planificar el
Desarrollo”, en Memorias IX Simposio Nacional de De-
sarrollo Urbano y Planificacién Territorial: “Autonomias
y Ordenacion Territorial y Urbanistica’, SENPLADES,
CSNDU vy PT, y Universidad de Cuenca. Cuenca-Ecua-
dor de 28 a 30 de octubre de 2014, pag. 182 a 207.
Lineamientos y directrices emitidas por la Secre-
taria Nacional de Planificacién y Desarrollo —SENP-
LADES-, para la primera formulacién y actualizacion
de los planes de desarrollo y ordenacion territorial:
Para la primera formulacion dictd en agosto del
2011, los “Lineamientos generales para la planifi-
cacion territorial descentralizada”.

Para la actualizacion dicto:

Dos resoluciones del Consejo Nacional de Planifi-
cacién y un acuerdo ministerial de la SENPLADES.
Los “Lineamientos y directrices para la actualizacion,
formulacién, articulacion, sequimiento y evaluacion
de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
de los GAD", mayo de 2014. Exposicién general de
fases y procedimientos.

Los “Lineamientos para la elaboracion de Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los GAD",
enero de 2015. Para |a fase de “Propuestas”.

Los “Lineamientos para la elaboracion de Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial Parroquiales y
Provinciales”, marzo de 2015. Para la fase de “Diag-
néstico”.

En estos eventos se abordaron las siguientes

a)

b)

teméticas especificas:

VIl Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y PI-
anificacion Territorial: i) “Competencias exclusivas
y competencias concurrentes en la planificacion y
gestion del ordenamiento territorial”, i) “Ley de
ordenamiento territorial’, iii) “ Confrontacin de ex-
periencias en la formulacion y aplicacion de planes
de ordenamiento territorial’, iv) “Los GAD y el finan-
ciamiento del desarrollo”, v) " Cambios universitarios
para el desarrollo territorial”; vy, vi) " Asociatividad
entre los gobiernos locales”.

IX Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y PI-
anificacion Territorial: i) “Marco conceptual para la
planificacion territorial y la ordenacion urbanistica en
el marco de la autonomia y descentralizacion territo-
rial”, i) " Experiencias, balances y perspectivas”, iii)
“Metodologias, tecnologias y enfoques para el orde-
namiento territorial; y, iv) " Marco legal e institucio-
nalidad para la ordenacicn territorial y urbanistica”.
Al respecto se pueden destacar los proyectos del
Centro de Investigacién de la Facultad de Arqui-
tectura y Urbanismo de la Universidad de Cuenca
—CINA-: i) “Mandato Constitucional de la Ordenacion
Territorial. La adopcidn de planes a nivel cantonal en
la Zona 6", ii "Laboratorio Virtual Ciudad y Territo-
rio”; y, iii) “La Ordenacién Territorial y Urbanistica.
Un camino para su aplicacion en el Ecuador”. En cu-
anto a la formacién profesional es igualmente de-
stacable la Maestria en Ordenacion Territorial que
lleva adelante el Centro de Postgrados de la misma
Facultad, con tres cohortes y sus aportes a través de
las tesis.
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Para ampliar ver: Pauta Calle, Fernando: " Ecuador:
Hacia un modelo de gestién de la ordenacicn territo-
rial enmarcado en la Constitucion”, en Revista Ciu-
dad y Territorio: Estudios Territoriales, Vol. XLVI, N°
182, invierno 2014.
El texto que se incluye a continuacion constituye un
extracto de la versién completa que se halla en:
Pauta Calle, Fernando (2013), “La ordenacion territo-
rial y urbanistica. Un camino para su aplicacion en
el Ecuador’, Asamblea Nacional y Universidad de
Cuenca.
Pauta Calle, Fernando (2014), “Modelo para la Gestion
de la Ordenacidn Territorial en el Ecuador en el marco
de su Constitucion”, Tesis Doctoral en Agroingenierfa.
Universidad Politécnica de Madrid-Espafia. Escuela
Técnica Superior de Ingenieros Agrénomos.
“Ley de Desarrollo Territorial”, Ley 388 de 1977.
Ministerio de Desarrollo Econdmico, Viceministro
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable. Im-
presion Fotolito Parra Cfa. Ltda. Colombia.
En la LOOTUGS se puede encontrar textos con mu-
cha similitud a varios de los que constan en esta
ley sancionada por el Congreso de Colombia, tales
como los referidos a la “clasificacion y sub clasifi-
cacion del suelo”, “los componentes del plan de
uso y gestion de suelo”, “los tratamientos”, “las
unidades de actuacion urbanistica”, "reajuste de
tierras”, " cooperacion entre participes”, entre otros.
En la “Ley de Desarrollo Territorial”, Ley 388 de
1977, se establecen con coherencia los siguientes
“componentes de los planes de ordenamiento territo-
rial": “general’, " urbano” y “rural”.
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1. Contexto urbano en
el Ecuador

esde principios del siglo XX, en
América Latina inici6 un acelerado
proceso de urbanizacién, y, en la
actualidad, esta region es la mas
urbanizada del planeta, puesto que
casi el 80% de su poblacién habita
en ciudades. Este rapido crecimien-
to demogréfico en las dreas urbanas
de la region ha sido un factor deter-
minante en términos de la calidad
de vida de la poblacién, que habita
en las ciudades, y ha influido de ma-
nera sustancial en sus procesos de
desarrollo.

El Ecuador no ha sido la excepcion. A
partir de los afios 60, el pafs comen-
76 un proceso de expansion urbana
que ha tenido como resultado que,
para el 2015, més de dos tercios de
la poblacién habite en zonas urba-

nas. Para ese afio, se contaba con
una poblacion total de 16'278.844
habitantes, de los cuales 63,4% vi-
via en ciudades. Con ello, el Ecuador
se ha transformado en un pais pre-
dominantemente urbano, invirtien-
do la distribucién entre la poblacién
urbana vy la rural, que en 1970 era
de 39,5% y 60,5% respectivamente
(MIDUVI-INEC, 2015).

La transicion rural-urbana de nues-
tro pafs se intensifico en los dlti-
mos treinta afios (1980-2010)1, con
un ritmo de crecimiento tan acele-
rado que ha sido calificado como
“explosién urbana” (ONU- HABI-
TAT, 2012, pp. 18). Esta explosion
urbana, que ha vivido el pais duran-
te este perfodo, ha generado serias
complejidades  socio-espaciales
con efectos en la poblacién y en el
territorio, que se pueden resumir
en lo siguiente:
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e |imitado acceso a suelo con servicios y equipamien-
tos, espacio publico y vivienda digna y adecuada
para los sectores de bajos ingresos.

e (Crecimiento descontrolado de la mancha urbana,
causando la afectacidn de los cinturones de reserva
ecoldgica y poniendo en riesgo la seguridad alimen-
taria de la poblacion, debido a la reduccion de sue-
los con vocacion agricola.

e (Ciudades que siguen un patrén de crecimiento dis-
perso de la mancha urbana, causando un uso inefi-
ciente del suelo con bajos niveles de densidad vy,
por lo tanto, dificultades para asegurar dotaciones
adecuadas de servicios urbanos como transporte
plblico, equipamientos de salud y educacidn, areas
verdes, etc.

e Segregacion espacial urbana, agravada por el fené-
meno de los barrios o urbanizaciones cerradas.

e Desarrollo urbano pensado desde el uso del trans-
porte individual motorizado, dejando de lado for
mas mas sustentables de movilidad, tales como la
bicicleta y los espacios dedicados, exclusivamente,
al uso peatonal.

e la proliferacién de asentamientos en zonas de ries-
gos v la persistencia del mercado informal, causa-
dos tanto por la escasez de suelo asequible, como
por la falta de reglamentacién y normativa urbana
clara 'y apropiada.

e Procesos especulativos del suelo urbano seguro, lo
que dificulta el acceso al mismo a las poblaciones
mas vulnerables, viéndose obligadas a habitar en
zonas de riesgo no mitigable.

En este escenario, el pais ha promovido importantes
avances, especialmente, desde el d&mbito normativo e
institucional. El punto de partida de esta labor fue la
Constitucion del 2008, en la cual se reivindican los de-
rechos de la naturaleza, el derecho a la ciudad y a sus
espacios publicos, y la funcién social y ambiental de la
propiedad. De la misma manera, tanto en la Constitu-
cion, como en los Cadigos Organicos de Planificacion
y Finanzas Pablicas, y de Ordenamiento Territorial,
Autonomia y Descentralizacién se crean normas y me-
canismos que establecen un régimen de competencias
claras en los distintos niveles de gobierno, asi como
un sistema de asignaciones fiscales y de mecanismos
de financiamiento de los gobiernos locales, que pro-
penden a consolidar un proceso efectivo de descen-
tralizacion.

A pesar de ello, aln subsisten importantes deficien-
cias en la capacidad real de gestién territorial de las
distintas localidades del pafs, al igual que en la consoli-
dacién de un modelo de descentralizacion efectivo. Por
ejemplo, persisten problematicas estructurales en la
consolidacién de los equipos técnicos de los gobier-
nos locales y las précticas clientelares todavia forman
parte de su cultura politica. Es necesario, por tanto,
fomentar y consolidar las metas logradas, mas alla de
reivindicarlas en cuerpos legales y normativos, es decir,
debe apuntarse a la construccion de un sistema efectivo
de articulacion entre todos los niveles de gobierno, que
asegure la concrecion de sus objetivos de desarrollo.

2. Desafios en la construccion de
ciudades en el Ecuador.

El Estado ecuatoriano, en los Gltimos afios, ha basado sus
politicas en el concepto del Buen Vivir, “El Buen Vivir es
la forma de vida que permite la felicidad y la permanencia
de la diversidad cultural y ambiental; es armonia, igual-
dad, equidad y solidaridad. No es buscar la opulencia ni el
crecimiento econdmico infinito” (PNBV 2013-2017). Des-
de este concepto se construye el de la “Ciudad del Buen
Vivir”, ciudades donde se han eliminado las inequidades,
en las que se ha rescatado la vecindad, los espacios pU-
blicos de calidad son puntos de encuentro; que rescatan
y fomentan el patrimonio cultural y la apropiacién de la
ciudadania, donde la movilidad es eficiente y sustentable,
una ciudad segura, caminable, en donde se evidencia en
la convivencia respetuosa y arménica, y el cumplimiento
de los derechos y deberes de sus habitantes.

Este cambio de paradigma en la construccién de ciuda-
des promovido con la aprobacién de la Constitucion de
2008, requerird de un esfuerzo conjunto y sostenido de
toda la sociedad, y de la consolidacion y aplicacién de
politicas y normativas correspondientes. En este con-
texto, se han identificado tres desafios fundamentales
respecto a la construccién de ciudades: 1) Produccién de
suelo urbano y de vivienda adecuada; 2) uso equitativo y
eficiente del suelo; y 3) gobernanza democrética y ges-
tién de las ciudades.

3. Objeto de la ley

El principal objetivo de la LOOTUS es fortalecer las
capacidades de planificacién y gestién urbanfsitica de
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los GAD Municipales del pafs, mediante la creacién de
herramientas técnicas fundamentadas en el desarrollo
de los principios y derechos establecidos en la Consti-
tucion.

“Esta Ley tiene por objeto fijar los principios y reglas
generales que rigen el ejercicio de las competencias
de ordenamiento territorial, uso y gestion del sue-
lo urbano y rural, y su relacion con otras que incidan
significativamente sobre el territorio o lo ocupen, para
que se articulen eficazmente, promuevan el desarro-
Ilo equitativo y equilibrado del territorio y propicien el
ejercicio del derecho a la ciudad, al habitat segu-
ro y saludable, y a la vivienda adecuada y digna, en
cumplimiento de la funcion social y ambiental de
la propiedad e impulsando un desarrollo urbano inclu-
sivo e integrador para el Buen Vivir de las personas, en
concordancia con las competencias de los diferentes
niveles de gobierno”.

Principales principios rectores.

e Elderecho a la ciudad: El ejercicio pleno de la ciu-
dadanfa, la gestion democréatica de las ciudades, la
funcién social y ambiental de la propiedad.

e |a funcién pablica del urbanismo: EI desarrollo
urbano alineado a la garantia de los derechos, un
habitat seguro y saludable, a una vivienda digna'y a
la ciudad.

e ladistribucién equitativa de las cargas y los bene-
ficios: Para recibir los beneficios de la urbanizacion,
los propietarios del suelo deberan también asumir
las cargas (costos) de este proceso.

e la funcién social y ambiental de la propiedad y de
la ciudad: Los derechos sobre la propiedad (edifi-
cacién, aprovechamiento) estan supeditados al bien
comun. Para efectos de esta Ley, la funcién social y
ambiental de la propiedad en el suelo urbano y rural
de expansion urbana implica:

1. La obligacién de realizar las obras de urbaniza-
cién y edificacion, conforme con la normativa y
planeamiento urbanistico y con las cargas urba-
nisticas correspondientes.

2. Laobligacién de destinar los predios al uso pre-
visto en la ley o el planeamiento urbanistico.

3. El derecho de la sociedad a participar en los
beneficios producidos por la planificacién ur-

banistica y el desarrollo urbano en general.

4. El control de practicas especulativas sobre
bienes inmuebles y el estimulo a un uso so-
cialmente justo y ambientalmente sustenta-
ble del suelo.

5. La promocion de condiciones que faciliten el
acceso al suelo con servicios a la poblacion con
ingresos medios y bajos.

6. Conservar el suelo, los edificios, las cons-
trucciones vy las instalaciones en las condi-
ciones adecuadas para evitar dafios al patri-
monio natural y cultural, y a la seguridad de
las personas.

La funcién social y ambiental de la propiedad en el suelo
rural se establece en las leyes que regulan el suelo pro-
ductivo, extractivo y de conservacién.

Derecho a edificar

El derecho a edificar es de caracter publico y consiste
en la capacidad de utilizar y construir en un suelo de-
terminado de acuerdo con las normas urbanisticas y
la edificabilidad asignada por el Gobierno Auténomo
Descentralizado municipal o metropolitano.

El derecho a edificar se concede a través de la apro-
bacién definitiva del permiso de construccién, siempre
que se hayan cumplido las obligaciones urbanisticas
establecidas en el planeamiento urbanfstico municipal
0 metropolitano, las normas nacionales sobre cons-
truccion y los estandares de prevencion de riesgos
naturales y antrépicos establecidos por el ente rector
nacional.

Este derecho se extinguird una vez fenecido el plazo de-
terminado en dicho permiso.

Caracter no indemnizable.

El ordenamiento y el planeamiento urbanistico no con-
fieren derechos de indemnizacién, sin perjuicio de lo es-
tablecido en la Constitucién y la ley. El establecimiento
de regulaciones que especifiquen los usos, la ocupacion
y la edificabilidad previstas en las herramientas de pla-
neamiento y gestion del suelo no confieren derechos
adquiridos a los particulares.
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La mera expectativa no constituye derecho. Contenidos de la ley

Seran indemnizables: ¢ Mecanismos técnicos y legales: Estandarizar concep-
tos y herramientas para la planificacion de las ciudades.
Las obras publicas en los predios o lotes por los que @ Institucionalidad: Velar por el cumplimiento de la pla-

transcurran o con los que colinden, siempre que sean nificacion de las ciudades aprobada por los municipios.
definitivos o duraderos por mas de un afioy que nosean e Estandares urbanisticos: Establecer lineamien-
compensables con beneficios a su término. tos de calidad urbana con respecto al espacio pU-

blico, las infraestructuras y equipamientos.
La extincion o reforma de oficio, por razones de oportu- ® Control de la especulacion: Evitar la especula-

nidad, de una autorizacién administrativa de obras de cion del suelo y redistribuir las plusvalia hacia las
edificacion producida antes de su terminacion, excepto zonas mas desfavorecidas de las ciudades.

cuando se haya incumplido el plazo méximo o las condi- e Informacién pablica: Generar informacion publi-
ciones para terminar la edificacién. ca de planificacién de las ciudades y catastros.

TITULO I PRINCIPIOS Y REGLAS GENERALES
Capitulo | Objeto y dmbito de aplicacién de esta ley
Capitulo Il Principios rectores y derechos orientadores del buen gobierno del territorio

Principios y
directrices

TIiTULO Il ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Capitulo | Definicion y Objeto
Capitulo Il Instrumentos de ordenamiento territorial

Ordenamiento
Territorial

TITULO Il PLANEAMIENTO DEL USO Y GESTION DEL SUELO
Capitulo | Del Suelo
Seccion |. Clasificacion y subclasificacion del suelo :
Seccion II. Uso y edificalidad del suelo Planeamiento
Capitulo Il Del planeamiento :
Seccién |. Plan de uso y gestion del suelo
Seccion II. Planes urbanisticos complementarios
Seccion Ill. Instrumentos de planeamiento del suelo

TITULO IV GESTION DEL SUELO
Capitulo | instrumentos de gestién
Seccion | Instrumentos para la distribucion equitativa de las cargas y beneficios
Seccion Il Instrumentos para intervenir la morfologfa urbaa y la estructura predial
Seccidn Il Instrumentos para regular el mercado del suelo
Seccién IV Instrumentos de financiamiento del desarrollo urbano
Seccion V Instrumentos para la gestion del suelo de los asentamientos de hecho
Capitulo Il Habilitacion del suelo para la edificacion
Capitulo lll Vivienda de interés social

Gestion del
Suelo
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TiTULO V REGIMEN INSTITUCIONAL

Capitulo | Ente Rector y gobiernos auténomos descentralizados municipales y metropolitanos
Capitulo Il Consejo Técnico de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo

Capitulo Il Superitendencia de Ordenamiento Territorial y Uso y Gestion del Suelo

Capitulo IV Catastro Nacional Integrado Georreferenciado

Institucionalidad y
Control

TITULO VI REGIMEN SANCIONATORIO

Capitulo | Normas generales al régimen sancionador

Capitulo Il Infracciones y sanciones sijetas al control de la Superintendencia de Ordenamiento Territorial y
Uso de Gestidn del Suelo

Capitulo lll Infracciones y sanciones a la gestién del suelo sijetas al control de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, Municipales y Metropolitanos.

Grafico 1
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PLANEAMIENTO

RACIONALIZAR EL USO DE SUELO

N GESTION DE
URBANISTICO SUELO

FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO URBANO

REPARTO EQUITATIVO DEL
INCREMENTO DE VALOR DE

GENERAR UN HABITAT EQUITATIVO, SUSTENTABLE Y DE CALIDAD SUELO

1. Clasificacién y HABITAT:

2. Tratamientos urbanisticos
3. Usoy edificabilidad general

. INSTRUMENTOS PARA GENERAR

subclasificacion del suelo : I Reajuste de terrenos

1. Entrega onerosa de derechos:
Cambio de uso y edificabilidad

2. INSTRUMENTOS PARA EVITAR LA

: ESPECULACION:
e Anuncio de proyecto : :
o Desarrollo y construccion prioritario i

i e Derecho de adquisicion preferente

3. INSTRUMENTOS PARA GENERAR

SUELO:

® Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS)
e Derecho de superficie :
e Entrega obligatoria de suelo para VIS

INCIDIR EN EL VALOR DEL SUELO MEDIANTE:

DEFINICION DE OPERATIVIZACION DE CAPTURA DE
NORMATIVA NORMATIVA PLUSVALIA

Grafico 2
3. Incidir en el valor del suelo mediante

La ley incorpora, dentro de la estructura del PDyOT, el
componente urbanistico mas detallado, mismo que
mantuvo una especie de vacio legal desde que el COO-
TAD dio de baja a la Ley de Régimen Municipal. Esto ha
causado que, principalmente por la escala a la que es-
tan elaborados los planes, se haya vuelto muy dificil su
aplicabilidad en la gestion municipal. Este componente
urbanfstico esta incorporado dentro del ahora llamado
Plan de Uso y Gestion de Suelo, el cual incorpora los
componentes estructurantes, asf como la zonificacion y
norma de aprovechamiento urbanistico y constructivo
detallado. (VER GRAFICO 3)

EI PDyQT y el PUGS estan complementados, seran deta-
[lados a través de los planes complementarios y median-
te la aplicacion de herramientas de gestién del suelo.

Institucionalidad y control

La aplicacion efectiva de las disposiciones contenidas en
la ley, necesitan de un sistema institucional, que permita
su regulacion, control y manejo de informacién:

e Consejo Técnico de Ordenamiento territorial, Uso
y Gestion del Suelo Superintendencia de Ordena-
miento Territorial, Uso y Gestién del SueloCatastro
Nacional Integrado Georeferenciado.

La Superintendencia de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion del Suelo

e Entidad técnica de vigilancia y control de todos los
niveles de gobierno.

e Procesos de ordenamiento territorial, uso y gestion
del suelo, habitat, asentamientos humanos y desa-
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Componente estructurante:
Identifica y regula los elementos que estructuran el territorio, clasificando el
suelo urbano y rural.

Plan de Uso y Gestion

de Suelo Urbano y Rural —

Componente urbanistico:
Regula el uso y la edificabilidad del suelo, integra normas urbanisticas asf
como procedimientos e instrumentos de gesti6n.

Grafico 3: Plan General de Ordenamiento Urbanistico
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rrollo urbano, que realizan los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos.

Siguiendo los lineamientos de la Ley, la Superintenden-
cia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestidn del Suelo
se ha planteado cuatro grandes objetivos:

e Vigilar que el conjunto de derechos de las perso-
nas, colectivos y pueblos se respeten dentro de
los dmbitos del ordenamiento territorial a cargo
de todos los niveles de gobierno, y del uso y ges-
tién del suelo, habitat, asentamientos humanos
y desarrollo urbano, por los GAD municipales y
metropolitanos.

e Vigilary controlar el cumplimiento de las normas y
acuerdos internacionales, la constitucion, las leyes,
las normas locales como ordenanzas provinciales y
cantonales, en materia de ordenamiento territorial,
planeamiento urbanistico, uso y gestion de suelo.

e Conformar y mantener un Sistema de Informacion
Territorial abierto y cooperativo cuyo nicleo estara
conformado con la informacién producida por los
responsables originales: Gobierno Nacional, GAD
y otras entidades nacionales o descentralizadas.
También seran considerados los problemas o distin-
tas situaciones que preocupe a la ciudadanfa.

e Contribuir al desarrollo de los procesos de orde-
namiento territorial, planeamiento urbanistico y
de uso y gestion del suelo, a los que estéan obliga-
dos el Gobierno Nacional y los GAD, en el marco

de sus competencias. Este objetivo, que es sobre
todo respetuoso de la autonomia, evidencia una vez
mas que la SOT no suplantard las competencias de
ningin GAD (FUENTE: http://www.sot.gob.ec/deta-
lle/2/2)

4. Conclusiones:

La promulgacion de una ley con temdtica urbanistica
significa un gran avance en el pafs, en la misma linea
de legislaciones similares que se han aprobado en la
regién, como la Ley 388 de Colombia (1997), el estatuto
de la Ciudad de Brasil (2001) o la Ley de Ordenamiento
de México (2016). Al igual que en el resto de latinoa-
mérica la promulgacion de estas normas son un reflejo
de la necesidad de afrontar con mecanismos efectivos
los grandes desafios que el proceso de urbanizacién
acelerado genera, y de plantear reglas claras para una
sociedad y un mercado de suelo en proceso de trasnfor-
macién, en especial frente a las capacidades de ordenar
el territorio de los municipios intermedios y pequefios
que son los que experimentan estos procesos de manera
mas acusada.

Sin embargo, la simple promulgacién de estos marcos
legales no es suficiente si no se institucionalizan proce-
sos articulados de implementacion de los mismos y el
acompafiamiento y el apoyo hacia los gobiernos locales
con el fin de lograr contar con territorios mas ordenados,
pero también mas justos y présperos para todos.
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a relacion de las variables movi-
miento (social y politico), espacio,
tiempo y economia, tuvo desde
mediados del siglo XVI hasta hace
apenas una década, dos momentos:
el primero, colonial (1534-1830) y el
segundo, neocolonial (1830-2006);
ambos de caracter cadtico de baja
productividad y alta inequidad.

La separacién del Distrito del Sur
(los departamentos de Cuenca, Gua-
yaquil y Quito) de la Gran Colombia
marc6 el inicio de segundo momen-
to con la construccién-aln en proce-
so de consolidacién- del estado, el
espacio y la nacién que, justamente
por su caracter neocolonial, fue obra
inconclusa por la frustrada transfor-
macion Alfarista de 1895.

A partir del 26 de noviembre del
2006, el Ecuador inicia un periodo
de transicién con la construccién
de un estado de nuevo tipo, donde,
desde la soberania espacial, se pro-
fundiza un cambio en la matriz pro-
ductiva, energética, constructiva,
cultural, sustentada en un proceso
de planificacion real.

En las dos fases iniciales sefialadas,
la expoliacion social hasta casi el
exterminio, la distorsion econémica,
las asimetrias espaciales y demo-
graficas fueron colosales. Carrién

califica de “enajenacién espacial”

a la fase del primer tercio del siglo
XVI hasta mediados del siglo XVII.

RESUMEN

Tan solo para reafirmar tal metafora
con un hecho, a inicios del momento
aludido, la regién Sierra concentra-
ba alrededor del 95% de la pobla-
cion total.

Desde esa fecha hasta inicios de la
Repdblica, junto al surgimiento del
estrato metropolitano, se desarro-
llan las ciudades intermedias.

El interés de este breve examen es
el de situar en el mapa de atencion
nacional, el tema de las ciudades
intermedias con mayor especifici-
dad, aunque, es verdad que éstas,
en general, son tema de todos
los planes de desarrollo desde el
2007 pero, es preciso profundizar
el tema.

La tendencia a contribuir al “cese
del desequilibrio demogrdfico” con
sus tasas superiores a las del estra-
to metropolitano y con su natural vo-
cacion para el desarrollo agroindus-
trial, conllevan a enfocar, de manera
proactiva, el impacto demogréfico y
ambiental que, sus gobiernos des-
centralizados, deben gestionar en
funcién de los planes para el buen
vivir, cuya linea estratégica apunta
a lograr acelerados y masivos incre-
mentos de bienestar, productividad,
equidad, competitividad y adecuado
manejo ambiental, en un pafs que
cuenta ya con 16 millones de habi-
tantes en un pequefio mega diverso
espacio.

CAPITULO 1/

63



B

SH conectado a red publica de alcantarillado

80,0% 71,9%

70,0% e

50,00
40,0%
30,0%
20,0% 28,1%
10.0%

0.0%
1974 1982

1990 2001 2010

e ¥ o] Bl ¥l ' [

Graficol: SH conectado a la red publica: 1974-2010

Fuente: INEC, Censos Nacionales Elaboracion: N. Velastegui B.

Porque, si bien es cierto, para ejemplificar sélo con
el caso de las aguas residuales generados por esos
millones de habitantes, al Gltimo afio censal, 2010, la
proporcién de viviendas con personas presentes cuyo
SH esté conectado a una red publica de alcantarilla-
do superd por primera vez a aquellas que no tienen
conexién del total de los 3,7 millones de unidades de
vivienda a esa época. También es verdad que la casi
totalidad de las viviendas en todas las ciudades del
pafs, incluyendo Quito y Guayaquil (que recién inician
el tratamiento de sus aguas residuales, ver Grafico
N.° 1), carecen de un adecuado tratamiento de esas
aguas residuales, sean estas domésticas, industriales
o de turismo (que se incrementara significativamente),
que con una carga masica DBO,, producen un impacto
ambiental negativo que debe preverse y planificarse a
nivel nacional desde ahora, para remediar ese masivo
déficit de servicios basicos que afecta directamente a
la salud de la poblacién y al entorno. Se ha realizado
una importante inversién en servicios basicos, en par-
ticular, de ciudades vy localidades preteridas, y es co-
rrecto destacar “la democratizacién de las inversiones
del Gobierno Nacional al haber localizado importantes
proyectos nacionales en cantones de menor desarrollo
relativo™, no obstante, nuestro punto de partida marca
aln la mitad del camino.

Otro caso, el traslado acelerado de industrias desde
Guayaquil hacia Durédn, incluyendo agroindustrias

como las empacadoras de camarén donde se localiza
ahora alrededor del 60% de éstas, implica un alto im-
pacto ambiental no sélo para Duran sino también para
Guayaquil y su area de influencia metropolitana, atn
no gestionada, con la consiguiente afectacion a la sa-
lud de su poblacién.

En gobiernos cantonales anteriores no existié posibili-
dad de participacion ciudadana para cuidar ese entorno
y, en los Planes de Desarrollo Cantonal, las “firmas” de
constancia de la participacion popular se limitaban a ser
un “saludo a la bandera”, sin ningtin nivel de conscien-
cia ni control social.

Los presupuestos participativos, como mecanismo de
empoderamiento, son uno de los mecanismos integra-
les que representan una opcién para superar la media-
tizacién politica contraria al proceso de planificacion
del buen vivir. La Participacion Ciudadana en la elabo-
racién de los Planes de Desarrollo Cantonal, no pue-
de ser ni formal ni ficticia, debe ser estadisticamente
representativa, ajena a la manipulacién de cacicazgos
atavicos en proceso de superacién, para que ese orden
de prelacién presupuestaria sea canalizado de forma
real hacia la solucién de los acuciantes y diversos pro-
blemas.

Estos presupuestos participativos deben ser orienta-
dos para lograr una accion sinérgica con el estableci-
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miento de prioridades para el uso de las transferencias
recibidas por los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados cantonales de Ecuador que, como lo sefiala la
convocatoria al X SNDU, tuvo un significativo creci-
miento entre el 2000 al 2015, puesto que, en el caso
de los GAD municipales, recibieron 17.218°058.408 de
délares, de los cuales, mas del 80% se transfirié entre
2007 y 2015.

Y, dado que el mejor ahorro es una buena inversion, la
planificacion y ejecucion presupuestaria en funcion de
prioridades como la construccion urgente de plantas
de tratamiento de aguas residuales, de manera parti-
cular en las ciudades intermedias, cuya condicién de
carcter “urbano” esta determinado mas por aspectos
juridico administrativos, como cabecera espacial, que
por su provision de servicios basicos o incluso la na-
turaleza de su PEA, siendo como son, asiento natural
del futuro componente agroindustrial a nivel nacional,
por lo que cubrir ese déficit es una tarea que estd a la
orden del dia.

1. Ciudades “Intermedias”

Pero ;jqué es una ciudad intermedia? Comencemos con
algunos aspectos cuantitativos:

Las escalas de las ciudades “Intermedias” son variadas,
en relacién con su contexto:

“En la UE: las ubican entre 20.000 a 500.000 hab.
En Pakistan: entre 25.000 a 100.000 hab.

En China, coincidiendo con el Banco Mundial: aquellas
mayores a 1 millén hab.

En EEUU: de 200.000 a 5 millones de hab.

En Argentina: 50.000 a 1 millon hab”?

Las también denominadas ‘ciudades Periféricas,
poseen ubicacion ‘céntrica” y, pese a ello, tienen ac-
ceso limitado a servicios e infraestructura, ademas
son por lo general, marginadas social, econémica y
politicamente”?

Esa Red Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales y Re-
gionales, con una visién de experiencia global, responde
de la siguiente manera, agregando aspectos cualitativos
y funcionales:

“Una definicion flexible de ciudad intermedia esta ba-
sada en la poblacion (normalmente menos de un millén
de habitantes) y en su papel en la mediacion de flujos
(de mercancias, informacion, innovaciones y administra-
cion, etc.) entre los territorios rurales y urbanos dentro
de sus dreas de influencia y respecto a otras ciudades
y regiones”*

José Maria Llop sefiala que,

“mds del 60% de la poblacidn urbana del mundo vive en
ciudades de menos de 1 millon de habitantes. Y es una
tendencia al alza”. “Las llamadas ciudades intermedias
elevan su voz para reivindicar el protagonismo que les
corresponde en el desarrollo urbano sostenible de las
préximas décadas. Son estas ciudades las que conectan
el hecho urbano con el rural y donde se reequilibran las
potencialidades de un pais”®

“Las ciudades intermedias estan llamadas a tener
un gran protagonismo en el siglo XXI por su im-
portancia demogréfica y por las funciones vitales
que cumplen en el territorio. Estos centros urbanos
cuentan con un mayor potencial para la sostenibili-
dad que las megaldpolis. Queda pendiente su reco-
nocimiento en los ambitos nacional e internacional
como un conjunto con perfil propio que reclama una
atencion especifica.

Hoy nadie discute que el futuro de la Tierra es ur-
bano. Naciones Unidas estima que para el 2050, de
los 9.000 millones de habitantes del planeta 6.000
millones residiran en ciudades. Pero este dato glo-
bal no aporta informacién sobre como se repartird
esta poblacion en el territorio.

Mas de la mitad de las ciudades intermedias -tam-
bién llamadas en ocasiones secundarias- estan si-
tuadas en naciones en vias de desarrollo”®

Son objeto de atencion de la “agenda global para el de-
sarrollo sostenible con unas nuevas metas que, a partir
de 2015, sustituirdn a los Objetivos de Desarrollo Mile-
nio”y, por, el “proceso de Habitat Ill, que es la tercera
conferencia de las Naciones Unidas sobre Vivienda y
Desarrollo Urbano Sostenible, que tendré lugar en Quito
en octubre del 2016".
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SUS PROBLEMAS

SUS SOLUCIONES

e Planificacion insuficiente

e FElevado coste de la provicién de servicios
junto con ingresos limitados.

e FExcesiva dependencia de las instancias
superiores de las administracion.

e Desarrollo econémico basado en pocos
sectores.

e [nsuficiente promocion exterior.

Sus problemas y soluciones, ampliando y precisando
desde la perspectiva local nuestra especificidad, debe
ser objeto de estudio y accion desde la academia hasta
la gestién gubernamental y social.

En una entrevista a Josep Marfa Llop, actualizaba infor-
macién respecto de las ciudades intermedias:

¢El mundo universitario anglosajon, referente
en tantos campos, sigue con interés también
este tema?: (respecto de las ciudades intermedias)

Creo que en este caso van detras de nosotros. En el
mundo anglosajon se habia estudiado desde siempre
la ciudad pequefia, rural, pero no tanto las medianas.
Aunque, por ejemplo, ahora hay una catedra UNESCO
de Sostenibilidad en Australia que les estd dedicando
atencidn. Aparte de esto hay que subrayar que los think
tanks neoliberales norteamericanos han percibido la im-
portancia de las ciudades intermedias. Las contemplan
como lugares de gran potencial para futuros negocios
y crecimiento econdmico. Han elaborado documentos a
nivel estratégico que las tienen muy en cuenta.

iDesde la esfera politico-administrativa tam-
hién suscitan interés o atencion las ciudades
intermedias?

Las ciudades intermedias tienen una representacion
muy inferior a su peso real en los grandes foros inter-

Mayor facilidad para la participacion
ciudadana.

Menor impacto ecoldgico y facilidad para la
movilidad sostenible.

Posibilidades para dinamizar el entorno
rural a nivel social y econémico.

Potencial para formar redes de ciudadades
para la cooperacién regional.

Inicio del proceso para captar la atencién a
escala internacional

nacionales, porque las grandes ciudades tienen mas
recursos para ejercer su influencia. Tampoco los esta-
dos se dan cuenta del potencial de las ciudades inter-
medias y, por ultimo, también hay una actitud timida, o
incluso temerosa, en este caso de las propias ciudades
intermedias, para situarse en esos foros politicos. Hay,
por tanto, un doble fenémeno: de abstencidn por parte
de los propios interesados y de ocultacion por parte del
resto. Es una lastima porque si las ciudades interme-
dias tuvieran mds protagonismo la sostenibilidad sal-
dria muy beneficiada Esto es asi porque si la mayoria
de las ciudades son intermedias y alli vive la mayoria
de la poblacion urbana el futuro del desarrollo sosteni-
ble se juega en ellas. Pero hay otra razén, las ciudades
grandes no sélo tienen mas poblacion sino también
mds extension. A mayor superficie, ocupada, mayor
motorizacion. En las ciudades intermedias la movilidad
se produce en un espacio que suele ser accesible a pie.
Hemos estudiado 96 ciudades intermedias con una
media de poblacion de 300.000 habitantes que tienen
un radio, donde se concentra el 70% de su poblacion,
de 3.8 km, una distancia que se puede cubrir andando
en menos de una hora. En las ciudades de mas de un
milldn el radlio pasa a 10 Km.”

Tal como sefiala Josep Roig,

(...) hoy, seria imposible hacer un analisis de fon-
do del fenémeno urbano sin tener en cuenta el
papel de las ciudades intermedias, definiendo con
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este concepto ciudades con menos de 1 millén de
habitantes y que en la actualidad recogen, tanto
en el ambito local como en el regional, a mds del
50% de la poblacidn urbana.

Las ciudades intermedias son urbes que crean puen-
tes de conexién importantes entre zonas rurales y ur-
banas, siendo para la poblacién rural la oportunidad
de acceder a instalaciones basicas (como escuelas,
hospitales, administracion, mercados) y también ser-
vicios (como el empleo, la electricidad, los servicios
de tecnologia, transporte). Al tener esta posicion
intermedia, también constituyen, para la mayoria de
los ciudadanos, un foco de transicion para salir de la
pobreza rural. Ademas, las relaciones que crean con
las grandes urbes les permiten complementarse entre
ciudades y funcionar como un sistema de ciudades.

Pese a tener este papel fundamental en el proceso
de urbanizacion mundial, las ciudades intermedias
estuvieron durante mucho tiempo apartadas del in-
tercambio de conocimiento basado en la experiencia,
sobre todo en la planificacion estratégica. Es por ello
que precisaran de una gran atencion en los afios
venideros, puesto que sus gobiernos locales deben
prepararse para un crecimiento urbano répido o para
cambios e importantes desafios futuros que afrontar
como la dependencia politica y financiera, la capa-
cidad limitada y la escasez de recursos financieros.®

En Ecuador, las ciudades intermedias, en estricto sen-
tido, representan 23% del total de la poblacién con 3,3
millones de habitantes, comprendidas en los rangos 2 y
3, entre 500 mil a 50 mil habitantes: Tabla 1.

Poblacién  # %

3.881.578 2 26,7%
2.653.931 14 186%

Rang;u
1 Mas de 1 mill, Hah,
2 De 500 a 100,000

3 De99,000a50,000 622790 9 4,3%
4 De49,999210,000 1926305 84 13,3%
5 De 9999 a 5000 2.057.014 74 14,2%
6 De 4999 a 1000 2.501.774 282 17,2%
7 De 999a1 833925 559 57%

Total 14.517.317 1.024 100,0%

Tabla?: Ecuador 2010: Estratos de poblacién
Fuente: INEC, Censos Nacionales
Elaboracion: N. Velastegui B.

Sin embargo, en el Gréafico 2 se puede apreciar la pro-
puesta de ampliar el dmbito de estudio para incluir el
estrato de 49.999 a 10 mil habitantes, ya que, siendo
las ciudades intermedias el vinculo de funcionamiento
del proceso de desarrollo urbano-rural, es necesario
considerar ese entorno para profundizar la visién de las
redes que nutren este eslabén a efectos relacionales y,
por ende, presupuestarios por las demandas de alcance
inmediato y estratégico. (Ver Grafico No.2)

Ciudades Intermedias 2010: habitantes

D= 1a 10000 hak
Sedor Rural;
5332713 3T%

Mas de 1 mill Hab
E Metropolanc
YERLSTE 2TH

Grafico 2: Ciudades Intermedias y su entorno inmediato

Dre 10.000 & 500.000
hab. Cludades
Menorese
Irpermediag

5.243.026; 36%

Fuente: INEC, Censos Nacionales Elaboracion: N. Velastegui B.
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Todo ello es necesario tenerlo en cuenta en esta hora
de la construccidn de la sociedad del conocimiento y la
equidad. Sin esos puentes, la metrépolis no podré cum-
plir el rol de liderazgo compartido.

En Ecuador, en el caso del eje de estructuracién nacional
Quito-Guayaquil es necesario considerar la dindmica de
las ciudades intermedias en los aspectos sefialados an-
teriormente, como en la potencialidad de su produccion.
El Corredor Agro productivo Santo Domingo-Quevedo-
Guayaquil-Machala para agroindustria, (Gréfico 3, lineas
discontinuas), donde también se esquematizan los prin-
cipales corredores econémicos que incluyen las princi-
pales ciudades intermedias; considerado este corredor
agroindustrial en la planificacion nacional (SENPLADES)
demuestra su extraordinaria magnitud, mas adn, tenien-
do en consideracion que se nutre de la cuenca del Rio
Guayas.

Las ciudades intermedias deben potenciar su produc-
cién para consolidar una riqueza comdn, en vez de servir
de instrumento de fuga para el pago de tasas urbanas
metropolitanas. Existe una clara estrategia del trasla-
do, por parte de los propietarios de residencias de mas

alto precio, hacia dreas donde el pago de impuestos es
menor evitando hacerlo en Guayaquil, pese a desarrollar
su actividad econdmica en el puerto principal, al mismo
tiempo que se impide la reafirmacion del hinterland del
puerto principal en el cumplimiento de un distrito me-
tropolitano.

Esta linea de desarrollo espacial genera un impacto
social negativo en perjuicio de una necesaria matriz de
acumulacion y distribucién de la riqueza social, creada
en esta ciudad en base al trabajo de sus habitantes;
siendo parte inseparable de una fracasada e ineficien-
te estrategia y modelo de desarrollo cuya cuspide de la
crisis se puso en evidencia durante el periodo de 1998-
1999-2000, reafirmando la incapacidad de dar una res-
puesta integral que potencie el bienestar colectivo de
alrededor del 40% de la poblacién total del pafs.

Frente a esta estrategia degradada, es urgente plantear la
creacion del Distrito Metropolitano de Guayaquil, que con-
temple el potencial de la ciudad primada, de las ciudades
intermedias y del sector rural de esa drea de influencia,
tanto para el cumplimiento de la legislacion vigente como
para lograr que el desarrollo de lineas de largo aliento de

Grafico 3: Corredores productivos regionales y ciudades intermedias
Fuente: PDU Durén Elaboracion: N. Velastegui B., C. lturralde
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planificacion y ordenamiento territorial posibiliten la cons-
truccion, tanto de un Guayaquil como de toda la poblacién
distrital, en un modelo de mayor equidad y méas inclusivo.

Con ello, los tributos generados a nivel regional en el
Distrito Metropolitano, (Guayaquil, Daule, Durén, Sam-
borondén, entre otros) retornaran a su legitimo lugar de
creacién, compensaran el tiempo de desfase tributario y
potenciaran el robustecimiento de esta area que se ha
constituido histéricamente en un eje de intercambio y
dinamo demografico, financiero y politico nacional.

Lo que también permitira compensar la pérdida de peso
especifico demogréfico de Guayaquil, que tradicional-
mente tuvo una tasa de crecimiento poblacional méas

alta incluso que la capital de la reptblica. Ahora Quito
la supera en base de la estrategia de distritalizacion del
drea de influencia metropolitana: Guayaquil tuvo una
tasa 2001-2010 de 1,5%, Quito de 1,7%. Gréaficos 4 y 5.

Desde el primer censo nacional realizado en 1950 hasta el
dltimo, se puede apreciar esta realidad. La tasa de creci-
miento de Guayaquil desciende, por efecto de la Transicion
Demogréfica de 5,7% anual en el periodo 1950-1962 a
1,5% entre 2001-2010; mientras que Quito redujo el ritmo
de crecimiento desde 4,37% a 1,7 % en los mismos tiem-
pos. En el Gréfico 6 se puede apreciar el potencial volumen
demografico producto de una alternativa distrital de desa-
rrollo donde ese distrito metropolitano alcanzarfa los 3,5
millones de habitantes aproximadamente para el afio 2020.
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Grafico 4: Guayaquil, periodo 1950-2010: Tasas de crecimiento poblacional
Fuente: INEC, PDU Duran Elaboracion: N. Velastegui B./Carlos lturralde
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Grafico 5: Quito, periodo 1950-2010: Tasas de crecimiento poblacional

Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.
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Guayaquil, Duran, Dauls y Samb din 1950.2020: astimaci da
poblacién
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Grafico 6: Guayaquil-Durén-Daule-Samborondén 2020
Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.
ECLADDR CENZ0 CENSD CENZO CENZO CEMNSO CEMNSO CENSO PROYECCION
CIUDADES 1950 962 1574 1962 1990 2001 2010 2014

Esiraio Metropolitano 468,028 BS5.550  1423.0M7 Z0B5.816 2602762 A.364.757 S.806425 4132636
Estrao Clud. Inferm. 220126 417.728  TEO.MT 1158300 1516653  Z12BEN0 2635008 2008587
Estrao Ciud Menoes 139,253 216817 365545 515636 671405 902851 1120088 1.230.094
TOTALES B28.307  1.500.005 2548.839 3.739.761 4700620 6411428 7641605  B.281.548

Tabla 2: Estratificacion de 44 ciudades, 1950-2014
Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.

Incremento Poblacional por Estrato

4.500.000 4132635
3 G425

2908987

468928 " 11008 1239924
00000 PETh 902851

3E5545 15636 671405
0 139253 6817
1950 1962 1974 1982 15 2001 2010 2084
Afos
=——Estrato Metropolitane  ——Estrato Ciud. Interm. = Estrato Ciud, Menores

Grafico 7: Crecimiento por estrato de 44 ciudades
Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.
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La Tabla 2 refleja los resultados de una muestra estrati-
ficada de 44 ciudades, con rangos de ciudades mayores
de un millén de habitantes, menores de un millén hasta
100.000 hab. y menores de 100.000 hab. hasta 13.000
habitantes al afio 2014. Las 44 ciudades suman 8,2 mi-
llones de habitantes al 2014.

En ese periodo 1950-2014, los tres estratos crecen de
manera natural: Grafico 7.

Todos los estratos estan sujetos al efecto de la Transi-
cién Demografica con una progresiva disminucion de las
tasas globales de fecundidad por la incorporacién de la
mujer a las actividades educativas y productivas, con la
consiguiente disminucion de sus tasas de crecimiento.
El Estrato Metropolitano de 5% a 1,5%, (69%, el de ma-
yor descenso); el Estrato de Ciudades Intermedias (61%,
que sin embargo mantiene la tasa mas alta 2001-2010)
de 6,3% a 2,5%; v, el Estrato de Ciudades Menores de
10 mil habitantes, (45%) de 4,1% a 2,3%: Tabla 3y Gra-
fico 8.

ECUADOR
CIUDADES

Sin embargo, en el periodo 1950-2010, el comporta-
miento de los tres estratos respecto de sus proporciones
en el total es diferente, tienen crecimientos diferencia-
dos. Asi, en el primer caso, demograficamente, todos
los estratos crecieron regularmente a su propio ritmo;
en el segundo, todos disminuyeron por las razones ex-
plicadas relacionadas con la transicion demografica. Sin
embargo, en el &mbito regional, proporcionalmente, las
ciudades intermedias crecen tanto respecto del estrato
metropolitano como el de las localidades menores de 10
mil habitantes.

En la Tabla 4 se nota que las proporciones del estrato
Metropolitano descienden desde 57% del total a 50%.

El estrato de Ciudades Menores (menores de 100 mil
hab.), también disminuye, del 17% al 15%. (Tabla 4 y
Gréfico 9)

Mientras que, el Estrato de Ciudades Intermedias incre-
menta su proporcion desde 27% del total hasta el 35%.
(Tabla 4y Gréfico 9).

TASA TASA TASA TASA TASA TASA
50-62 62-74 74-82 82-80 9001 01-10

Estrato Metropolitano  5,0% 4.2% 47% 29% 24% 1.5%
Estrato Ciud, Interm.  6,3% 55% 55% 3,5% 30% 25%
Estrato Ciud. Menores  4,1% 47% 4.5% 3.3% 25% 2.3%

TOTALES

Tabla 3: 44 ciudades 1950-2014, tasas de crecimiento
Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.

%

562 El-M Ta-ET
= Firato Metropaitans  —— Eifrato Oud. baterm.  —— Estrato Chudl Manares

4,91% 4,94% 4,86% 3,31% 2,67% 2.31%

Grafico 8: Evolucion de las tasas de Crecimiento por estrato

Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.
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n

ECUADOR
CIUDADES P50 P62

P74 P82 P90 P01 P10 P14

Estrato Metropolitane  57% 58% 56% 55% S54% 53% 51% 50%
Estrato Ciud. Interm. 27%  28% 30% 3% 32% 33%  34%  35%
Estrato Ciud. Menores  17%  14%  14%  14% 14% 14% 15% 15%

TOTALES 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Tabla 4: 44 ciudades 1950-2014, proporciones
Fuente: INEC Elaboracion: N. Velastegui B.
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Grafico 9: Proporciones 1950-2014 por estrato
Fuente: INEC Elaboracion: N. Veldstegui B.

El crecimiento demogréfico de las ciudades intermedias,
en un nuevo modelo de desarrollo, fomentard la dismi-
nucion de la migracion hacia las ciudades primadas al
redistribuir el flujo hacia su propio entorno. El proceso
de desarrollo urbano, siendo una regularidad del desa-
rrollo humano, es irreversible; no es posible revertir el
traslado masivo de poblacién hacia los centros de mayor
productividad social, pero si es posible reorientar esos
flujos, lo que implicard aiin menores tasas de crecimien-
to de las ciudades primadas y mejores condiciones para
la planificacion nacional, regional y local.

Las ciudades intermedias, asiento natural de la agroin-
dustria, no sélo de la pequefia sino, en particular, de la
agroindustria basada en el conocimiento a nivel molecu-
lar de la mega biodiversidad del Ecuador, se constituiran
seguramente en referente econémico y social para el
mercado externo en un futuro no lejano.

2. Ciudades Intermedias y ciudades del
conocimiento

Tan generalizado es ahora el interés por las ciudades
intermedias que crecen las fuentes de informacién sig-
nificativamente, se constituyen redes gubernamentales
y académicas con poder de decision e inversion. Una de
esas fuentes es una tesis de grado de Patricia Romeiro
en Chile que la citaré en extenso®:

“Durante las Gltimas tres décadas, bajo los efectos com-
binados de la formacién de un nuevo sistema tecnolé-
gico y de la aplicacién de un nuevo enfoque de politica
econémica, comenz6 un proceso de reestructuracion
productiva que puede considerarse como una nueva
fase de modernizacion capitalista. Una profunda reor-
ganizacion de la geografia econémica mundial, signada
por la recuperacion de la importancia de las grandes
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aglomeraciones urbanas y por el consecuente aumento
de estas (DE MATTOS, 2006).

... "la globalizacién ha aumentado la vincularidad,
la expansion y la profundizacion de las distintas
relaciones sociales, econdmicas y politicas, jun-
to con la creciente interdependencia de todas las
sociedades entre si, promovida por el aumento de
los flujos econdmicos, financieros y comunicaciona-
les. “proceso por el que la creciente comunicacion
e interdependencia entre los distintos paises del
mundo, unifica mercados, sociedades y culturas, a
través de una serie de transformaciones sociales,
econdmicas y politicas que les dan un caracter glo-
bal, de modo de comprender el fuerte impacto de
este proceso sobre los territorios”.

... "ha influido en varios ambitos de las comunida-
des, ...puede ser entendida como una nueva fase
de expansion del sistema capitalista” de “apertura
de los sistemas econdmicos nacionales, el aumen-
to del comercio internacional, la expansion de los
mercados financieros, la reorganizacion espacial de
la produccion, la busqueda permanente de las ven-
tajas comparativas y de la competitividad que da
prioridad a la innovacion tecnoldgica, la aparicion
de elevadas tasa de desempleo y el descenso del
nivel de las remuneraciones”.

.."en América Latina se aplicé una estrategia en-
caminada a producir una profunda reestructuracion
(0 ajuste estructural) de las respectivas economias
nacionales; con este objetivo la mayoria de los pai-
ses impulsé una radical liberalizacién econdmica,
basada en principios de subsidiaridad y neutralidad
del Estado, que incluyd diversas medidas en mate-
ria de desregulacion — privatizacion - apertura ex-
terna, en los cuales comenzo a jugar un papel clave
la difusién y adopcidn de las nuevas tecnologias de
la informacion y la comunicacion (NTIC), lo que se
tradujo en una progresiva incorporacion de estos
paises a la dindmica de la globalizacion”

“Considerado desde siempre un recurso importante, es
en la dltima década cuando la gestion estratégica del
conocimiento se convierte en una realidad con destaca-
do protagonismo. Asi, en el terreno de la planificacion y
del desarrollo urbano, la asociacion entre conocimiento

y la competitividad territorial conduce actualmente a
una proliferacion de ciudades que se autodenominan
como ciudades del conocimiento. Pero éstas se aso-
cian, a menudo, a ciudades-region o aglomeraciones
urbanas de grandes dimensiones, excluyendo del de-
bate dreas hoy fundamentales en el sistema urbano
europeo, como son las ciudades intermedias”.

“...la apuesta por el desarrollo de conocimientos con
elevado contenido cientifico y tecnoldgico, ...solo
serd sostenible si este tipo de actividades es com-
patible con la cultura y caracteristicas de la ciudad”.

“Si por ciudad del conocimiento entendemos aque-
lla que desarrolla estrategias intencionales con el
objetivo de intensificar la produccion, transferencia
y aplicacion del conocimiento y procura incentivar
una cultura de aprendizaje colectivo y de difusion del
conocimiento entre todos los actores (ciudadanos,
organismos publicos, empresas, etc.), entonces po-
demos afirmar que las ciudades intermedias pueden
constituir un ambito adecuado a partir del cual pro-
mover un desarrollo basado en el conocimiento. Eso
si, hay que tener presente que dentro de este plan-
teamiento caben distintas vias para Su consecucion,
en funcion de los recursos disponibles y de las op-
ciones estratégicas desarrolladas por cada ciudad.”

“...puesto que las dreas urbanas no metropolitanas
constituyen una parte fundamental del sistema eu-
ropeo, asegurar la vitalidad y visibilidad de estas
ciudades en la sociedad del conocimiento implica la
puesta en marcha de acciones destinadas a promo-
ver los diversos tipos de conocimiento y también su
puesta en valor por un conjunto diversificado de ac-
tores y organizaciones, desde empresas de diverso
contenido tecnoldgico hasta las administraciones
publicas. En suma, las ciudades intermedias no de-
ben quedar excluidas de este debate y los estudios
de caso realizados desde esta perspectiva pueden
resultar una linea de investigacion de notable inte-
rés a desarrollar en el préximo futuro.”

Esta investigacién nos releva de mayores comentarios,
comprende amplios temas y reafirma la importancia de
promover e incorporar el tema de las ciudades interme-
dias a la agenda de la planificacién nacional, del estudio
académico, de la organizacién y participacion social.
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3. Conclusiones

Junto al surgimiento del estrato metropolitano se desa-
rrollan las ciudades intermedias, que se constituyen en
eslabon fundamental de la nacién en la nueva sociedad
del conocimiento y de la produccion, de valor agregado
de nuestras potencialidades desde la ciencia, la tecno-
logfa y de un nuevo modelo de desarrollo de equidad y
soberania.

Contribuir al “cese del desequilibrio demografico”, re-
afirmando la tendencia histérica de las tasas superiores
de crecimiento de las Ciudades Intermedias a las del
Estrato Metropolitano, a través de consistentes inver-
siones que se sumen con su natural vocacion para el
desarrollo agroindustrial, impulsaran ademas, no solo
una alternativa al desarrollo concentrado en las ciuda-
des primadas, sino un enfoque proactivo que contribui-
ra también para aminorar los impactos demograficos
y ambientales a través de la gestién de sus gobiernos
descentralizados, en funcién de los procesos de plani-
ficacion nacional.
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NOTAS

1

Convocatoria al X SNDU.

Fuente: Red Mundial de Ciudades y Gobiernos Loca-
les y Regionales.

Op. Cit.

Fuente: Red Mundial de Ciudades y Gobiernos Loca-
les y Regionales.

Josep Marfa Llop, director de la Catedra UNESCO
de Ciudades Intermedias de la Universidad de Llei-
da.

Op. Cit.

Josep Marfa Llop, Director de la Catedra UNESCO
de “Ciudades Intermedias” en la Universidad de
Lleida, Espafia.

Tribuna de Josep Roig, Secretario General de Ciu-
dades y Gohiernos Locales Unidos, para el especial
de la Revista Ciudades Sostenibles sobre | Cities.
Fuente: Revista Ciudades Sostenibles.

g

Romeiro, P.; Méndez Gutiérrez, R., (2008), Las Ciu-
dades del Conocimiento: Revision Critica y Posibi-
lidades de Aplicacion a Las Ciudades Intermedias.
Recuperado de: http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-
270/sn-270-50.htm
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n el marco del X Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano y Planificacién
Territorial “DESEQUILIBRIOS TERRI-
TORIALES Y RECURSOS PARA LA
PLANIFICACION Y GESTION DEL
DESARROLLO LOCAL", el Banco de
Desarrollo del Ecuador B.P. Matriz
(BDE) presenta la experiencia del
avance del “Programa de Simplifica-
cion y Racionalizacién de Tramites
para proyectos inmobiliarios en los
municipios del Ecuador”.

Este programa, que se sustenta en
el marco de las politicas publicas
para hacer mas eficiente la gestion
publica e impulsar la productividad;
en el cuerpo normativo que regula
la planificacion y gestion territorial
y urbanistica en el pafs; en la vision,
politicas y objetivos institucionales
del Banco de Desarrollo del Ecua-
dor; y en el reconocimiento de los
problemas de la gestién municipal
para atender adecuadamente los
requerimientos  de autorizaciones
urbanisticas en suelo urbano y rural,
se plantea la simplificacién y racio-
nalizacién de los trémites, reducien-
do los tiempos de respuesta de las
administraciones municipales en los
procesos de aprobacion de proyectos
inmobiliarios de fraccionamientos,

INTRODUCCION

urbanizaciones y edificaciones de
vivienda, especialmente aportando
de esta manera al fortalecimiento de
las politicas publicas y proyectos de
construccion de habitat seguro, sus-
tentable y la edificacion y provision
de vivienda adecuada y digna.

El desarrollo de este Programa pre-
vé el desarrollo de instrumentos y
acciones de gestion como: la for-
mulacién de una Ordenanza Tipo;
procesos de induccion, promocion
y difusién de la ordenanza modelo;
poner en marcha un pilotaje del Pro-
grama en cinco GAD municipales; y
dar la asistencia técnica necesaria
en la Implementacion del modelo de
simplificacion en el resto de gobier-
nos auténomos descentralizados
municipales y metropolitanos.

La experiencia de la formulacién del
programa, los hallazgos de las difi-
cultades institucionales, las deman-
das inmobiliarias, los contenidos
procesuales y metodoldgicos plan-
teados, los alcances y resultados
obtenidos, y las perspectivas de im-
plementacién se presentan en esta
ponencia para el debate y aporte del
Simposio Nacional de Desarrollo Ur-
bano y Planificacién Territorial.
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1. Marco normativo y politica nacional
(Constitucion, Ley de Modernizacion del Estado,
COOTAD, Ordenanzas)

El desarrollo del “Programa de Simplificacion y Racio-
nalizacién de Tramites para proyectos inmobiliarios en
los municipios del Ecuador”, que impulsa el BDE, se
enmarca en dos determinaciones principales: las poli-
ticas publicas de simplificacion de tramites para mejo-
rar en general la atencion al ciudadano e impulsar la
productividad y en particular del sector inmobiliario; y
en el marco normativo que, desde la Constitucion de
la Reptiblica, Ley de Modernizacion del Estado, Cédigo
Orgénico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Des-
centralizacién, Cédigo de Planificacion y Finanzas Publi-
cas, determinan derechos ciudadanos, competencias y
responsabilidades institucionales.

El gobierno central, mediante Decreto Ejecutivo 149 del
20 de noviembre de 2013, dispone como politica nacio-
nal la simplificacién de trémites y la implementacién de
Gobierno Electrénico en las instituciones de la adminis-
tracion publica central institucional y dependiente de la
Funcion Ejecutiva, encargandole a la Secretaria Nacio-
nal de la Administracion Piblica -SNAP-, en el Articulo
2, sea la entidad rectora del Gobierno Electrénico de la
Funcion Ejecutiva.

En la Disposicion General Séptima se establece que: “E/
Banco del Estado priorizard los proyectos de los GAD re-
lacionados a la simplificacién de tramites al ciudadano
para el otorgamiento de fondos”.

Siendo una de las politicas del Banco de Desarrollo del
Ecuador B.P. brindar asistencia técnica a los gobiernos au-
ténomos descentralizados y cumpliendo con esta disposi-
cién, emprendié en una serie de acciones concernientes
con la definicién de los productos que puedan servir a los
GAD en el cumplimiento de los objetivos de la simplifica-
cién de procesos en la atencion a la ciudadania.

Para enmarcarnos en la normativa, que orienta y obliga
a todos los niveles de gobierno y a sus dependencias
publicas a cumplir las politicas de estado relacionadas
con la mejora en la atencion al ciudadano, es necesario
enunciar los preceptos normativos, que guardan rela-
cién entre sf, y se encuentran contenidos en las siguien-
tes leyes:

La Constitucion de la Republica del Ecuador, que
determina:

En el Articulo 30, que “/as personas tienen derecho a
un habitat seguro y saludable, y a una vivienda adecua-
da y digna, con independencia de su situacion social y
econdmica”.

En el Articulo 375, que “e/ Estado, en todos sus niveles
de gobierno, garantizara el derecho al habitat y a la vi-
vienda digna” (...) y que “el Estado ejercerd la rectoria
para la planificacion, regulacion, control, financiamiento
y elaboracion de politicas de habitat y vivienda”.

A partir del Articulo 260, el Régimen de competencias
de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, que
plantean la posibilidad de un ejercicio concurrente de
la gestién en la prestacion de servicios publicos bajo
criterios de colaboracién y complementariedad entre
los distintos niveles de gobierno y que en el caso de la
regulacion y uso del suelo dentro de la circunscripcion
territorial cantonal o metropolitana es exclusiva para los
Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o
metropolitanos, y dentro de esta regulacién esta la de
emitir las autorizaciones urbanisticas y el proceso de
control territorial.

La Ley de Modernizacion del Estado, que establece:

En el Articulo 16, que se han de identificar las funcio-
nes que se desarrollan en forma repetitiva y los trdmites
administrativos, y controles que resulten injustificados,
a fin de tomar acciones que agilicen y mejoren la admi-
nistracion publica.

En el Articulo 18, la determinacion que “e/ Estado y
las entidades del sector publico que conforman la ad-
ministracion publica no exigiran a los administrados,
personas naturales o juridicas, pruebas distintas o
adicionales de aquellas expresamente sefialadas por
la Ley, en los procesos administrativos”y que los ser-
vidores publicos “se abstendran, en consecuencia, de
solicitar autorizaciones, dictdmenes o informes que no
sean los expresamente sefialados en las leyes, o de
exigir la presentacion de documentos, la practica de
diligencias o la realizacion de otros procedimientos
que no estén especificamente previstos para el respec-
tivo asunto”.
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En el Articulo 27, que “el Estado y las entidades del
sector publico que conforman la administracion pdblica
se abstendréan de exigir mas de una prueba con relacion
a un hecho; no exigirdn documentos que hubieren sido
presentados en el mismo drgano administrativo con
anterioridad ni requeriran actualizacion de documentos
presentados en el mismo tramite”.

En el Articulo 30, que

“cuando por disposicion legal o reglamentaria ex-
presa, se establezca que para la adopcion de una
disposicién deban ser realizadas, previamente, eva-
luaciones técnicas de drganos o entidades afines,
y tales 6rganos o entidades no expidan o realicen
los actos pertinentes en los términos prefijados, o
en su ausencia, dentro de los treinta dias a partir
de la recepcion del requerimiento, el responsable
del procedimiento administrativo o el administrado
interesado en dicho procedimiento pediran las men-
cionadas evaluaciones técnicas a otros 6rganos de
la administracién publica, entes publicos o centros
universitarios, dotados de capacidad técnica equi-
valente”.

El Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion -COOTAD-, que
establece:

En el Articulo 29, las tres funciones esenciales de los
GAD:

a) De legislacion, normatividad y fiscalizacién;
b) De ejecucion y administracion; y,
¢) De participacion ciudadana y control social.

En el Articulo 55, entre otras las siguientes competen-
cias exclusivas de los gobiernos auténomos descentra-
lizados municipales:

al Planificar (...) el desarrollo cantonal y formular los
correspondientes planes de ordenamiento territo-
rial, (...);

b)  Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo
en el canton;

e) Crear, modificar, exonerar o suprimir mediante or-
denanzas, tasas, tarifas y contribuciones especiales
de mejoras;

i) Elaborar y administrar los catastros inmobiliarios
urbanos y rurales;

En el Articulo 142, el ejercicio de la competencia de
registro de la propiedad.

En el Art. 382, que “los procedimientos administrativos
que se ejecuten en los gobiernos auténomos descentra-
lizados observaran los principios de legalidad, celeridad,
cooperacion, eficiencia, eficacia, transparencia, partici-
pacion, libre acceso al expediente, informalidad, inme-
diacion, buena fe y confianza legitima”.

El Decreto Ejecutivo N° 661:

En el Decreto Ejecutivo N° 661, publicado en el Registro
Oficial N° 505 de 21 de mayo de 2015, se expidi6: “E/
Reglamento para la simplificacion de tramites relacio-
nados con el derecho de las personas a acceder a una
vivienda”. A partir de la expedicion del mencionado De-
creto se modifica la siguiente normativa:

El reglamento de la Ley de Modernizacion del Es-
tado, relacionado con la eficiencia administrativa
(revision previa y control posterior; acceso a la
informacién; normas comunes en los procedimien-
tos administrativos; simplificacién de trdmites en
materia de autorizacion para fraccionar el suelo;
simplificacion de tramites para la expedicion de
autorizaciones para la construccion; requisitos
materiales y requisitos formales; actualizaciones
catastrales; habitabilidad en inmuebles destinados
ala vivienda); y,

El Reglamento General de la Ley de Propiedad Hori-
zontal (autorizacién administrativa preliminar, requi-
sitos y procedimiento) y sobre la comercializacién
de bienes inmuebles declarados bajo el régimen de
propiedad horizontal.

Adicionalmente, se reglamenta los Articulos 45y 53 de
la Ley de Defensa contra Incendios (reglas generales, re-
glas técnicas, visto bueno, autorizaciones de ocupacion:
primera y ulteriores).

Dentro de las Disposiciones Generales del Decreto 661,
la Quinta se refiere a la priorizacién en materia de crédi-
to en el sistema financiero publico, donde se autoriza al
Banco del Estado, hoy Banco de Desarrollo del Ecuador
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B.P, el establecimiento de lineas de crédito y asisten-
cia técnica, condicionando como requisito para la
concesion de un crédito, su renovacion o pago de
desembolsos, la justificacion de la implementa-
cion de un programa de simplificacion y raciona-
lizacion de tramites.

2. Politica, vision y objetivos Institucionales del
Banco de Desarrollo del Ecuador

El Banco de Desarrollo del Ecuador B.P. trabaja para dar
impulso al mejoramiento de la gestién de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD) creando programas
de asistencia técnica e instrumentos que ayuden a agi-
lizar los procesos, que apuntan hacia el fortalecimiento
institucional de dichas entidades.

Mision: Impulsar, acorde a las politicas de estado, el
desarrollo sostenible con equidad social y regional, pro-
moviendo la competitividad territorial mediante la ofer-
ta de soluciones financieras y servicios de asistencia
técnica, dirigidos a los Gobiernos Auténomos Descen-
tralizados y Empresas Publicas, para mejorar la calidad
de vida de la poblacién y con el objetivo de contribuir
con el cumplimiento de las metas del Plan Nacional del
Buen Vivir.

Dentro del objetivo de mejorar la calidad de vida de la
poblacién, la politica del Banco, para garantizar el acce-
S0 a una vivienda adecuada, segura y digna, tiene como
lineamiento incentivar una oferta de vivienda social que
cumpla con esténdares de construccién y garantice la
habitabilidad y accesibilidad, la permanencia, la seguri-
dad integral y el acceso a servicios bésicos, a la vez de
brindar la asistencia técnica necesaria para el fortaleci-
miento institucional de los GAD municipales.

3. Problematica e indicadores de la gestion de
proyectos inmobhiliarios

Como fuente de informacion, base para el disefio del
Programa de Simplificacién y Racionalizacién de Trami-
tes y Procedimientos, el BDE envio una encuesta a los
221 GAD municipales, de los cuales respondieron 213
municipios, e invitd a participar en la encuesta a 700
promotores activos registrados en la base de datos del
Colegio de Arquitectos del Ecuador, de los que contes-
taron cien promotores relacionados con el quehacer de
proyectos inmobiliarios.

Los tramites relacionados con proyectos de vivienda,
que fueron tomados en cuenta para el levantamiento de
las encuestas, fueron los siguientes:

Informe de Regulacion Urbana o Linea de Fabrica

Certificado de Registro de la Propiedad

Informe de bordes de quabradas

Actualizacidn catastral o regulacion de dreas del pradio

Informe de afectaciones (viales, redes eléctricas, etc.)

Integracién parcelaria o de regulacién predial

Cambios de zonificacidn (uso de suelo o regulacidn de edificacidn)

Factibilidad de servicios basicos

0| €0 | =4 &l en| duf Gad| b | ==

Otros relacionados con habilitacion del suelg

10 | Aprobacién de ordenanzas para urbanizaciones o lolizaciones

11 Aprobacién del proyecto (planos urbanos y arquitecidnicos)

12 | Aprobacion de planos de ingenierias

13 | Aprobacién del cuerpo de bomberos

14 | Permiso o licencia de consfruccidn

15 | Pago de garantias

16 | Otros relacionadeos con aprobaciones

17 | Conirol o iInspeccion de construccion: 1,11y 1 contral

18 | Declaratona de propiedad horizontal

19 | Catastro de viviendas declaradas en P.H. o de la lotizacion

20 | Registro de la propiedad tras la transferencia de dominio

21 | Informe (inspeccion) del Cuerpo de Bomberos

22 | Permiso de habitabilidad o de venta

23 | Devolucién de garantias

24 | Otros relacionados con construccidn
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Identificacion de GAD municipales por estratos de composicion de poblacién y que respondieron las encuestas:

* 221 Total de GAD consultados

** 213 Total de GAD responden encuesta

GAD MUNICIPALES POR ESTRATO DE POBLACION
Poblacién No. GAD No. GAD que
Estrato
Desde Hasta totales enviaron encuesta
Estrato 1 1 9.999 51 50
Estrato 2 10.000 19.999 47 44
Estrato 3 20.000 49,999 67 64
Estrato 4 50.000 99.999 34 34
Estrato 5 100.000 1°000.000 20 19
Estrato 6 > 1°000.000 2 2
221~ 213 ™

Fuente: BDE
Universo Se envid por correo electrénico a 221 GAD municipales
consultado
Contestaron 213 GAD municipales. Para el caso del GAD M
Guayaquil se tomo informacion de disposiciones administrativas
) . a, Hasta 30
Se consultd sobre 24 tramites relacionados con b. Hasta 60
proyectos de vivienda €. Hasta 90
Respuestas de seleccién por rangos de dias d. Hasta 120
e. Mds de 120
Preguntas ¢Dispone de una ordenanza que delimita el suelo urbano / suelo
adicionales: rural?

¢Dispone de un catastro de predios urbanos?

iDispone de un catastro de predios rurales?

¢Dispone de un dreaf/unidad administrativa encargada de habitat y

vivienda?

iNUmero aproximado de tramites inmobiliarios atendidos por mes?

Los principales indicadores y algunos resultados de la investigacion se sefialan a continuacién: Tramites que mas se
demoran en rango de dias: 30, 60, 90, 120, y més de 120 dias:

CAPITULO 1/

il




6.- Integracién parcelaria o de regulacidn predial
Hasta 30 Hasta 60 Hasta 80 Hasta 120 Mas de 120
141 k] 4 3 1
63,80% 17,65% 1,81% 1.36% 0,45 %
7.- Cambios de zonificacién (uso ylo regulacién de edificacion)
Hasta 30 Hasta 60 Hasta 90 Hasta 120 Mas de 120
118 41 _16 2 5
53,85% 18,55% T.24% 0.90% 2.26%
9.- Otros relacionados a habilitacién de suelo
Hasta 30 Hasta 60 Hasta 90 Hasta 120 Mas de 120
148 24 ] 1] 1
66,97% 10,86% 2,71% 0,00% 0,45%
11.- Aprobacién del proyecto (planos urbanos y arquitectdnicos)
Hasta 30 Hasta 60 Hasta 80 Hasta 120 Mas de 120
169 kil ] 1 2
T6AT% 14,03% 27T1% 0,45% 0,90%
18.- Declaratoria de propiedad horizontal
Hasta 30 Hasta 60 Hasta 80 Hasta 120 Mas de 120
&7 59 23 i1 4
30,32% 26,70% 10,41% 271% 1,81%
| Tiempeo aproximado de tumituluil'l
Tiempo promedio B46 dias
| Tiempo maximo 1890 dias
Tiempo minimo 210 dias
Fuente: BDE

Numero aproximado de proyectos inmobiliarios atendidos
mensualmente por los GAD

1200
1000

800

Nimeno de Proyectos

400

200

o . .

Estrato 1 Estrato 2 Estrato 4 Estrato 5

Fuente: BDE
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Se realizé un andlisis comparativo entre la informacion  tores, y se pudo analizar la divergencia en las respues-
obtenida por los GAD y la proporcionada por los promo-  tas, como se puede observar en los graficos siguientes:

Certificado de Registro de |la Propiedad
100%

0%

95%
B4%
B0%
50%
40% I1%
0%
20%
10% 5‘“‘I ox 4% 0% 0% 0% 0%
0% s —

a.Hasta 30 b. Hasta 50 c. Hasta 50 d. Hasta 120 e Mds de 120

Porcentaje de proyectos atendidios

ENGmero de Proyectos Tiempos segin GAD ® Numero de Proyectos Tiempo segldn promotores

Actualizacién catastral o regulacion de dreas del predio

é 90% 80%
B0

g 0%
BO%

w 50% 42%
A0%

g aox e o

E S0 I 2% ) % % %
1 1

Bt . =] s ——-

E‘ aHasta 30 b. Hasta B0 €. Hasta 90 d. Hasta 120 e Mis de 120

ﬁ Dias

£ mNimero de Proyectos Tiempos segln GAD ™ Ndmero de Proyectos Tiempo segln promotores

Aprobacion de proyectos
(planos urbanos y arquitectdnicos)

& aox BO%
T og0%
B 0%
g 0%

so% 6%

pien 32%

0%

20% 12% 15% . 12% =
g m N i — -
"E" aHasta 30 b Hasta B0  cHasta®  o.Hasta 120 e Mis de 120
E Dvas
£

ENdmero de Provectos Tiempos segin GAD B NOmero de Proyectos Tiempo segln promotores
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Control o inspeccién de construccién -Primer control

50 9’!5 9% %
2% 0%
— N =]

aHasta 30 b. Hasta 60 . Hasta 90 d.Hasta 120 e Mis de 120
Dias

SF85%

i
(=]
=

Porcentaje de proyectos atendidios
8 oooa
ERER

B Ndmero de Proyectos Tiempos seglun GAD ® Numero de Proyectos Tiempo segln promotores

Declaratoria de Propiedad Horizontal

0%
45%
40%
5%

43% 44%
33%

30% 24%

25% 20%

20%
15% - 11% 11%
s M ik ER =

. = = —

a.Hasta 30 b. Hasta 60 . Hasta 90 d. Hasta 120 e Mds de 120
Dias

Porcentaje de proyectos atendidios

ENOmero de Proyectos Tiempos segln GAD B Nimero de Proyectos Tiempo segln promotores

Catastro de las viviendas declaradas en propiedad

horizontal o de lotizacion

50%
45%
0%
5%
I0%
25%

20%
15%
£ I I “
ke . =

0%
aHasta 30 b. Hasta 60 . Hasta 50 d. Hasta 120 e Mis de 120

Dias

A1%

Porcentaje de proyectos atendidios

m Nimero de Proyectos Thempos segin GAD W Nimero de Proyectos Tiempo segln promotores
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Como diagndstico preliminar de las encuestas realiza-
das, y de acuerdo al andlisis comparativo que se pueden
ver reflejados en los gréficos tomados de ejemplo, se
determind que es necesario ejecutar un pilotaje directa-
mente en varios GAD municipales para tener una mues-
tra méas real de la problemética en la tramitologia. Por lo
que se elabord una matriz para definir una linea base de
partida, previa a la implementacion de la propuesta de
simplificacion y racionalizacién de tramites.

En esta matriz de identificé los pasos obligatorios por los
que pasa la mayorfa de proyectos inmobiliarios para que
sean ejecutados y entregados a los usuarios.

1. Fase preliminar de recopilacion de informacién y de
adecuacion en el dominio de la propiedad, regula-
ciones y posibles afectaciones del terrena sobre el
cual se va a desarrollar el proyecto de habilitacién
del suelo o de edificacion.

2. Revisién y/o aprobacién de un anteproyecto de ser
el caso.

3. Revision y aprobacion del proyecto definitivo de ha-
bilitacion del suelo (fraccionamientos) o de edifica-
cion.

4.- Licencia o permiso de construccion.

5.- Declaratoria bajo el régimen de Propiedad Horizon-
tal de la edificacion licenciada.

6.- Control en la ejecucion de la edificacion.

7.- Transferencia de dominio o comercializacién del
bien inmueble.

4. El Programa de Simplificacion y
Racionalizacion de Tramites y Procedimientos
del BDE

En base a las politicas publicas, al régimen legal sefia-
lado y al tener identificada una de las principales aristas
de la problemética en la ejecucion de los proyectos in-
mobiliarios -la demora en la obtencién de las autoriza-
ciones-, el BDE disefié el Programa de Simplificacion y
Racionalizacién de Tramites y Procedimientos, con los
siguientes objetivos y caracteristicas:

Objetivo General.
Simplificar y racionalizar los tramites, reduciendo

los tiempos de respuesta de la Administracion en los
procesos de formulacién y aprobacién de proyectos

de vivienda en fraccionamientos, urbanizaciones y
edificaciones.

Objetivos Especificos.

e Formular una ordenanza tipo, llevar a cabo un pro-
ceso de induccién, promocion y difusion de la orde-
nanza modelo.

e Poner en marcha un pilotaje del Programa en cinco
GAD municipales.

e Enloposible, dar la asistencia técnica necesaria en
la implementacion del modelo de simplificacion en
el resto de Gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales y metropolitanos.

El modelo de intervencion del Programa de Simplifica-
cién y Racionalizacion de Tramites se planted bajo el
siguiente esquema de intervencion:

e Trabajo Previo: Elaboracién de una Ordenanza
Modelo, flujogramas de procesos, normativa rela-
cionada.

e Sensibilizacion a los actores del proceso: In-
duccién, Difusién y promocion del modelo de sim-
plificacién y de la ordenanza modelo.

¢ Pilotaje en los cinco GAD Municipales.

e Evaluacion de los resultados: Qué hacer, en qué
orden, fases a considerar, seguimiento y monitoreo.

Plan de Intervencion del pilotaje.

Para emprender en la implementacion del modelo de
simplificacién y racionalizacién de tramites y proce-
dimientos de acuerdo al Reglamento contenido en el
Decreto Ejecutivo N°661, el BDE conjuntamente con la
Asociacién de Municipalidades del Ecuador -AME- fir-
maron un convenio marco de cooperacion institucional,
el 21 de julio de 2015, para ejecutar un pilotaje en cinco
GAD municipales identificados en base a sus caracte-
risticas territoriales, a su tamafio y a los proyectos en
ejecucion conjunta (Cuenca, Ibarra, Santo Domingo,
Tena y Yaguachi).

El BDE, mediante su politica de asistencia técnica, con-
formd un equipo multidisciplinario en las areas Legal,
Procesos y Tecnologia, con el apoyo técnico del MCPE y
coordinado por el BDE para iniciar en la implementacion
del pilotaje.
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La arquitectura del esquema de intervencién del pilotaje
se la puede observar en el grafico No. 2.

e Situacion actual de cada uno de los GAD: Mar-
co normativo, procesos actuales, capacidades tec-
noldgicas, desempefio de trémites (Levantamiento
y diagnéstico).

e Formulacion de Escenarios (Analisis de Bre-
chas): Identificacion de ajustes, seleccion de obje-
tivos, priorizacion y andlisis de pertinencia, analisis
de viabilidad.

e Situacion Futura (Escenario factible): Ordenan-
za especifica para cada GAD del pilotaje, procesos
ajustados, tecnologia minima, trémite mejorado,
mapa de ruta (Road Map) y planificacion de la im-
plementacion.

e Escenario Ideal: Se desarrollan ciertas herra-
mientas como ordenanza tipo, procesos ideales,
habilitadores tecnoldgicos, tramite 6ptimo, concep-
tualizacion de las iniciativas de ajuste, especifica-
ciones e inicio de la implantacién del modelo.

A partir de esta etapa entra el proceso de validacion
legislativa local (concejo municipal) de la ordenanza
especifica, el flujograma de procesos, plan tecnolégico,
cronograma de implantacion, trdmite 6ptimo, lo que de-
pende de los tiempos internos de cada GAD.

Luego de la respectiva aprobacién del concejo munici-
pal, comienza la etapa de implantacion del modelo de
simplificacién contenido en la ordenanza especifica y el
manual de procedimiento respectivo, acompafiado de un
seguimiento y monitoreo y la correspondiente evalua-
cién de mejoras y reportes de avance.

Caracteristicas especificas de la implementacion.

De manera inicial, mediante entrevistas a los funcio-
narios involucrados en el desarrollo de los procesos,
se realiza el levantamiento de informacidn en territorio,
principalmente de los procesos relacionados con los
lineamientos definidos en el Decreto Presidencial 661,
mismos que constituyen la linea base del pilotaje.

Una vez levantada la linea base, se realiza el andlisis
comparativo de la situacién actual de los GAD muni-
cipales frente al Programa de Simplificacién de Tré-
mites. En esta etapa se identificaron, para cada GAD

municipal, las necesidades de ajuste, por lo cual fue
necesario identificar las brechas existentes en los pro-
cesos de permisos de construccién, fraccionamiento,
urbanizacioén, propiedad horizontal, control, para lograr
lo planteado en el Decreto 661. En este contexto, se
evalud seis aspectos: formularios, requisitos, flujogra-
mas, estructura organizacional, cuerpo legal y tiempos
de respuesta.

Mediante un trabajo conjunto del equipo multidiscipli-
nario con los funcionarios de cada uno de los GAD, se
planted al menos una iniciativa por cada brecha identi-
ficada; en un trabajo posterior se desarroll§ una matriz
de pertinencia y priorizacién de estas iniciativas. Cabe
recalcar que para efectos del trabajo efectuado, se de-
nomina iniciativa a las actividades que se plantean y
pueden realizar para el cumplimiento del proyecto. Estas
iniciativas buscan pasar del estado de situacién actual
al estado 6ptimo propuesto, de una situacion actual a
una situacién deseada.

A las iniciativas fue necesario clasificarlas de acuerdo a
una linea especifica de trabajo: legal, procesos, tecnolo-
gfay de ambito general. Mediante una férmula matema-
tica se fue ponderando estas iniciativas con la finalidad
de ubicar cada una de estas iniciativas en un periodo de
tiempo considerando para ello el impacto para cumplir
los objetivos.

Ademas, con los funcionarios municipales se desarrolld
una ficha por cada una de las iniciativas planteadas en
la que se detalla cada una de las acciones a ejecutar,
asignando a su vez un tiempo de ejecucion y un respon-
sable. En este sentido, se ha planteado la puesta en
marcha de iniciativas en tres momentos: intervencion
inmediata, periodo de transicion, e intervencion defini-
tiva a partir de la validacion legislativa local.

5. Logros, resultados y conclusiones

Dentro de los logros alcanzados en el desarrollo del Pro-
grama se puede mencionar los siguientes:

La propuesta de la implantacién de un régimen adminis-
trativo de licenciamiento en materia urbanistica es una
oportunidad clave para racionalizar los trdmites en esta
materia y avanzar, planificada y técnicamente, hacia una
simplificacion de tramites municipales.
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e Se propone al GAD, como paso previo a la revision
de los procedimientos especificos y herramien-
tas administrativas vinculadas con la materia,
establecer el régimen comdn de licenciamiento.
La implantacién de este régimen se orienta a la
racionalizacion y simplificacién de los servicios y
tramites administrativos en la materia, y su arti-
culacién dentro de un marco de principios y reglas
adecuados.

e Uno de los logros fue el de establecer una propues-
ta de un régimen comin de licenciamiento, cuya ac-
tuacion debe inspirarse en fines y principios basicos
que rigen el cuerpo normativo (Constitucién, Ley de
Modernizacion, Decreto N° 661):

- Simplificacién de trdmites administrativos

- Eliminacion de los procedimientos
innecesarios y repetitivos.

- Supresion de requisitos que no se encuentran
previstos en la Ley.

Resultados esenciales:

e Cuerpo normativo modelo que establece la regu-
lacion ordinaria del régimen administrativo para la
autorizacion urbanistica.

e Cuerpos normativos del pilotaje, que establecen
regimenes temporales al margen de la regulacion
ordinaria e incluyen el régimen de disposiciones
generales, transitorias y derogatorias.

Luego del andlisis realizado se presentaron las pro-
puestas de régimen juridico para los GAD, cada una
de las cuales conserva un régimen general comin de
autorizacién urbanistica para el fraccionamiento vy
construccién, con especificas diferencias en materia de
fuentes normativas, 6rganos competentes y contenidos
de regulacion particular, a fin de garantizar el principio
constitucional de seguridad juridica de los ciudadanos
en el pafs.

Los cuerpos normativos del pilotaje establecen regime-
nes temporales al margen de la regulacién ordinaria e
incluyen el régimen de disposiciones generales, dero-
gatorias y transitorias con el fin de que tengan vigencia
durante el lapso de tiempo necesario, para que operen
los ajustes de procedimiento principalmente.

Entre los resultados obtenidos se puede sefalar:

e El establecimiento de un régimen temporal se ha
realizado principalmente de acuerdo con la confron-
tacion de los niveles de apalancamiento tecnoldgi-
co (Grafico 3)y la capacidad institucional. El analisis
de eficacia -dimensién pragmética- soportd la pro-
puesta de solucion normativa con el apoyo de los
informes del equipo multidisciplinario.

e De conformidad con el andlisis tecnolégico, que es la
instancia en donde se plasma toda propuesta de proce-
sos, dos de los GAD del pilotaje no tienen habilitadores
minimos para un buen apalancamiento tecnoldgico; v,
tres de ellos tienen alistamientos razonables y con ini-
ciativas en marcha, por lo cual el régimen jurfdico de
estos GAD establece una implementacion progresiva
de la Ordenanza con un plazo méximo de seis meses;
y, el régimen juridico de los dos GAD con menores ha-
bilitadores de apalancamiento tecnoldgico, establece
una implementacion progresiva de la Ordenanza con
un plazo méximo de doce meses.

e De acuerdo a este mismo analisis, tres de ellos
no cuentan con un sistema de gestion optimo de
georreferenciamiento y catastro. Por lo cual el régi-
men juridico de estos GAD establece un plazo méxi-
mo de veinte y cuatro meses para implementar los
procesos de catastro y georreferenciamiento pre-
dial, tiempo en el cual el procedimiento de consulta
previa urbanistica previsto en la regulacién ordina-
ria del Modelo no sera facultativo sino de caracter
obligatorio.

e laparticipacion del BDE con el equipo multidiscipli-
nario entrega a cada GAD participante en el pilotaje
la propuesta global para la validacion legislativa lo-
cal, luego de lo cual se plantea una segunda etapa
donde el BDE brindard la asistencia técnica a nivel
de seguimiento y acompafiamiento en el proceso de
implantacién en los GAD Pilotos.

A manera de conclusion se puede sefialar:

e Con el desarrollo del Pilotaje se pudo ratificar la
heterogeneidad existente en los GAD municipales,
pero en términos generales se puede conseguir la
mejora en la atencion al usuario, considerando los
siguientes aspectos:

- Una estandarizacién de procesos en todos
los GAD municipales.

- Eliminacién de requisitos innecesarios y no
previstos en la ley.
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- Uso de la tecnologia a disposicion de la ciu

dadanfa para proporcionar una herramienta

en linea que elimine las filas de esperay la
movilidad de usuarios.

Integracion de los GAD municipales a los

cambios tecnoldgicos.

- Integracién de diferentes entidades publicas
relacionadas a los procesos, para brindar un
mejor servicio, evitando la dispersiény la
pérdida de tiempo.

- Trabajar conjuntamente en un programa de

difusién masiva del modelo de simplificacion,
donde intervengan las instituciones pblicas,

GAD municipales, gremios profesionales,
centros de educacion superior y la

Anexos

Automati Zacdn Procesos

Integracién de nformacion
Sodenibdidad del servicio
Simplificar P rocesos
Racionalizacion de requisig

- = = = =

METC

eI

ciudadania en general.

Las herramientas definidas en el Pilotaje en los cin-
co GAD participantes servirdn de base de estudio
para el resto de GAD municipales (216), para em-
prender con los ajustes pertinentes en un proceso
de implementacion del Programa de Simplificacién
y Racionalizacién de Tramites y Procedimientos.
Adicionalmente se cuenta con una gufa genérica
de implementacién del Programa que seré entre-
gada y difundida a los 212 GAD municipales, que
han oficiado al BDE su interés de participar en la
aplicacion del modelo de simplificacion contenido
y detallado en la ordenanza tipo y su manual de
procedimientos.

* MNuevos Modelo de Procesos

«  Simphificar Procesos

* Radonalizacon de requistos
= Crear valor para el ciudadano

DOLOGIA

Coordinacian

* Ordenang Especifica

= Armorszacion Nofmativa

= Simphficar Procesos

= Raoonalzacion de
requisios

Grafico 1: Metodologfa de la Coordinacién del Pilotaje

s Declarativo
= Rewvision Preva
= Revsion Preva Especial
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Grafico 2: Arquitectura de la propuesta de intervencién
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Grafico 3: Apalancamiento tecnol6gico GAD del Pilotaje
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| ordenamiento, organizacién vy dis-
posicion del territorio y del suelo
urbano y rural es hoy un tema vigen-
te en el pafs. Se ha completado el
marco legal, normativo, metodold-
gico. Por supuesto, que este marco
genera debates y controversias,
principalmente por la posicién de in-
terés que se tenga en el sentido de
sus contenidos. Sin embargo, lo més
grave es que se evidencia una debili-
dad en la coordinacion y articulacién
interinstitucional en lo territorial por
cuanto se contintia agravando y de-
teriorando las condiciones en que se
desarrolla el territorio, tanto urbano
como rural. Los problemas que hoy
enfrentan los distintos territorios
del pafs son sumamente complejos.
Los escenarios futuros dejan vislum-
brar mayor complejidad, incertidum-
bre y dificultad para la sociedad, las
mayorfas poblacionales y la propia
naturaleza.

La problemética territorial aparece
tan complicada que no se vislum-
bra facilmente las salidas. Las de-
cisiones a tomar se convierten en
verdaderos dilemas intelectuales y
politicos. Lo peor, que al no ver lo
que puede ocurrir en el futuro se de-

PRESENTACION

bilita las esperanzas, parece que se
acortan las posibilidades y muchas
veces ante esto Unicamente se plan-
tea pequefios cambios o simples re-
formas.

Al contrario, desde un grupo técni-
co de la AME planteamos de que
si es posible, necesario y deseable
construir otro ordenamiento, otra
organizacion y otro uso del territo-
rio. Definitivamente si es posible,
pero para ello es imprescindible y
urgente entender, analizar y llegar
a acuerdos sociales sobr qué capa-
cidades sociales, institucionales,
legales, normativas, técnicas, me-
todoldgicas son las indispensables
de construir. Todo esto pasa por
repensar no solo la definicion de
esas capacidades, sino también
sobre la forma de construirlas y
de organizarnos y relacionarnos
socialmente.

El documento que a continuacion
presentamos es un intento por sefia-
lar justamente el contexto existente
y requerido de las capacidades, que
deben contar los GAD, para enfren-
tar los retos de construir otro territo-
rio, mas vivo y mas humano.
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1. Capacidad municipal de planificar el
desarrollo cantonal, formular planes de
ordenamiento territorial articulados a planes
de otros niveles de gobierno

Cuando nos enfrentamos al tema del Ordenamiento Te-
rritorial, lo primero que debemos hacer es preguntarnos
(qué tanto de la disposicion, orden o uso que existe en
nuestras ciudades y en nuestros territorios rurales res-
ponde a procesos de planificacion?;qué tanto al cumpli-
miento estricto de planes de desarrollo, de planes de or-
denamiento territorial, de planes reguladores, de planes
urbanos o de planes de usoy ocupacion del suelo? jcuénto
responde a la practica de los principios del urbanismo, de
los conceptos y técnicas territoriales o de las teorfas de la
localizacién?;cudnto, realmente, responde a decisiones
centralizadas, jerarquicas, institucionales y técnicas?;en
qué medida responde, méas bien, al tipo de relaciones so-
ciales que se establecen entre habitantes, productores,
comerciantes, organizaciones sociales, instituciones y au-
toridades locales, nacionales e internacionales?; y, jqué
tanto al tipo de relaciones cotidianas que se dan entre
vecinos y entre desconocidos?

Solamente cuando sopesamos las razones por las cua-
les nuestros territorios funcionan, se organizan y se or-
denan de una manera y no de otra, sabremos si lo que
hemos construido y lo que pensamos hacer en el futuro,
desde la planificacién territorial, serd “reordenar” o,
simplemente, serd consolidar un supuesto orden para
que fuerzas y poderes econémicos y politicos, visibles
e invisibles, del mercado, del dinero y de la renta, se
aprovechen y usufructten el territorio.

La inquietud y preguntas planteadas, pensamos, son
totalmente pertinentes y urgentes de ser analizadas y
reflexionadas criticamente. Los resultados que hemos
logrado, por lo menos en los Gltimos cincuenta afios,
en lo territorial, no son los mejores. Todo lo contrario,
son resultados de alto deterioro, desorden y de una
problematica social muy compleja en cada uno de los
territorios, tanto en sus &mbitos urbanos como rurales;
si el argumento es que estamos atravesando una fase
de transicion de un viejo orden a un nuevo orden territo-
rial, pues, reflexionemos si las condiciones que estamos
construyendo permiten recorrer el camino que va desde
lo que tenemos hoy (que es lo que hemos construido) a
lo que queremos a futuro.

La pregunta, en definitiva, es si, como se reafirma hoy,
hemos completado el suficiente y necesario marco
legal', hemos construido un moderno bagaje tedrico,
técnico e instrumental. Hemaos, también, desarrollado
los indispensables requisitos y condiciones, institucio-
nales y procedimentales de planificacién en todos los
niveles de gobierno; hemos capacitado y socializado
sobre el proceso de planificacion, que, ademéas ha
sido aprehendido y practicado en cada territorio, jpor
qué ain hoy se continda con las mismas problemati-
cas territoriales y las tendencias y escenarios que se
vislumbran, muestran, mas bien agravamiento de esas
probleméticas?

Frente a estos planteamientos es preciso reflexionar
y evaluar qué es lo que hemos hecho, con los pocos,
medios o grandes recursos que hemos contado, en las
(ltimas décadas. ;Que hemos obtenido con el disefio y
ejecucion de planes de desarrollo, planes estratégicos,
planes reguladores, planes territoriales, planes regiona-
les y micro regionales, planes urbanos, planes directivos
de uso del suelo, planes maestros?, ;Qué hemos logrado
con la aprobacion de un sinndmero de ordenanzas, dis-
posiciones y normativas, etc.? El sentido de las respues-
tas, por supuesto, debe ser desde la vision de no volver
a cometer los mismos errores del pasado, de corregirlos.

Ese viejo orden territorial que hemos construido lo con-
cebimos con las siguientes caracterfsticas:

1.1. Procesos de desterritorializacion — reterrito-
rializacion.

La decisién de cémo usar, disponer y ocupar el suelo
urbano y, sobre todo el suelo rural, estd determinado
no por las capacidades, cualidades o caracteristicas del
territorio sino porque su uso posibilita la mayor obten-
cién de beneficios econémicos. El territorio, la ciudad,
el suelo es conceptualizado, abstraido y fetichizado en
términos del valor de cambio; el territorio convertido en
una mera mercancia. El valor de uso?, es decir las carac-
terfsticas y cualidades propias del territorio, en princi-
pio, no interesan respecto al empleo especifico que se
le destine.

Desde este punto de vista, al funcionamiento del siste-
ma dominante en el mundo no le concierne, en principio,
el territorio; mas aln se podrfa afirmar que se trata de
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un sistema desterritorializado® El capital no es un ob-
jeto o una cosa que puede ser colocado, localizado o
dispuesto, es una relacién social, se mueve’. Sin embar-
go, en la actualidad, contradictoriamente lo que obser-
vamos en el mundo y en el pais, es un interés desmedido
por el territorio, por el suelo, por sus cualidades, por sus
formas particulares y por el papel que puede jugar esas
cualidades particularidades del territorio en la reproduc-
cion del propio sistema®. El sistema, definitivamente, se
estd reterritorializandose.

Las consecuencias para la poblacion, el territorio y el
suelo urbano y rural son sumamente complejas e impre-
decibles. Se trata de los cambios que se estan gene-
rando en el territorio por el papel que juega la rentay
el capital financiero’, por el papel de las denominadas
externalidades territoriales positivas y negativas® y por
el proceso agresivo, muchas veces violento, de “des-
alojo-apropiacion” del territorio y de la naturaleza®, que
perjudica primero a las comunidades campesinas, a la
poblacion rural y luego, también, a amplios sectores de
poblacién urbana y a la propia ciudad.

En ese sentido, lo sefialado en la Ley de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo, en el capitulo donde
se trata la clasificacién del suelo, asi como lo indicado
en las guias metodolégicas de planificacion disefiadas
por la SENPLADES, sobre todo, en el componente fisi-
co ambiental: las denominadas capacidades del suelo,
son, hoy, de vital importancia analizarlas profundamen-
te no sélo para evitar, lo que podrfamos nombrar como
las “catastrofes territoriales”'% la mayor proliferacion
de “ciudades y campos fallidos"", sino que, al conocer
las cualidades y caracterfsticas particulares del suelo,
comenzar a pensar y repensar cémo recuperar el valor
de uso del suelo.

Desde este mismo punto de vista, encontramos que las
decisiones del qué hacer, donde hacerlo o producirlo,
cuando y cémo organizar el territorio son tomadas sin
que nadie las comande o controle; es la apologfa de la
ganancia la que define esos usos. Es la “mano invisible”
del mercado la que decide.

Unicamente, con la construccion de otras fortalezas,
capacidades y potenciasen los territorios se podra or-
denar los territorios con miras a construir consciente-
mente un buen vivir de todos los ecuatorianos. Entre

ellos se requiere el funcionamiento de una organizacion
social territorial demaocratica, horizontal y reticular, que
compuesta por todos los que son y hacen cada uno de
los territorios tenga el poder de ser el “mandante” de
todas las acciones y decisiones en el territorio, el forta-
lecimiento de la autonomia y la descentralizacion delos
gobiernos locales; la plena participacion de la ciudada-
nia en todas las instancias, mecanismos y procesos de
participacion; el ejercicio de relaciones abiertas y per-
manentes con todos los niveles de gobierno, el contar
con sistemas de informacién y comunicacién modernos
y eficientes; y la claridad de que si es posible y necesa-
rio construir otros territorios distintos a los dela légica
actual y que ademas pueden y deben ser planificados,.
La mayorfa de estas capacidades estan planteadas, mu-
chas normadas, lo que falta es implementarlas.

1.2. Las ciudades y su ordenamiento.

Las ciudades crecen demasiado rapida y desordenada-
mente, tanto en poblacién como en drea ocupada. El
crecimiento de las ciudades se ve fortalecido por la mi-
gracion del habitante rural a las ciudades; el trabajador
agricola, el campesino son expulsados del campo por
las condiciones de crisis recurrente en que viven y se
desarrollan. El crecimiento del drea de las ciudades se
lo hace en desmedro del territorio agricola o de las de
reserva natural, los limites urbanos son constantemente
rebasados.

La densidad de la mayoria de ciudades es bastante baja,
la posibilidad real de incrementarse para no afectar las
areas rurales se topa con cuestiones casi insalvables. Los
recursos que se requieren para las nuevas densidades
demandan infraestructura y servicios que no pueden ser
cubiertos con las actuales, y las nuevas son altamente
onerosas. Ademas, si el suelo es una estrategia para ge-
nerar y multiplicar la renta es comdn encontrar muchos te-
rrenos, muchos lotes sin construir, simplemente dejando
pasar el tiempo para que “engorde” su precio.

En la ciudad crecen los barrios no consolidados o los
barrios de los pobres en condiciones de un hébitat de-
teriorado, segregado, con altos niveles de hacinamiento
y que, generalmente, se asientan en los terrenos menos
aptos para construir sus viviendas o en lotes fuera de los
limites de la ciudad'?, por supuesto, sin la dotacion de
servicios basicos.
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En la mayoria de asentamientos humanos del pafs,
principalmente en las ciudades méas grandes, la ldgica,
que poco a poco va prevaleciendo, es la légica de las
demarcaciones, de las fronteras, de los limites, de las
marcas impuestas. No es casual encontrar en nuestras
ciudades que ciertas comunidades o colectivos levanten
grandes muros para protegerse y encerrarse. Ejemplo de
ello son las urbanizaciones cerradas, los condominios,
los centros comerciales'®. Resultado: ciudades partidas,
separadas, inaccesibles, privatizadas, que no solo que
privatizan lo pablico sino que destruyen las condiciones
que le dan vida a la ciudad. Ciudades inseguras que se
vuelven mas inseguras por los cercamientos y privatiza-
ciones, justamente, de lo pdblico.

En esta misma légica, la idea de aislar o especializar
determinadas funciones de la ciudad, esta convirtien-
do a la vivienda y a esa parte de la ciudad en apenas
repositorios, garajes, bodegas especializadas para
Unicamente reproducir la capacidad de trabajo. Esta ca-
racterfstica, en Ultima instancia, impide o imposibilita
los encuentros alegres y beneficiosos en la ciudad, si
la ciudad se define, justamente, por los encuentros dia-
rios y aleatorios entre desconocidos, estamos pasando
de la ciudad como espacialidad del encuentro ameno
y agradable entre desconocidos a ser el lugar para el
encuentro, la mayorfa de las veces, nada agradable y
solamente sentados y desde los parabrisas. Ciudades
que privilegian al coche y no al ciudadano; ciudades no
vivas; su purificacion conduce a ciudades estériles.

En los barrios de nuestras ciudades, las calles no son ya
para la gente, ahora son carreteras para coches, autobu-
ses, taxis y camiones. “La gente -como nos relata Ivan
llich- es dificilmente tolerada en las calles a menos que
se dirija hacia la parada del autobds. Si ahora la gente
se sentara o detuviera en las calles seria un obstdculo
para el transito, y el transito seria peligroso para quien
asi lo hiciere. La calle fue degradada, de bien comunita-
rio a un simple recurso para la circulacion de vehiculos.
La gente ya no puede circular por sus espacios, el transi-
to desplaza su movilidad. Sélo puede circular cuando se
le acota y se le traslada™*.

Respecto a lo urbano y a la metropolizacién de las ciu-
dades, también es importante considerar que si lo que
caracteriza a la sociedad actual es el predominio o la
hegemonia de la produccién inmaterial o biopolitica'-

es decir la produccién de conocimiento, informacion,
imagenes, lenguajes, afectos, deseos y relaciones so-
ciales-, sobre la produccion material de mercancias,
significa, primordialmente que las capacidades, facul-
tades, saberes y competencias, que deben ser puestas
en préctica son otras distintas a las que estabamos
acostumbrados. Para llevar adelante esa produccion in-
material las necesarias capacidades se adquieren fuera
de la vivienda o del propio trabajo, principalmente en
la interaccién social con los demds en la ciudad, en el
modo en que nos socializamos en el territorio; de tal
manera que el derecho a la ciudad y al habitat no solo
que es un derecho per se, sino que se convierte en un
prerrequisito para integrarnos y para ser competitivos
en las nuevas formas de produccién en el mundo, las
formas inmateriales.

Las capacidades que requieren contar los GAD para
enfrentar esta compleja e integral situacion rebasan en
mucho, a las capacidades legales y técnicas que poseen
actualmente. Se requiere otras capacidades mucho méas
tedricas, de contexto, de anélisis y sintesis. Mas adelan-
te indicamos algunas de estas capacidades requeridas.

1.3. Ordenamiento del suelo rural.

El uso del suelo rural, como ya se indicd, no responde
a las cualidades particulares del territorio. Esas cuali-
dades al ser abstraidas, es decir ocultadas e igualadas
Unicamente en criterios meramente cuantitativos, dejan
que en el campo sean las reglas del mercado y de la ga-
nancia las que deciden sus usos'®. La localizacion de las
actividades agricolas esta determinada principalmente
por la renta del suelo y no por la ganancia, domina toda-
via la concepcion de la localizacién agraria neoclasica'.
Es muy comdn encontrar usos incompatibles con las
cualidades del suelo, el uso del suelo rural no responde
de ninguna manera al uso posible, éptimo y ecoldgico
de la tierra.

Desde inicios de siglo XXI y, sobre todo, conforme se
agudizaba los efectos de la crisis financiera del afio
2008, la agricultura industrial-agroindustria-generaliza
una légica de ordenamiento y uso de la tierra rural. Ac-
cionistas privados, bancos de inversién y todo tipo de
actores financieros comenzaron, con furor, a apoderarse
de tierra agricola en los paises del sur. Del 2008 al 2012
més de 40 millones de hectareas han cambiado de ma-
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nos o se encuentran en proceso de negociacion®, las
empresas privadas mantienen hoy el control de la tierra.

La idea que gufa este proceso es muy sencilla: dado
que la poblacién mundial crece rapidamente, (sobre
todo la poblacién urbana), crece también de manera
similar las necesidades alimentarias mundiales, que,
por supuesto, garantizan que los precios de alimen-
tos y recursos minerales continden subiendo. Por otro
lado, la tierra puede comprarse hoy en términos muy
baratos, todo avala a construir una base sélida para
compensar las inversiones realizadas y la obtencién de
jugosas ganancias.

En este proceso de acaparamiento de tierras las grandes
corporaciones destinan la produccién principalmente a
alimentos de exportacién. La forma principal de produc-
cién se establece en extensos monocultivos, haciendo
tabla rasa de la diversidad natural, talan bosques, apla-
nan tierras, enclaustran las aguas. A los inversionistas
privados poco les interesa la agricultura para resolver
el hambre mundial o eliminar la pobreza rural, quieren
ganancias. Hoy es féacil obtener mucho dinero de las tie-
rras agricolas.

Estos acaparamientos de tierra se acuerdan y negocian
a gran velocidad. A esa misma velocidad la tierra es cer-
cada y las poblaciones locales expulsadas de sus terri-
torios con devastadoras consecuencias.

Los usos y ocupaciones del territorio degradan las con-
diciones ambientales. Existe contaminacién ambiental,
deterioro de condiciones del suelo, ruptura de ciclos
de vida, extincién de especies vegetales y animales,
etc. Desastres que son comunes en gran parte de los
territorios. Un s6lo ejemplo, bajo el supuesto de que
la fertilidad del suelo puede mantenerse y mejorarse
con el uso de fertilizantes quimicos se ignord y me-
nospreci6 la importancia de contar con materia or-
ganica del suelo, con lo cual se dehilitd los procesos
que aseguran que los suelos obtengan nueva materia
orgénica. Conforme se agotaron los niveles de materia
orgénica los efectos son més visibles, con devastado-
ras consecuencias en la propia calidad del suelo, en
su agotamiento productivo. Pero lo méas grave, tal vez,
es que no se trata solamente de la tierra, del suelo,
sino también de los recursos minerales, del agua, del
subsuelo, etc.

A este mundo integral y complejo debemos enfrentarnos
cuando hablamos de ordenar y organizar el territorio. Di-
ficilmente, los GAD, conjuntamente con el desconcen-
trado del ejecutivo en los territorios, cuentan con todas
las capacidades para afrontarlos.

1.4. Los Gobiernos Autonomos Descentralizados.
Sus competencias, capacidades y
posibilidades.

Los gobiernos municipales se ven rebasados por el cre-
cimiento de la ciudad, por la multiplicacién de barriadas
informales, por el incremento de los automéviles en la
ciudad, por la necesidad de abastecer y garantizar los
servicios, por el fraccionamiento del suelo productivo ru-
ral, etc. Y se ven rebasados a pesar de que, por lo menos
durante los dltimos cincuenta afios, mal o bien, superficial
o profundamente, han intentado planificar el territorio,
han aprobado en casi todos los gobiernos municipales
ordenanzas y normas'. Han dispuesto de metodologfas,
técnicas, herramientas y plazos; han sido instruidos sobre
coeficientes, pardmetros y normas técnicas.

Sin embargo, la gran mayorfa de los gobiernos locales
cuenta con bajas capacidades institucionales de control
frente a estas probleméticas, a pesar de la presencia de
todo este bagaje normativo y técnico poco se ha logrado
ordenar. Mas bien, al contrario, todo parece complicar-
se. Esto encarna ubicar en su justa dimension lo técnico,
lo legal, lo metodolégico en la capacidad de los GAD
para ordenar y organizar el territorio.

Respecto al tema de competencias de los GAD Muni-
cipales vale sefialar que, con las Gltimas reformas al
Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia
y Descentralizacion -COOTAD-, les corresponde, con el
caracter de exclusivas, las siguientes:

1.- Planificar el desarrollo cantonal y formular los co-
rrespondientes planes de ordenamiento territorial,
de manera articulada con la planificacién nacional,
regional, provincial y parroquial, con el fin de regu-
lar el uso y la ocupacion 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.

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

6.- Planificar, regular y controlar el trénsito y el trans-
porte publico dentro de su territorio cantonal.

9.- Formar y administrar los catastros inmobiliarios ur-
banos y rurales.

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

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

12.- Regular, autorizar y controlar la explotacion de ma-
teriales aridos y pétreos, que se encuentren en los
lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras.

13.- Gestionar los servicios de prevencién, proteccion,
socorro y extincién de incendios.

14.- Gestionar la cooperacidn internacional para el cum-
plimiento de sus competencias.

El hecho de que no sefialemos la competencia 4, 7 y 8
se debe a que, con las reformas al COOTAD, fueron tras-
ladas esas competencias, que estaban contempladas
en la Constitucién de la Republica, a otros niveles de
gobierno.

Sin embargo es necesario visualizar que, para los Go-
biernos Auténomos Descentralizados, la exclusividad
de esas competencias y responsabilidades significa
que, ademés de ellas, se comprometen a establecer
politicas y estrategias para la mitigacion y erradica-
cion de la pobreza, el desarrollo econémico, la planifi-
cacion participativa, la equidad de género, la igualdad
de oportunidades ciudadanas, la generacién, renova-
cién y ejecucion de proyectos y programas especificos
de trabajo, que transforme a los gobiernos locales
en generadores del desarrollo social y econémico, la
garantia de los derechos individuales y colectivos en
su territorio, la promocién de la diversidad cultural,
la memoria social, el patrimonio cultural; un habitat
seguro y saludable; el desarrollo planificado partici-
pativamente hacia una economia popular y solidaria
y, la creacion y funcionamiento de sistemas de protec-
cién integral de los habitantes. Se trata del tema de
las incumbencias que rebasan en mucho al tema de
las competencias y sobre las cuales los GAD deben
decidir y actuar para lograr las metas de desarrollo
econémico, social y territorial.

Dentro de este contexto, es importante considerar las
resoluciones tomadas por la maxima instancia del sis-
tema de planificacion, el Consejo Nacional de Planifi-
cacion y Desarrollo, en su sesion del 11 de enero del
2012,cuando aprob6 los ejes que orientaran la gestion
plblica, las estrategias del eje territorial, el Estado en
los territorios, la construccion del Estado plurinacional
y la propuesta de territorializacion de la inversion pabli-
ca, la forma de implementacion de estas estrategias (el
trabajo intersectorial en los territorios, la optimizaran de
recursos y el impulso a procesos de participacion ciuda-
dana), y la disposicion de “que los GAD dirijan sus es-
fuerzos y recursos para alcanzar las metas de cobertura
de agua, saneamiento y los servicios de disposicion y
tratamiento de desechos sdlidos establecidos en el Plan
Nacional Del Buen Vivir”.

Es importante sefialar algunos datos respecto a la co-
bertura de algunos servicios publicos. La cobertura de
agua por red publica, en la mayoria de cantones del pafs,
es deficitaria. El nimero de cantones cuya cobertura de
agua por red publica supera el porcentaje promedio del
72% de la poblacion cantonal, es apenas 56 de los 221
cantones. Esto significa que 3 de cada 4 cantones tienen
una cobertura menor a la del promedio nacional. Llama
la atencion el hecho de que 70 GAD (32%) no alcanzan
a cubrir con agua por red pdblica ni siquiera a la mitad
de su poblacion; peor ain 25 cantones cubren apenas a
1 de cada 4 habitantes. El problema es mds grave si se
considera el nivel urbano o rural de los asentamientos
humanos y ademas la calidad del agua y el nivel de des-
perdicio del agua.

La situacion del alcantarillado por red publica muestra
una tendencia alin mas severa. La mayoria de cantones,
en este caso 185 de los 221 que corresponde al 84%, cu-
bre con alcantarillado por red publica a menos del 57%
de su poblacién, que es el porcentaje promedio del pais.
En 114 municipios, que representan un poco méas de la
mitad de los GAD municipales, la cobertura de la red de
alcantarillado alcanza apenas a 1 de cada 3 hahitantes,
mientras que en 29 GAD Municipales no se logra alcan-
zar a coberturas que superen el 10% de la poblacion.

Si bien la competencia relacionada con la vivienda no
corresponde exclusivamente a los GAD Municipales, su
forma de uso y ocupacion, por ejemplo, su CQS, CUS, ni-
vel de iluminacidn, ventilacion, retiros, alturas, etc., son
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normados por los GAD, que de una u otra manera deter-
minan su calidad y habitabilidad. La situacién cualitativa
de la vivienda en los cantones muestra lo siguiente: 51
cantones tienen un déficit cualitativo de vivienda supe-
rior al 33,3%, es decir, en donde por lo menos, 1 de cada
3 viviendas no cumplen con los minimos requisitos de
una vivienda adecuada y segura. El déficit cuantitativo
de vivienda, en cambio, indica que en 68 cantones existe
un déficit cuantitativo superior al 33,3%. El nivel de ha-
cinamiento supera el 25% alcanza a 61 municipios

Actualmente la novedad explicita sobre lo que significa
gobierno municipal es su autonomfa y la descentraliza-
cién, expuestos, hoy en dia, en sus nuevas siglas GAD,
Gobierno Auténomo Descentralizado. Hasta hace pocos
afios estas dos cualidades no estaban explicitamente
sefialadas. Se trata de un avance importante en el ca-
racter de la institucionalidad territorial, pero también
se trata de nuevos retos y problemas, como los de
comprender e interiorizar que la autonomia y la descen-
tralizacion dependen de la forma en que se organice la
coordinacion, la articulacién y el relacionamiento entre
los distintos niveles de gobierno y la ciudadania y sus
organizaciones.

El hecho de haber transitado de un sistema de organi-
zacién de competencias municipales “a la carta”, a un
sistema de competencias exclusivas, totalmente espe-
cificas y definidas, y a competencias concurrentes entre
distintos niveles de gobierno, significa que todavia hay
considerables déficits de espacios de coordinacién in-
terinstitucional y social. Si bien se han creado algunos
espacios de coordinacion, en cambio, no son en su ma-
yorfa, eficientes y efectivos. Muchos espacios duplican
funciones y acciones que dificultan las intervenciones
coordinadas en el territorio; muchas decisiones sobre
uso, localizacién y ordenamiento del (o en el) territorio
son totalmente descoordinadas. El problema no se so-
luciona corrigiendo errores, sino en comprender lo que
significa y como se construye relaciones sociales o re-
des sociales.

La descentralizacidn, sin duda, fue y es una necesidad.
El modelo de gestion del estado centralizado no solo que
mostrd signos de agotamiento, sino que respondié a un
modelo econémico social que también se agotd y que,
en resumen, profundizaba las desigualdades sociales.

Sin embargo, identificar la naturaleza de la tarea de

descentralizar Ginicamente desde una dimension admi-
nistrativa o de reorganizacién institucional, por ejemplo,
cuando se define la descentralizacién como el proceso
de transferencia de competencias, funciones y recursos
del nivel central al nivel locales, es indtil, ineficiente vy,
mas aun, contraproducente, pues no cambia nada las
estructuras econémicas sociales y politicas de los terri-
torios, no permite mayor participacion de la poblacién y
de sus organizaciones en los asuntos publicos realidad
social. Igualmente concebir la descentralizacion exclusi-
vamente como la manera de acercar servicios, tramites,
politicas del estado al ciudadano, conduce a limitar el
alcance de la accion publica. Dificilmente desde esta
perspectiva se plantea otras tareas de la descentra-
lizacién, como el fortalecimiento de la demacracia, la
construccion de nuevas relaciones de poder, el didlogo
democratico; y tampoco como simple traslado a &mbitos
locales de lo que antes se encontraba en el centro.

Todas estas formas de entender la descentralizacion, en
la practica, se alejan de los propdsitos y sentidos que se
busca o se convierten, simplemente, en procesos admi-
nistrativos mas caros y que incrementan y despilfarran
recursos.

La tarea de descentralizar se inicia con la ruptura con
todas estas concepciones parciales. A lo que conducen
es a separar lo que en la realidad esta integrado, de allf
que la primera cuestion sea tomar distancia con ellas y,
mas bien, defender una vision integral, holistica y social;
la descentralizacion pensada como un sistema en el cual
cada uno de sus componentes funciona articulado y re-
lacionado con todos los demas. El dnico sentido valido
de la descentralizacion se refiere a la forma de organizar
un sistema que conecte, integre a los diferentes niveles
de gobierno, unos centrales, otros intermedios, otros
desconcentrados y otros descentralizados, con los ac-
tores sociales, sujetos politicos, organizaciones e insti-
tuciones sociales y politicas, con sus saberes, intereses,
necesidades y futuros. Esta es una capacidad en déficit,
y es necesario construirlo y consolidarlo en cada uno de
los territorios.

Respecto al tema de la autonomia merece destacarse lo
siguiente. El COOTAD especifica y define la autonomia
politica, administrativa y financiera de los gobiernos au-
ténomos descentralizados que comprende el derecho y
la capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para
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regirse mediante normas y 6rganos de gobierno propios,
en sus respectivas circunscripciones territoriales, bajo
su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de go-
bierno y en beneficio de sus habitantes. Esta autonomfa
se ejercerd de manera responsable y solidaria?.

La autonomia politica se define como la capacidad
para impulsar procesos y formas de desarrollo acor-
des a la historia, cultura y caracteristicas propias de
la circunscripcion territorial. Se expresa en el pleno
ejercicio de las facultades normativas y ejecutivas
sobre las competencias de su responsabilidad; las
facultades que de manera concurrente se vayan
asumiendo; la capacidad de emitir politicas publi-
cas territoriales; la eleccion directa que los ciuda-
danos hacen de sus autoridades mediante sufragio
universal, directo y secreto; y, el ejercicio de la par-
ticipacion ciudadana.

La autonomia administrativa consiste en el pleno
ejercicio de la facultad de organizacién y de gestién
de sus talentos humanos y recursos materiales para
el ejercicio de sus competencias y cumplimiento de
sus atribuciones.

La autonomia financiera se expresa en el derecho
de los gobiernos auténomos descentralizados de
recibir de manera directa predecible, oportuna,
automatica y sin condiciones los recursos que les
corresponden de su participacion en el Presupuesto
General de Estado, asi como en la capacidad de ge-
nerar y administrar sus propios recursos.

Pensamos que es necesario avanzar muchisimo mas en
el tema de la autonomfa. La autonomia como avance
a otras formas de hacer politica en los territorios, que
cuestionen el autoritarismo, la verticalidad, la jerarquia
y las relaciones de dominio en la cotidianidad. Este
avance es a construir politicas alternativas de horizonta-
lidad y autodeterminacion.

La autonomfa como diversidad, potencia y posibilidad:
que cuestione la homogeneidad y dominio, y potencie
colectividades y organizaciones territoriales autogesto-
ras, auto determinadas y autorreguladas, como prefigu-
racion que se vislumbra y se practica y vive hoy, como
horizonte emancipatorio que permite discutir e imagi-
nar desde las practicas y potencias existentes hoy, un

cambio radical de las formas de ordenar y organizar el
territorio y el suelo, y un cambio radical también de las
formas de toma de decisiones en ese territorio.

1.5. Otro territorio es posible, necesario
y deseable.

Por dltimo, el derecho a la ciudad, consagrado en nues-
tra constitucién y reivindicado por varios sectores so-
ciales del pafs, se convierte mas en una condena que
en un derecho, por el tipo de ciudad que hemos creado
y recreado, se convierte en el derecho a cambiar y re-
inventar la ciudad de acuerdo a nuestros deseos?'. Tal
vez, esto convierte al derecho a la ciudad en el derecho
més precioso pues implica ejercer la plena libertad para
hacer y rehacer nuestras ciudades, justamente, encon-
tramos que lo avanzado en el campo legal, metodoldgi-
co y técnico del ordenamiento territorial puede jugar un
papel constructivo.

Desde la aprobacién de la Constitucién de Montecristi
en el 2008 reivindicamos la construccion de un futuro
ideado y decidido por nosotros mismos. Esto simboliza
la imaginacion de un futuro distinto y mejor del terri-
torio, de las ciudades, del campo; donde las relaciones
sociales sean distintas. Esto implica repensar el terri-
torio en su potencial transformador o emancipador de
la sociedad. Si al territorio se o considera Gnicamente
como contenedor de relaciones saciales, la construccion
de espacios alternativos, en el mejor de los casos, al-
canzard a ser contenedores de enclaves de alteridad.
Definitivamente al ser el territorio mucho mas que eso,
es necesario reterritorializar de una manera distinta. El
reto es grande y pasa por no dejarnos despojar del futu-
ro, no dejarnos quitar la esperanza.

1.6. Desafios actuales para construir
nuevas capacidades en los GAD.

“Pensamientos parciales y mutilantes conducen a
acciones parciales y mutilantes. Un pensamiento mu-
tilado es inofensivo, desemboca tarde o temprano en

acciones ciegas que ignoran aquello que ellas ignoran,
y actda y retro actda en la realidad social y conduce a
acciones mutilantes que despedazan, cortan y suprimen
en vivo el tejido social”.

Edgar Morin?
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Lo sefialado hasta este momento es el viejo orden territo-
rial. Nos encontramos discutiendo la transicién a una nue-
va organizacion territorial. Se repite constantemente que si
contasemos con los suficientes recursos econémicos, con el
completo marco legal, con el indispensable bagaje tedrico,
metodoldgico, instrumental, con la informacién actualizada
estadistica y geogréfica, con la cartografia a determinadas
escalas, bien podrfamos resolver los graves problemas del
territorio, por fin, ordenar y organizar el territorio.

En principio, si se cuenta con todos los prerrequisitos,
condiciones y capacidades, para llevar adelante planifi-
cadamente el orden territorial, parece ser que se tiene
garantizado y resuelto el pleno ordenamiento del terri-
torioy la liquidacion de las problematicas de la ciudad y
del campo; lo Gnico que queda es la decisién y la volun-
tad politica. Solamente la préctica nos dira si fueron los
suficientes y necesarios recursos.

Pensamos que la problematica del Ordenamiento Terri-
torial es muchisimo mas compleja e integral que contar
con los suficientes y necesarios recursos de todo tipo:
econémicos, legales, metodolégicos, instrumentales,
técnicos, etc. Pensamos, también, que es indispensable
reflexionar mas profundamente sobre el contexto social,
econémico y politico general en que se desarrolla, deter-
minar en qué medida ese contexto determina el orden y
organizacién urbana y rural, cuales son las posibilidades
y los limites para transformarlo.

En ese sentido pensamos que los desafios actuales
pasan por disponer de un sistema de capacidades y de
gestion en los Gobiernos Auténomos Descentralizados
que rebasan, en mucho, a las capacidades legales, téc-
nicas y metodoldgicas que hoy poseen. Se requiere, por
lo menos, desarrollar las siguientes capacidades?:

e Contar con capacidades politicas de respuesta
y de accién a los profundos cambios que estan
emergiendo de los nuevos entornos complejos,
conflictivos, inestables, llenos de incertidumbre de
la realidad social. Tratar siempre de enfrentarse a
las probleméticas de la organizacion del territorio
desde una vision integradora y transdisciplinar del
urbanismo y del territorio. Estas capacidades deben
prestar especial atencién también a la calidad, efi-
ciencia y eficacia de las respuestas gubernamenta-
les a las crecientes demandas sociales.

e (Contar con suficientes destrezas politicas que faci-
liten construir sélidas y sostenidas relaciones, arti-
culaciones, coordinaciones y engranajes con todos
los actores en el territorio, con los otros niveles des-
centralizados y auténomos de gobierno, con el des-
concentrado del ejecutivo en el territorio, con los
representantes de las otras funciones del Estado,
con actores y organizaciones sociales, con sujetos
politicos. Ademas, se trata de saber entretejer lo
territorial, lo social, lo sectorial, con los temas po-
|iticos de la descentralizacidn, de la autonomfa, de
los derechos y garantias constitucionales.

e Tener habilidad para que la toma de decisiones poli-
ticas en el territorio siempre se oriente y aporte a la
construccion del futuro que queremos y deseamos:
el Buen Vivir. La cuestion estriba en saber renovar
las capacidades politicas institucionales e indivi-
duales que permitan, por un lado, seleccionar aque-
lla politica méas responsable con el ordenamiento
territorial de futuro e innovar, por otro lado, el modo
en que se gestiona y construye las decisiones, de
manera democratica y participativa. Se trata de
articular las dos formas de entender lo que es una
decision politica, la una como destino y la otra como
mandato social.

e Manejar habilmente la capacidad de divulgar y co-
municar a la sociedad local la gestion de la politica
publica en el territorio, y de interconectarse e inter-
cambiar informacién de manera horizontal, eficiente
y rapida con todas las otras instancias del gobierno
y de la poblacién local.

e Fortalecer, en definitiva, aquellas capacidades téc-
nicas y politicas para construir condiciones, espa-
cios, momentos y escenarios politicos que permitan
otro tipo de interrelaciones sociales que contribu-
yan al proceso de transformacién, ordenamiento,
organizacion y uso en los territorios

Estos desafios, por supuesto, implican nuevas formas de
comprender y de gestionar el ordenamiento territorial,
como medio o como el ejercicio politico para actuacio-
nes sociales, democraticas y consensuadas que tengan
claros sentidos transformadores.

Es evidente, entonces, que se requiere la meditacion
profunda y colectiva sobre otras maneras, otras estrate-
gias del qué hacer, cémo hacerlo, qué capacidades cons-
truir, en cada uno de los territorios. Requiere, también,
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reavivar aquellas energfas transformadoras del entorno
social y politico en el cual la vida de los ecuatorianos
tiene lugar.

2. Implicaciones de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo -LOOTUGS-

2.1. Régimen institucional - Consejo Técnico
de Uso y Gestion del Suelo.

Para asegurar el cumplimiento de las atribuciones y obli-
gaciones de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion del Suelo-LOOTUGS-, el Articulo 92%, de
este cuerpo normativo aprobado en julio de este afio, de-
termina la creacion de un Consejo Técnico de Uso y Ges-
tién del Suelo y una Superintendencia de Ordenamiento
Territorial y Uso y Gestion del Suelo. El primero tiene la
facultad para emitir las regulaciones técnicas nacionales
para el eficiente ejercicio sobre el uso y la gestion del
suelo a cargo de los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados Municipales, GADM; el segundo tiene la facultad
de vigilar los procesos de ordenamiento territorial y uso
y gestion del suelo de todos los niveles de gobierno, con
la capacidad de sancionar en el caso de incumplir, como
parte de la rectorfa y adopcion de las politicas integrales
y participativas sobre el Ordenamiento Territorial y Uso y
Gestion del Suelo. (Ver cuadro 1)

ENTE CONFORMACION

La Superintendencia tiene la facultad de vigilar y sancio-
nar a los GAD, mientras que estos haran lo propio con
las personas naturales o juridicas. Se establecen dos ni-
veles de vigilancia y control. El Gobierno Central velara
por el cumplimiento de las politicas integrales estableci-
das en la LOOTUGS, mientras que los GAD Municipales
ejercen el control sobre el uso y ocupacién del suelo,
de manera auténoma, a partir de la determinacion de
responsabilidades de las personas naturales o juridicas,
plblicas y privadas, que incurran en el cometimiento de
infracciones al uso y gestion del suelo, conforme las or-
denanzas municipales se encuentren vigentes.

2.2. Régimen sancionatorio - normas generales
al régimen sancionador.

El Articulo 105 sefala la responsabilidad que tiene la
Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo de establecer la responsabilidad ad-
ministrativa del Gobierno Central y los GAD que incurran
en el cometimiento de las infracciones leves y graves
establecidas en esta Ley, con respeto al debido proceso
y la garantia del derecho a la defensa.

El Articulo 111 indica que los GAD Municipales y Metro-
politanos estableceran la responsabilidad de las perso-
nas naturales y juridicas pablicas o privadas, que incu-
rran en el cometimiento de infracciones leves y graves a

PRINCIPALES ATRIBUCIONES

Consejo Técnico

Superintendencia

Méximas autoridades de los ministerios rectores
de habitat y vivienda y planificacién nacional, y un
representante de los GAD municipales.

Secretarfa Técnica ejercida por la autoridad del
ministerio rector de habitat y vivienda.

Superintendente, nombrado por el Consejo de
Participacién Ciudadana y Control Social de una
terna enviada por el Presidente de la Repiblica.

Cuadro 1: Institucionalidad de la LOOTUGS

Emitir regulaciones técnicas.

Asesorar, a través de su Secretarfa Técnica, a los
GAD Municipales en la aplicacion de la LOOTUGS
y regulaciones técnicas.

Vigilar y controlar el cumplimiento de la
normativa en todos los niveles de gobierno
relativa a ordenamiento territorial, planeamiento
urbanistico, uso y gestion del suelo.

Vigilar que los instrumentos de uso y gestién del suelo
se articulen con la planificacion nacional y sectorial.

Controlar que los GAD Municipales impongan
sanciones administrativas en el marco de su
competencia sobre uso y ocupacion del suelo.

Imponer sanciones por incumplimiento de la
LOOTUGS.
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la gestion del suelo, en el marco de sus competencias y
circunscripcion territorial, con respeto al debido proceso
y con la garantia del derecho a la defensa.

Lo importante es determinar que, tanto el Consejo Técni-
co y la Superintendencia, sean organizaciones que con-

tribuyan a que el Ordenamiento Territorial promueva el
desarrollo equitativo y equilibrado del territorio y propi-
cie el ejercicio del derecho a la ciudad, al hébitat seguro
y saludable, y a la vivienda adecuada y digna.

RESUMEN PD-0T MUNICIPAL Y METROPOLITANO

Plan de Desarrollo y Plan de Ordenamiento Territorial Municipal y Metropolitano

Objetivos y Estrategias articuladas vertical y horizontalmente

Plan de Uso y Gestion del Suelo

Componente Estructurante
Clasifica el suelo urbano y rural

Instrumentos de planeamiento
del suelo

Poligonos de intervencion.
Tratamientos.

Uso y edificaciones.
Estandares urbanisticos.

Cuadro 2: Resumen PD-OT Municipal y Metropolitano

Instrumentos de gestion del suelo Directrices y
parametros reparto de cargas y beneficios

Regula la aplicacion de unidades de actuacién urbana y
herramientas de gestion

1. Instrumento para la distribucién equitativa de las cargas y
los beneficios.

2. Instrumentos para intervenir la morfologfa urbana y la
estructura predial.

3. Instrumentos para regular el mercado de suelo.

4. Instrumentos de financiamiento del desarrollo urbano.

5. Instrumentos para la gestion del suelo de asentamientos
de hecho.
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El marco legal que rige el funcionamiento del sistema
de planificacion en el pais esta constituido por el -COO-
TAD-, el Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas
Piblicas-COPFP-, el Cdigo de Participacién ciudadana
y Control Socia y se completd con Ley Orgénica de Or-
denamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo-LOO-
TUGS-, publicada recientemente en el Registro Oficial
N° 79 del 05 de junio de 2016.
Para algunos autores se trata de un “valor de uso com-
plejo”, aunque para otros tratadistas, mas bien, es una
condicién general de la produccién y reproduccion de
la fuerza de trabajo. Véase al respecto los aportes rea-
lizados en este tema por Manuel Castells en “La cues-
tion urbana”, siglo XXI, 1.976, o por Christian Topalov,
en su texto “La urbanizacion capitalista”, El Colegio de
México. 1978.

Varios ejemplos describen y explican esta desterritoria-
lizacién. Diariamente se cosechan cientos de toneladas
de camarones y mariscos en los mares de Irlanda; todos
los dias son llevados en barcos a Tailandia, para que
alli se realice los procesos de limpieza, de empaque-
tamiento, efc., y luego nuevamente trasladado a las
principales ciudades europeas. El increfble ahorro en el
costo de lamano de obra justifica este traslado. La dife-
rencia del salario que se paga a los pescadores irlande-
ses (que sobrepasa los $1.500 dolares mensuales)y los,
apenas, $2 délares diarios que se paga a mujeres tai-
landesas por jornadas de trabajo que superan las diez
horas diarias, justifica cualquier otro gasto. Igualmente,
los franceses que hasta hace pocos afios consumian un
yogurt producido cerca de sus ciudades, hoy consumen
un yogurt que incorpora 9 mil millas; un yogurt traido
de territorios donde su produccion es muchisimo mas
barato y que estan ubicados, en promedio, a esa dis-
tancia. Existe un libro de autores franceses partidarios
del descrecimiento, “Las 9.000 millas del yogurt”, que
detalla los pormenores de este proceso.

Véase al respecto lo planteado por el autor irlandés
John Holloway en un texto que justamente se titula
“El capital se mueve”.

Véase, por ejemplo, el andlisis que realiza Armando
Bartra sobre los procesos de desalojo en América Lati-
na, en “Despojo y resistencia en los territorios”, Edito-
rial Alianza.

CITAS BIBLIOGRAFICAS

La renta es un medio externo al sistema capitalista
de extraccion de riqueza. Se considera que la renta es
simplemente una fase de transicién en el desarrollo
capitalista, que desaparecera y sera reemplazada por
otras formas de extraccion de riqueza. El futuro del de-
sarrollo del capital se crefa que pertenecia al inversor
capitalista no al rentista. J. M Keynes, por ejemplo, se
congratulaba con lo que él denoming la eutanasia del
rentista, sin embargo, hoy la renta, absoluta y relativa,
juega un papel clave en los procesos de acumulacion
capitalista.

Nos referimos a los efectos negativos para las ma-
yorias poblacionales, por ejemplo, que ha generado
y esta generando el sector financiero conjuntamente
con el sector inmobiliario con la denominada “burbuja
inmobiliaria”.

La nocién de externalidades es usada con mayor
frecuencia por la economia urbana. Un ejemplo de
externalidad positiva es una poblacién con buena for-
macion y una externalidad negativa es una poblacion
con bajos niveles de formacién que vive en un espacio
determinado. La productividad se eleva o desciende
dependiendo de estos factores externos.

Nos referimos a desalojos cuando se arrebata a las
comunidades la posesion sobre los lugares donde ha-
bitan y trabajan, y se da paso a proyectos de mega mi-
nerfa, ductos, urbanizaciones, desarrollos turfsticos; al
papel que juega y a los efectos que genera Monsanto,
Cangril, Dupont, Nestlé y muchas otras grandes corpo-
raciones. Ha sido ampliamente estudiado los perver-
sos efectos de la practica productiva de monocultivo
en grandes extensiones realizada por Monsanto en
Latinoamérica.

Nos referimos a lo que afirma Naomi Klein en su libro
“Esto lo cambia todo. El capitalismo contra el clima”
sobre las consecuencias en el planeta por el cambio
climatico.

Nos referimos a lo que afirma Mike Davis en su li-
bro “Planeta de ciudades miseria” sobre la condicion
planetaria de las ciudades fallidas, donde no solo con-
firma un crecimiento desmedido de la pobreza en las
ciudades sino la multiplicacién de formas negativas y
perjudiciales en las que viven los habitantes citadinos.
Véase el estudio Juan Pablo Pérez Sainz y Juan Pablo
Ribadeneira. Vivir en la Ciudad, del Centro Andino de
Accién Popular, para el caso de Quito donde muestran
como varios barrios populares se levantaron sobre
tierras agricolas que, antiguamente, pertenecieron a
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haciendas y a pequefas unidades productivas campe-
sinas.

Tal vez la denominada “ciudad jardin”, sea el plantea-
miento mas comdn y popular del supuesto orden para
solucionar los problemas urbanos. Al respecto véase
los anélisis que realizan Lewis Mumford en “La cultura
de las ciudades”, y, sobre todo los de Jane Jacobs en
su libro “La vida y la muerte de las grandes ciudades”.
llich, 1., (2015), £l silencio es un bien comunal, La Jor-
nada. Fondo de cultura Econémica, México.

/ Véase el amplio e interesante debate mundial sobre
los planteamientos que implica la hegemonia de la
produccion inmaterial o biopolitica sefialada por Toni
Negri y Michael Hardt en sus libros “Imperio”y “Mul-
titud”.

El destino del uso de la tierra en las pequefias uni-
dades campesinas también responde a esta misma
l6gica, aunque su objetivo no sea la ganancia sino la
simple reproduccién familiar o la supervivencia.

Nos referimos a lo planteado por autores neoclasicos
como Von Thunen, AugustLosch.

Se calcula que por lo menos 50 millones de hectareas
de buena tierra de cultivo —cantidad suficiente para
alimentar a 50 millones de familias en la India— se le
han transferido al sector privado en los ltimos afios.
Con el Plan Odriozola, disefiado por el arquitecto uru-
guayo, Jones Odriozola, para el periodo 1942-1945, se
da comienzo a una serie de planes que intentan encau-
zar y ordenar el crecimiento acelerado de la ciudad del
siglo XX. Se trata de un plan de regulacion urbana. De
alli hasta el presente casi todos las GAD Municipales
cuentan con ordenanzas y reglamentos sobre uso y
ocupacion del suelo.

Articulo 5 del Cédigo Organico de Organizacion Territo-
rial, Autonomias y Descentralizacion.

Véase al respecto los planteamientos que realiza Da-
vid Harvey en “Ciudades Rebeldes. Del derecho a la
ciudad a la revolucion urbana”. Editorial AKAL, Espafia.
2014. Véase también Lefebvre Henry, (1973), “El dere-
cho a la ciudad”, Barcelona, Editorial Peninsula.

Morin Edgar, (1983), £/ método. La vida de la vida, Ma-
drid, Catedra. p 413.

Lo que continua en esta seccidn esta basado en los
planteamientos realizados por Marco Herrera, en el
documento “Sistema de gestidn politica de la gober-
nabilidad en el territorio”. Estudio realizado para el
Ministerio del Interior en el afio 2011.

LOOTUGS, Articulo 92.
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e propone debatir la relacién del
Estado y politicas publicas urbanas
en la Mesa No. 3: Metodologfas,
tecnologia y enfoques para el Orde-
namiento Territorial. Para lo cual se
propone la presente ponencia que
articula un andlisis sobre jcomo
estudiar las politicas piblicas
urbanas bajo los enfoques de
las contribuciones de la teoria
critica del Estado?

La ponencia desplegara un posicio-
namiento analitico considerando
los siguientes temas: (1) La Guber-
namentalidad: El Estado como
regimenes de gobierno, (2) La
teoria del “Estado en la socie-
dad” y el Estado “estratégico
relacional” y (3) Teoria del Esta-
do en América Latina. Los textos
tedricos elegidos para el analisis
son: “Governmentality” de Foucault
(2006), “From Micro-Powers to Go-
vernmentality: Foucault's Work on
Statehood, State Formation, State-
craft and State Power” de Jessop
(2007), “State Power” de Jessop,
Bob (2008), “State in Society: Stud-

RESUMEN

ying How States and Society consti-
tute One Another” de Migdal (2001)
y, “Off centered States: Rethinking
state theory through and Andean
Lens” de Krupa y Nugent (2015). La
idea de politica publica urbana se
considerara con la nocién simple
del Estado en accion, expresada
como un conjunto de iniciativas,
propésitos, decisiones y demads
formas que permitan ver al Estado
en accion o intervencién sobre un
territorio.

Es decir, se considera a las politicas
piblicas urbanas como un efecto del
Estado que pone en movimiento al
Estado y a actores involucrados en
una situacién o tematica. A manera
de conclusién se propone ubicar el
tema de politicas pdblicas urbanas
como efectos maviles, pero visibles
para estudiar al Estado y su ejercicio
de poder. Adicionalmente se plantea
algunas rutas de investigacion para
el descentramiento del Estado, en
las cuales puedan considerarse la
nocién de politicas publicas urbanas
como objeto de estudio.
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1.- La Gubernamentalidad:
El Estado como regimenes de gobierno

Segun Foucault (2006), la cuestion esencial en el esta-
blecimiento del arte de gobernar es la introduccion de
la economia en la préactica politica, es decir que para el
Estado bastarfa aplicar una economia a nivel de todo el
estado, para gobernar, lo que significarfa ejercer hacia
sus habitantes v la riqueza, y el comportamiento de to-
dos y de todo, una forma de vigilancia y control (p. 135).

Jessop (2007) considera que tal articulacion entre /o
econdémico y lo politico, no debe ser explicado en térmi-
nos de subordinacion funcional, sino debe ser estudiado
en términos de sobre-determinacién funcional y debe
ser considerado como un perpetuo proceso de elabora-
cion estratégica (p. 41). Para Migdal (2001) la cuestidn
de gobernar es la tactica de gobierno que hace posible
una continua definicién y redefinicién de lo que esta
dentro de las competencias estatales, asi entonces, el
Estado Gnicamente puede ser entendido en su supervi-
vencia y en sus limites (p. 18).

Los anteriores planteamientos sugieren que la cuestion
de gobernar sobre un territorio y, en consecuencia, sobre
los sujetos que habitan dicho territorio, implicarfa preocu-
paciones sobre los hombres en sus relaciones y su imbri-
cacién con otras cosas como puede Ser riqueza, recursos y
medios de subsistencia (Foucault, 2006, p. 136). La nueva
ciencia llamada economfa politica surge, entonces, en las
nuevas redes de relaciones mdltiples y continuas, entre
la poblacién, el territorio y la riqueza. Tal formacion, se
acompafia de tipos de intervencién de gobierno, asi Fou-
cault (2006) sostiene que la intervencién del Estado en el
campo de la economia y la poblacién, fue una transicion
(tuvo lugar en el siglo XVIII) a partir de un arte de gobernar
hacia una ciencia politica, y a partir de un régimen domi-
nado por estructuras de soberanfa hacia uno gobernado
por técnicas de gobierno (p. 141).

Foucault (2006) evidencia la intervencién o accion del
Estado, por medio de variadas técnicas, muchas de
ellas desdobladas como politicas estatales o publicas
y en formas concretas sobre el territorio por medio de
politicas urbanas. En este sentido podemos decir que la
poblacién, en un territorio, es un elemento fundamental
en el planteamiento de politicas estatales o piblicas.
Adicionalmente, desde esta vision, las politicas estata-

les plantean formas en el que todos los sujetos, sin ex-
cepcion, obedezcan leyes, cumplan tareas y respeten un
orden establecido (“bien comdn”). Asi también, la idea
de orden establecido se ajustarfa a ordenanzas impues-
tas y la accién del Estado podria expresarse en formas
mas elaboradas, es decir en politicas publicas urbanas.

Foucault (2006) define gobierno como una forma “correc-
ta” de disponer las cosas para conducir no hacia una for-
ma de “bien comdn”, sino a un fin que es “conveniente”
para cada una de las cosas que han de ser gobernadas. En
este planteamiento podemos inferir sobre un Estado en
accién, que define un “bien comin” para limitarlo y que
sus intrumentos podrian ser politicas estatales en busca
de una “correcta” disposicion de un “bien comdn”. Las
politicas estatales son formuladas desde la racionalidad
del Estado, Foucault (2006) plantea que éste tiene su pro-
pia racionalidad, es decir el arte de gobernar encuentra
su primera forma de cristalizacion en torno al tema de la
razén de Estado. Entonces se rige de acuerdo a principios
racionales que son intrinsecos al mismo.

Jessop (2007), sobre Foucault (2006), subraya que el po-
der debe entenderse en primer lugar como la multiplici-
dad de relaciones de poder inmanente, en el é&mbito en
el que opera y que constituye su propia organizacion;
cuyo disefio o cristalizacion institucional, en general, esta
incorporado en el aparato estatal (instituciones), en la
formulacion de la ley (politicas estatales) y en diferentes
hegemonias sociales (poblaciones) (p. 37). En este plan-
teamiento, nuevamente, no solo se puede reconocer al
Estado en accidn o intervencidn a través de sus institucio-
nes, sino también se identifica la aplicacion de politicas
estatales sobre un territorio y su poblacién. Entonces la
finalidad del gobierno, a traves de politicas estatales,
se anida en las cosas que administra y en la busqueda
de la perfeccién y la intensificacion de los procesos que
dirige. Adicionalmente, los instrumentos de gobierno se
muestran como una serie de tacticas multiformes, de poli-
ticas estatales en varias maneras y en diferentes niveles,
donde la autoridad soberana, ejercida por un Estado, se
acomete con el fin de delimitar o conservar lo que es de
utilidad pblica (Foucault, 2006, p. 137).

Es posible puntualizar que el gobierno no es una cues-
tién de la imposicion de la ley (politicas estatales) sobre
los hombres, sino sobre la disposicion de las cosas, es
decir, emplear tacticas en lugar de leyes e incluso utili-
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zar las mismas leyes (politicas piblicas urbanas) como
técticas.

Foucault (2006) sugiere que el arte de gobernar en lugar
de buscar normas trascendentales, plantea principios de
racionalidad que se constituye de la realidad especifica
del Estado (p. 138), e identifica a las instituciones de
la soberania del Estado como las instituciones politicas
basicas, donde el ejercicio del poder histéricamenta ha
sido concebido como un ejercicio de soberania (p. 139).
También propone que, gubernamentalidad, es a la vez
interno y externo al Estado, ya que es la tactica del go-
bierno que hace posible la definicién continua y la re-
definicién de lo que estéd dentro de la competencia del
mismo vy lo que no lo esta en él; lo piblico frente a lo
privado, y asf sucesivamente (p. 143). Entonces, el estu-
dio de la produccién y definicion de politicas estatales,
en sus formas materiales (politicas piblicas urbanas),
permitirfa entender al Estado en su supervivencia y en
sus limites.

Gubernamentalidad se refiere al conjunto formado por
las instituciones; procedimientos, anélisis, reflexiones,
célculos y tacticas que permiten el ejercicio de poder
sobre una poblacién objetivo en un territorio, como for-
ma principal, la economia politica y el conocimiento, y
como sus medios técnicos esenciales, los aparatos de
seguridad (Foucault, 2006, p. 141).

Jessop (2007) extiende el planteamiento de Foucault so-
bre gubernamentalidad, y considera que el estudio del po-
der debe comenzar desde abajo, en la micro-fisica hetero-
geénea y dispersa del poder, y sugiere explorar las formas
especificas de su ejercicio en diferentes sitios institucio-
nales. Considero que un sitio fundamental institucional
son los lugares donde intervienen las politicas piblicas
urbanas y los lugares de produccién de dichas politicas.

Adicionalmente, Jessop (2007) sugiere estudiar el poder
que se ejerce sobre los individuos y plantea explorar las
practicas reales de sometimiento para registrar el poder
que circula a través de las redes de individuos (p. 36). De
igual manera, sugiero que considerar a las politicas es-
tatales y privadas como préacticas reales, que se entrela-
zan en un complejo proceso social, posiblemente como
Jessop (2007) identifica, lo que permitiria entender el
poder del Estado en una red altamente condicionada por
Su presencia y accion.

Foucault (2006) no plantea explicitamente la nocién de
politicas publicas urbanas, sin embargo es factible con-
siderar que la idea de técnicas de gobierno pueden ser
vistas como acciones que funcionan como una especie
de matriz tedrica, derivada de los principios generales
de un arte de gobierno, a través de la cual la ciencia
del gobierno (racionalidad del gobierno) ha recentrado el
tema de la economia en un plano diferente al de la fami-
lia, con un enfoque sobre una poblacién en un territorio
(p. 139). Entonces, el Estado encuentra una condicidn
donde todo estd interconectado v las politicas pablicas
urbanas funcionan como limites y referencias para per-
mitir tal interconexion.

Foucault (2006) destaca que las estadisticas son una
muestra del dominio de la poblacidn, ya que involucran
una serie de efectos intrinsecos y fenémenos que son
irreductibles a la familia. Asi, la familia se convierte en
un instrumento, en lugar de un modelo; y se configura
como el instrumento privilegiado para el gobierno de la
poblacion. En este contexto, las politicas publicas urba-
nas se pueden entender como formas que permiten ver a
la poblacién como un objeto operacionable, donde el Es-
tado actua o interviene. Este cambio, hacia la nocién de
familia, desde el nivel del modelo a la de un instrumen-
to, es para Foucault (2006) absolutamente fundamental
y, a partir de mediados del siglo XVIII, la familia aparece
en esta dimension de instrumentalidad, es decir sujeta
a politicas estatales o publicas (p. 140). De igual ma-
nera, la poblacion llega a aparecer por encima de todo
como el fin Gltimo del gobierno v, para Foucault (2006),
el gobierno de la poblacién permite al Estado ampliar
temas que estan relacionados con las necesidades y
aspiraciones de tal poblacién, y sobre todo como una
realidad maleable, es decir que la poblacion se vuelve
en un nuevo objetivo y en el instrumento fundamental
del gobierno (p. 140).

Gubernamentalizacion, problemas de gobernabilidad y
las técnicas de gobierno se han convertido en el dni-
co espacio real para la lucha politica y la contestacion,
plantea Foucault (2006), y al mismo tiempo le ha permi-
tido al Estado sobrevivir (p. 141). Jessop (2007) adiciona
que, sobre tales practicas reales de sometimiento, serfa
posible preguntarse jcémo estan ligados a las formas y
medios de producir conocimientos especificos? Y ano-
ta que presumiblemente, Foucault (2006) ha planteado
un espacio para explorar su “cristalizacion polimorfa” a
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través de los cambios interrelacionados sobre las tec-
nologfas de poder, objetos de gobierno, proyectos gu-
bernamentales (politicas publicas urbanas) y los modos
de célculo politico. De hecho, sostuvo que “ef estado no
es mds que el efecto movil de un régimen de multiples
gubernamentalidades” (p. 36).

Los anteriores planteamientos, tanto de Foucault (2006)
como de Jessop (2007), ubican el tema de politicas esta-
tales (politicas pablicas urbanas) como efectos méviles,
pero visibles para estudiar al Estado y su ejercicio de po-
der. Entonces, el poder debe entenderse en primer lugar
como la multiplicidad de relaciones de fuerza inmanente
en el dmbito en el que operan y que constituyen su pro-
pia organizacion; que cuyo disefio o cristalizacion ins-
titucional (donde se planifican politicas pblicas urba-
nas), en general, estan incorporadas al aparato estatal
en formas de ley o normas y en diferentes hegemonias
sociales (Jessop, 2007, p. 37).

2.- Lateoria del “Estado en la sociedad” y
el Estado “estratégico relacional”

Por otro lado, Migdal (2011) propone ver al Estado en la
sociedad con un acercamiento que permita estudiar la
dominacién y cambio. Identifica y analiza patrones de
dominacién, y maneras recurrentes en las que se usa la
violencia y otros medios para inducir comportamientos
(p. 03). Migdal (2001) considera clave en su analisis el
“cémo las personas buscan un significado mayor en sus
vidas y en sus relaciones con otros”. También sugiere
que las conexiones sociales van méas alla de los factores
cognitivos afectivos y mas all, tambien, de las dimen-
siones instrumentales emocionales (p. 06). Entonces
para Migdal (2001) “el lugar para buscar las fuentes del
poder para hacer cumplir el orden son especificamen-
te las instituciones politicas”y, presumiblemente, por
extension las politicas publicas urbanas que son parte
del control y promocion en las instituciones politicas.
Dentro de esta tradicion ve al Estado “como una orga-
nizacién que mantiene un Status especial y auténomo
para el locus de cambio”. Esta aseveracion influencia
el “estatismo, estructuralismo, teorias de eleccidn ra-
cional, neorrealismo” que, segun Migdal (2001), atn se
muestran vigentes.

Migdal (2001) sugiere que, el trabajo de Max Weber
define al Estado como una “organizacién auténoma

con recursos extraordinarios para dominar”, y tal idea
se posiciond poco a poco. Sin embargo, reconoce que
existe “una desconexion entre la voluntad de los lide-
res estatales y los resultados actuales de sus politicas”,
es decir, las politicas estatales como una mecénica de
dominacién y cambio que menosprecia el rol activo de
las masas (pp. 08-09). Por otro lado, Migdal (2001), so-
bre dominacién y cambio, sugiere que “no pueden ser
entendidos en términos de resultados o como un lugar
con propdsito (orientado a objetivos) dirigido por el Es-
tado, sino invita a mirarlos como lugares maltiples para
entender dominacion y cambio, y cuyos resultados, re-
gularmente, no calzan en ninguna de las partes politicas
disenadas” (p. 10).

El énfasis de Migdal (2001) se localiza en “los procesos,
las luchas en marcha, entre las coaliciones maviles de
las reglas del comportamiento diario” (p. 10). Es decir
que, los procesos asi concebidos, determinan como las
sociedades y los Estados crean y mantienen distintas
maneras de estructurar la vida diaria, la naturaleza de
las reglas que gobiernan el comportamiento humano y
los tipos de elementos que unifican o dividen a las per-
sonas, los significados compartidos que las sostienen
(las personas) sobre sus relaciones con otros y sobre su
lugar en el mundo.

Los procesos “también ordenan las maneras en que las
reglas y normas de dominacion y subordinacion, son re-
tadas y cambiadas” (Migdal 2001, p. 11). Con este marco
ideal de Migdal (2001) es posible entender las politicas
estatales como elementos significativos compartidos,
estructurados por sociedades y que permiten estructurar
el dia a dia de la reproduccién y legitimacién del Estado.

Migdal (2001) sugiere que la idea del Estado como uni-
dad coherente estd presente tanto en el entendimiento
popular como en el punto de vista posicionado por los
tomadores de decision o politicos del Estado; que esta
forma de entender proviene de Weber, quien considerd
al Estado como una “asociacion compulsiva que organi-
za la dominacidn”, una “relacion de hombres dominando
hombres por medios de violencia legitima™y de la idea
de ver a “los Estados como asociaciones dtiles con pro-
positos variados y significados similares” (p. 13).

El Estado se podria ver como un campo de poder marca-
do por el uso de violencia. Su forma estaria dada por: 1)
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la imagen de coherente, como una organizacion contro-
ladora en un territorio, y 2) por las practicas de sus mil-
tiples partes. Es decir, “los actuales Estados se expre-
san o estan dados forma por dos elementos: imagenes
y practicas” (Migdal, 2001, p. 13), que se refuerzan o se
destruyen entre si. En esta forma de Estado, las politicas
estatales se pueden ver como précticas coherentes, en
constantes procesos y marcados por violencia.

La imagen que sugiere Migdal (2001) es la del estado mo-
derno, que lo caracteriza como dominante e integrado a
un territorio que controla, donde la produccién de normas,
directa o indirectamente, son planteadas a través no solo
de organizaciones estatales sino de otras multiples orga-
nizaciones autorizadas como negocios, familias, clubes y
similares. Sobre la imagen del Estado, Migdal (2001) lo
plantea como la reproduccidn de la percepcion por aque-
llos que estan dentro y fuera de un territorio, entonces el
Estado se mostrarfa como el principal y apropiado creador
de reglas dentro de sus limites territoriales.

Entonces para Migdal (2001) las politicas estatales
0 publicas son reguladores dentro de un territorio y, a
diferencia de Foucault (2006), son exclusivas del Es-
tado dentro y fuera de sus limites. Migdal (2001), adi-
cionalmente, sostiene que la percepcién asume una
Gnica entidad que es justamente “autdnoma, unificada
y centralizada”, donde la imagen del Estado posiciona
una entidad que tiene dos tipos de limites: 1) territoria-
les entre el Estado y otros estados, y 2) limites socia-
les entre el Estado y sus actores publicos y agencias, y
aquellos sujetados a sus reglas (politicas estatales). La
representacion que tiene el Estado, entonces, significa
que los limites territoriales sirven como limites del con-
trol estatal y de circunscripcion de personas conectadas.

Un segundo tipo de limite, que plantea Migdal (2001),
es el social, como “separando el estado de otros no es-
tatales, o actores privados y fuerzas sociales”. Entonces
sostiene que la separacién conceptual de la ley pabli-
ca y privada (politicas publicas y privadas) presuponen
la separacién conceptual del Estado como un portador
abstracto de las prorrogativas soberanas y el creador de
normas legales de todas las autorizaciones personales
de individuos-{Migdal, 2001, p. 17).

Las practicas son un segundo aspecto clave de la defi-
nicion de Estado para Migdal (2001). Considera que el

desempefio rutinario de los actores estatales y agencias,
es decir sus practicas cotidianas, pueden reforzar la ima-
gen del Estado o debilitarla. Asi también puede reforzar
la nocién de los limites territoriales piblicos o privados o
neutralizarlas, y sugiere qué practicas (politicas estatales
o publicas) pueden fortalecer la imagen, ya que las mar-
cas territoriales de los mapas son reales y efectivas. Las
préacticas de aquellos fuera de la entidad estatal también
pueden reforzar y validar la accion del Estado (Migdal,
2001, p. 18). Adiciona que las practicas (politicas esta-
tales y publicas) “pueden servir para reconocer, reforzar
y validar no solamente el elemento territorial del estado
de control, sino también para reforzar la separacion social
entre el Estado y otras formaciones sociales en numero-
sas formas”. Migdal (2001) grafica esta imagen del Esta-
do como un cuerpo “distinto y elevado”.

Migdal (2001) captura la nocién de gubernamentalidad
de Foucault (2006) y sugiere ver nuevas lineas tedricas
que emerjan de “actores performativos convertidos en
rutina”, que definen la imagen de un Estado coherente y
controlador, y neutralizan las fronteras entre lo publico y
privado (Migdal, 2001, p. 19). Sugiero que la burocracia,
que acciona un Estado, puede ser vista como tales “ac-
tores performativos”y muchas de sus labores rutinarias
pueden ser asumidas como politicas estatales, que se
pretenden como iméagenes de un Estado en reproduccion.

Es decir, mientras la imagen del Estado implica una
moralidad singular, una manera estandar (de hecho
la manera correcta de hacer cosas); por otro lado, las
practicas denotan multiples tipos de desempefio y con-
venciones, sobre las cuales, el Estado se reproduce y
legitima. Para Migdal (2001), el Estado es una entidad
contradictoria que actda contra ella misma, y sugiere
dos niveles de andlisis: 1) un nivel que reconozca la di-
mensidn unificada del Estado, y la otra dimensién, 2) que
desmantele el todo a favor de examinar las practicas/
alianzas que refuerzan y contradicen la dimensién uni-
ficada del Estado.

De ésta manera, Migdal (2001) plantea un modelo de
Estado en sociedad, que se enfoca en esta cualidad pa-
radéjica del mismo, y sugiere mirarlo en términos dua-
les (p. 22). Para estudiar el rol que juegan los Estados,
el autor (Migdal 2001) sostiene que se requiere de un
acercamiento al mantenimiento de tipos particulares de
orden y de los procesos de cambio de la sociedad como
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un todo. Admite que se debe construir un nuevo modelo
y sugiere “empezar con las organizaciones que ejercen
control social, que subordina las inclinaciones indivi-
duales al comportamiento de estas organizaciones” (p.
48). Ademés sostiene que la idea de Estado tiene que
Ver con normas y regulaciones, que tienen por objetivo
imponer un estandar Ginico de comportamiento (politicas
piblicas urbanas).

Migdal (2001) identifica el cambio social o la diferencia
entre el estado moderno y las antiguas ciudades-estado.
Es que hoay, la extension territorial en la que se imponen
las reglas es mucho mayor, ademéas las imposiciones
son de caracter universal (pp. 48-49).

Es decir, enfocarse sobre politicas publicas urbanas son
un asunto oportuno para el estudio del Estado, que per-
mitirfa entender no solo los procesos de cambio social
a un nivel local sino también a nivel global. EI modelo
que propone Migdal (2001), Estado en la sociedad, re-
presenta a la sociedad como una mezcla de organizacio-
nes sociales, en lugar de una estructura dicotémica. Es
decir, varias formaciones, incluyendo la idea de Estado
asf como muchas otras en tandem, que ofrecen a los
individuos estrategias de sobrevivencia personal y, para
algunas personas, estrategias de movilidad ascendente
(p. 49). Para Jessop (2008 tales organizaciones sociales
son ambientes en donde las politicas oficiales (estata-
les) regulan y monitorean estrictamente el flujo de los
recursos estatales.

Migdal (2001) sugiere que las actividades econdmicas
son, en si, socialmente construidas y regularizadas (po-
liticas urbanas); sostiene que una expansién econémica
estable depende de modos especificos sociales de regu-
lacién econdmica, que complementan el rol de las fuer-
zas de mercado en gufa para un desarrollo capitalista.

De forma similar para Jessop (2008), el Estado tiene un
rol clave en el modo de regulacion, donde politicas es-
tatales, incluidas las politicas publicas urbanas, podrian
actuar no solo como un regulador de lo extraeconémico,
sino como un mediador de las condiciones econémicas
para la acumulacion de capital y para la produccion de
compromisas institucionalizadores, que faciliten la acu-
mulacién (p. 24). En tal planteamiento (acercamiento es-
tratégico-relacional), sobre Estado y politicas publicas,
Jessop (2008) sostiene tres argumentos principales:

Primero, el sistema estatal, el sitio de la estrategia pue-
de ser analizado como un sistema de selectividad estra-
tégica, un sistema cuya estructura y modo de operacion
es mas abierto a algunos tipos de estrategia politica que
otros.

Segundo, el Estado es un sitio donde las estrategias son
elaboradas, de hecho, uno no puede entender la unidad
del sistema estatal sin referirse a estrategias politicas.
Es decir, segln Jessop (2008), podria establecerse la
unidad formal del sistema estatal, pero esto no garanti-
za su unidad operacional sustantiva, por lo que plantea
que tal proposicion posiciona el problema de cémo el
Estado actda y sugiere que el Estado, como una fuerza
politica unificada, se debe examinar en sus diferentes
estrategias y tacticas, llevadas por sus administradores,
y que se desarrollan para imponer una medida de cohe-
rencia en las actividades del Estado (p. 37).

Tercero, la estructura y modo de operacion del sistema
estatal pueden ser entendidos en términos de su pro-
duccion y a través de sus estrategias politicas y luchas.
Estas pueden haber sido desarrolladas dentro de ese
sistema y/o con distancia del mismo, y aquellas pueden
mantenerla y/o a transformarla. En este sentido, Jessop
(2008) plantea que la estrategia de selectividad actual
del Estado es un efecto emergente de la interaccion
entre sus patrones pasados de selectividad estratégica
y las estrategias adoptadas para su transformacion (re-
produccion, legitimacion).

De esta forma, Jessop (2008) considera el ejercicio de
poder del Estado de manera diferente que Migdal (2001)
y Foucault (2006); sostiene que el Estado no ejercita
poder, sino que sus poderes son activados a través de
agencias politicas en coyunturas especificas. Plantea
(Jessop 2008) que no es el Estado el que actla, sino
son siempre sus grupos especificos de politicos y de
oficiales estatales localizados en especificos niveles
del sistema estatal, son ellos quienes activan poderes
y capacidades estatales inscritas en instituciones par-
ticulares y agencias. Méas adn, como en toda la accién
social, condiciones desconocidas influencian el éxito o
falla de sus acciones y siempre hay efectos no antici-
pados (p. 37).

Entonces desde el planteamiento de Jessop (2008), se
puede asumir que las politicas estatales, incluidas las
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politicas pdblicas urbanas, son acciones exclusivas de
grupos especificos de politicos y oficiales estatales, y
son acciones sociales que estan influenciadas por co-
yunturas especfficas y con posibles efectos no controla-
bles. Desde este acercamiento, radicalmente diferente
a las politicas estatales, puede sugerirse que la autono-
mia estatal estarfa en la habilidad de los administrado-
res del Estado de ejercer el poder independientemente
(Jessop, 1990, p. 279).

3.- Teoria del Estado en América Latina

Krupa y Nugent (2015) enfocan su preocupacion por la
relacion entre los gobernados y los gobernantes en los
Estados Andinos, sugiriendo que tal relacion ha sido des-
crita como relaciones de “ciudadano-Estado”. Los autores
(Krupa y Nugent, 2015), sobre la formacién del Estado
Andino, postulan por la idea de la existencia simultanea
de proyectos que estan en competencia por el gobierno,
y que tales proyectos operan en mltiples escalas geo-
gréficas y sociales, con el objetivo de normalizar (presu-
miblemente a base de politicas estatales) los conjuntos
particulares de relaciones sociales (pp. 04-05).

Adicionalmente, los autores (Krupa—y Nugent, 2015)
enfatizan que las instituciones asociadas con el Estado
nacional territorial pueden actuar como potentes dispo-
sitivos de legitimacion, que sirven para ocultar los inte-
reses creados y para silenciar las voces subalternas y no
oficiales (p. 05).

Krupa y Nugent (2015) proponen deslocalizar los enfo-
ques sobre el poder gravitacional del Estado y prestar
atencién sobre los procesos que generan diferentes tipos
de sujetos politicos y diferentes tipos de sujecion politica.
Plantean un interés particular en las formas de ciudada-
nia y participacion, asociados a distintos proyectos de
gobierno. Consideran a la ciudadania como un poderoso
proceso de afirmaciones normativas, fundamentales para
la formacién y legitimacion de los estados (p. 05).

Considero que la sujecion politica, la participacion y
los procesos normativos pueden incluir la generacion y
adopcion de politicas pablicas urbanas, deslocalizando
el poder del Estado. Segtn el punto de vista de Krupa
y Nugent (2015), consistirfa en estudiar los complejos
procesos sociales donde el Estado acelera, modera o
bloquea la adopcién de politicas publicas urbanas.

Adicionalmente, significaria preguntarse qué tipo de
actores han tratado de llevar a cabo proyectos politicos
bajo el paraguas de “Estado” y qué han perseguido tales
proyectos politicos no estatales. Krupa y Nugent (2015)
también plantean el preguntarse cémo legitiman estos
intentos y qué desaffos o formas de competencia se de-
rivan de ellos. De ésta forma, Krupa y Nugent (2015) su-
gieren algunas rutas de investigacion para el descentra-
miento del Estado, en las cuales pueden considerarse la
nocién de politicas estales como objeto de estudio. Las
areas de investigacion consideradas son las siguientes:

¢ Fenomenologia critica de la norma

Krupa y Nugent (2015) sostienen que el objetivo es prestar
atencion al espacio social de los encuentros gubernamenta-
les y no gubernamentales, y cuestionar acerca de las condi-
ciones en donde aparece el Estado en relaciones sociales
cotidianas. Es decir, concebir la politica estatal como fijacién
de una posicion (decision) que puede verse como interven-
cién del Estado, derivando cierta direccionalidad u orienta-
cién normativa en los procesos diarios. Los autores enfocan
su interés en como el Estado es detenido, es decir la forma
en que se adjudica el objetivo y el Estado es “visto” y expe-
rimentado por las poblaciones gobernadas. Krupa y Nugent
(2015), al igual que Migdal (2001), plantean que los elemen-
tos de la experiencia cotidiana, que la gente se aferra para
formar una imagen del Estado, permiten hacer afirmaciones
sobre el mismo, es decir su reproduccion y legitimacion.

e (Centrar la atencion en morfologias del
arte de gobernar

Krupa y Nugent (2015) sugieren estudiar las estructuras
y procesos que rigen formas que van més alla del simple
seguimiento al alcance burocratico o que postulan “limi-
tes” a un Estado cosificado. Entonces, no solo analizar el
conjunto de acciones que manifiestan las politicas esta-
tales sino también las omisiones que determinan la mo-
dalidad de una intervencién del Estado, lo que permitirfa
observar las contradicciones inherentes de las acciones
del Estado més alla de sus demarcaciones (p. 07).

e El papel de la fantasia, la imaginacion y la
ilusion en los procesos de formacion del Estado

Finalmente, Krupa y Nugent (2015) sugieren estudiar
este papel, no solamente en la generacién de la idea del
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Estado sino también en la formacién de las categorias y
procedimientos en los que representantes de los Esta-
dos basan sus labores. Asi mismo sugieren estudiar las
protestas que la gente hace sobre el Estado en el trans-
curso de la reproduccién, de sus practicas estatales y de
las condiciones de cémo él se disipa para producir con-
diciones para habitar en practicas o politicas estatales
(el enmascaramiento de la rutina) (p. 08).

También los autores (Krupa y Nugent, 2015) proponen
estudiar las recientes acciones en los Estados de la
Regién Andina, que han hecho grandes intervenciones
sobre la base de practicas y procedimientos, y formas
de representacion, e incluso han empleado categorfas
operacionales para clasificar y administrar la poblacién,
y tales acciones han jugado un papel en la produccion
de la norma (p. 08) y por extension en la produccién de
politicas pablicas urbanas.

4. Conclusiones
Anélisis tedricos contemporaneos del Estado son

fundamentales para entender la politica estatal y las
politicas publicas urbanas, dentro de los marcos dis-

ciplinares académicos del urbanismo y la ordenacién
territorial. Los autores citados plantean trascender los
limites establecidos por los puntos de vista académi-
cos, moldeados por las fuerzas de la profesionalizacion
y la neoliberalizacidn. Por lo que sugieren moverse ha-
cia los bordes, més alla o fuera de los limites acadé-
micos profesionalizados del ordenamiento territorial y
el urbanismo, donde nuevos tipos de racionalidad se
planteen y se planeen estrategias para democratizar
el mundo de la academia y sus campos de estudio; con
el objetivo de generar nuevos acuerdos, nuevos puntos
de partida entre las comunidades académicas con la
sociedad y el ambiente.

Es fundamental también estudiar los mecanismos cau-
sales en la produccién de politicas publicas urbanas,
bajo la 6ptica de cuerpos tedricos criticos, que permitan
observar a los Estados Andinos, y analizar sus recientes
intervenciones en la poblacién y territorio, ya que su-
ponen una penetracion en la sociedad, generacion de
técnicas de gobierno, empleo de practicas y produccion
de imdgenes en procesos constantes de reproduccion
y legitimaciéon marcados, en algunas situaciones, por
amenaza y violencia, que todavia estan activados.
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| Catastro, en base a su moderna
concepcién, constituye un instru-
mento técnico como fuente oficial
de informacion relativa a los recur-
sos inmobiliarios del pais; siendo la
base indispensable la planificacién
a nivel nacional, regional, provin-
cial, cantonal y parroquial, que
motiva una dindmica de inversion
y garantiza la seguridad juridica del
derecho de propiedad.

El catastro es parte importante
para el Ordenamiento Territorial vy
la Planificacion Integral que espera
el pafs. La necesidad de que, en las
actividades catastrales, se deben
aplicar correctamente los principios
éticos, técnicos y académicos para
que en la practica poner el justo pre-
cio a los inmuebles.

El anhelo de todos los municipios
desde hace varios afios siempre fue:

INTRODUCCION

La prioridad del Gobierno Nacional
para promover la creacion, desarrollo
y modernizacion del Sistema Nacio-
nal de Catastro y Normativa Nacio-
nal, que regule y controle la actividad
catastral predial en el pafs.

Que el Estado dicte las politicas y
normas sobre el catastro predial, en
base a experiencias en proyectos
con resultados de trascendencia na-
cional, consultoras y profesionales
que deben ser analizadas y consen-
suadas en reuniones técnicas, con la
participacion de sus actores técnicos.

La necesidad de establecer la ade-
cuada relacién entre los diversos
organismos responsables y actores
de la actividad catastral. El Estado
Ecuatoriano requiere conocer de
manera real, ordenada y actualiza-
da, la totalidad de bienes inmuebles
(ue ocupan su territorio.
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ANTECEDENTES

En 1949 se establece, como patrimonio econémico de
las municipalidades, los impuestos que gravan a los
predios rurales, los mismos que antes ingresaban al fis-
co'.Sin embargo los avallios y catastros se mantuvieron
bajo metodologfas rutinarias y empiricas.

En el periodo 1973-1979, la Direccién Nacional de Ava-
ltos y Catastros -DINAC-toma una concepcién moderna
de lo que significa el catastro rural, pero se queda por
falta de apoyo estatal.

A partir de 1980, comienza un proceso de mejoramiento
de los catastros municipales urbanos con participacion
de consultores y consultoras nacionales, con fondos pro-
pios de los municipios o con préstamos otorgados por el
Fondo Nacional de Preinversion -FONAPRE-; estudios de
consultorfa que fueron suspendidos en 1990.

La Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas
-AME- inici6 el proceso de capacitacién en la disci-
plina catastral, en el afio de 1985, con cursos, talle-
res y capacitacion en servicio, que tuvieron cobertura
nacional, los cuales fueron disefiados tomando como
base proyectos catastrales relevantes en ese perio-
do, y se publica el Manual para la Elaboracién de
Catastro Urbano.

En 1980-1986, el Programa Regional para el Desarrollo
del Sur del Ecuador-PREDESUR-, que tiene incidencia
en las provincias del Loja, El Oro y Zamora-Chinchipe,
decide iniciar en la creacion del Sistema Catastral Urba-
no PREDESUR, para lo cual inicia con la investigacion de
la situacion actual de los sistemas catastrales urbanos
de los cantones de las provincias sefialadas.

Para 1987, un hecho relevante, fue la incorporacién de
proyectos piloto de catastro con base al convenio reali-
zado entre AME y el Banco del Estado -BEDE-, con fon-
dos del Programa de Desarrollo Municipal -PDM-.

Bajo este contexto de largo trajinar en el ambito ca-
tastral y con varios aportes de profesionales que han
desarrollado proyectos importantes y con resultados
que aportan, como son de algunos GAD Municipales y
Metropolitanos, Programa SIGTIERRAS con el Catastro
Rural y el sistema SINAT, hoy poniendo en prueba el Ur-

bano, -INMOBILIAR-con el catastro de bienes inmuebles
del sector ptblico y su sistema catastral y valuatorio.

BASE LEGAL
Constitucion del Ecuador (octubre 2008)

Articulo375.- El Estado, en todos sus niveles de gobier-
no, garantizara el derecho al habitat y a la vivienda dig-
na, para lo cual:

2. Mantendra un catastro nacional integrado georrefe-
renciado, de habitat y vivienda.

COOTAD (octubre 2010)

El articulo 55 del Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COO-
TAD) establece que son competencias exclusivas de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados Munici-
pales, literal i.- “Elaborar y administrar los catastros
inmobiliarios urbanos y rurales”.

El articulo 139 del COOTAD respecto al ejercicio de
la competencia de formar y administrar catastros
inmobiliarios sefiala que corresponde a los Gobier-
nos Auténomos Descentralizados Municipales, los
que con la finalidad de unificar la metodologia de
manejo y acceso a la informacion, deberan seguir
los lineamientos y parametros metodolégicos que
establezca la ley. Es obligacién de dichos gobiernos
actualizar cada dos afios los catastros y la valora-
cion de la propiedad urbana y rural.

Articulo147.-Ejercicio de la competencia de
habitat y vivienda.- El Estado en todos los niveles
de gobierno garantizara el derecho a un habitat se-
guro y saludable y una vivienda adecuada y digna,
con independencia de la situacion social y econémi-
ca de las familias y las personas.

El gobierno central a través del ministerio responsa-
ble dictara las politicas nacionales para garantizar
el acceso universal a este derecho y mantendrd, en
coordinacién con los gobiernos auténomos descen-
tralizados municipales, un catastro nacional inte-
grado geo referenciado de hébitat y vivienda, como
informacién necesaria para que todos los niveles de
gobierno disefien estrategias y programas (...
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DECRETO EJECUTIVO 668, Registro Oficial 410
(marzo 2011)

Articulo 1.- Créase el Sistema Nacional del Catas-
tro Integrado Geo referenciado de Hébitat y Vivienda,
cuyo objetivo es “Registrar de forma sistematica, 16-
gica, geo referenciada y ordenada, en una base de
datos integral e integrada, los catastros urbanos y
rurales, que sirva como herramienta para la formula-
cién de politicas de desarrollo urbano.

Articulo 2.-La rectoria del Sistema la ejercera el Mi-
nisterio de Desarrollo Urbano y Vivienda, quedando
facultado a expedir politicas nacionales y los actos
administrativos para el correcto funcionamiento del
Sistema en el marco de la Constitucién, la ley y el
presente decreto ejecutivo, el cual coordinard con los
Gobiernos Auténomos Descentralizados”.

Articulo 3.- Constitliyase como érgano de apoyo al
ente rector del Sistema, el Comité Técnico (...)Arti-
culo 4.- El Comité Técnico del Sistema Nacional de
Catastro (...) Estard integrado por:

MIDUVI o su delegado permanente quien lo presi-
dird, MAGAP o su delegado permanente, MAE o su
delegado permanente, MINTEL o su delegado per-
manente, SENPLADES o su delegado permanente,
IGM o su delegado permanente, AME o su delegado
permanente

Acuerdo Ministerial No. 0023-15 (julio 2015)

Codificacion del Texto Unificado de Legislacion
del MIDUVI, Articulo 16.- La Direccion Nacional de
Catastros serd la instancia encargada de desarrollar e
implementar actividades y servicios que permitan la im-
plementacion del Sistema Nacional de Catastro Integra-
do Geo Referenciado de Habitat y Vivienda.

Ley Organica de Ordenamiento Territorial Uso y
Gestion del Suelo, Registro Oficial 790 (julio 2016)

Articulo 75.- Obligatoriedad del levantamiento de
informacion.-Los Gobiernos Auténomos Descentra-
lizados municipales o metropolitanos realizaran un
levantamiento periédico de informacidn fisica, social,
econémica y legal de todos los asentamientos de

hecha localizados en su territorio. Dicha informacién
sera remitida de forma obligatoria al ente rector na-
cional en materia de hébitat y vivienda, de conformi-
dad con el procedimiento establecido para el efecto.

Articulo 100.- Catastro Nacional Integrado
Geo Referenciado.- Es un sistema de informacion
territorial generada por los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos,
y las instituciones que generan informacién rela-
cionada con catastros y ordenamiento territorial,
multifinalitario y consolidado a través de una base
de datos nacional, que registrara en forma progra-
matica, ordenada y periédica, la informacién sobre
los bienes inmuebles urbanos y rurales existentes
€n su circunscripcion territorial.

El Catastro Nacional Integrado Geo referenciado de-
berd actualizarse de manera continua y permanente,
y sera administrado por el ente rector de habitat y
vivienda, el cual regulard la conformacién y funciones
del Sistema y establecerd normas, estandares, proto-
colos, plazos y procedimientos para el levantamien-
to de la informacion catastral y la valoracién de los
bienes inmuebles tomando en cuenta la clasificacion,
usos del suelo, entre otros (...)

El Aarticulo 101 de la Ley Organica de Ordena-
miento Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOTUGS)
obliga la remision de informacidn de los catastros
y de ordenamiento territorial por parte de los GAD
Municipales o Metropolitanos y las instituciones
que generen informacién relacionada con catastros
y ordenamiento territorial, para que sea compartida
a través del sistema del Catastro Nacional Integra-
do Geo Referenciado, bajo los insumos, metodolo-
gfa y lineamientos que establezca la entidad encar-
gada de su administracion.

ALCANCE DEL ACUERDO MINISTERIAL
0029-16 (julio 2016)

El ministerio de Desarrollo urbano y Vivienda expidid
con fecha 28 de julio de 2016, el Acuerdo ministerial No.
029-16 “Normas Técnicas Nacionales para el Catastros
de Bienes Inmuebles Urbanos - Rurales y Avallios de
Bienes”, publicado en el Registro Oficial Tercer Suple-
mento 853 el 3 de octubre del 2016
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1. Objetivo de la Norma

Establecer reglas generales, requisitos minimos y criterios
técnicos aplicables a la estructuracion del Sistema Na-
cional de Catastro Integral Geo referenciado de Habitat y
Vivienda, que permita regular la formacién, mantenimiento
y actualizacién del catastro en sus componentes fisicos,
juridicos, econdmicos y tematicos; asf como la valoracién
individual y masiva de los bienes inmuebles para garantizar
resultados confiables, imparciales y transparentes.

2. Estructura General
2.1. Cartografia

Determina precision para la planimetria y exactitud para
la altimetrfa de acuerdo a los estandares internacionales
utilizados en nuestro medio y con un nivel de confianza del
90%. Para los Planos de Valores del Suelo se especifican
una cartograffa minima para el catastro urbano y rural en
las escalas de 1:1000 para el area urbana y 1:5000 para
el rea rural.

Los datos cartograficos se registran en dos tipos de do-
cumentos: Planos Catastrales y Cartas Prediales.

Planos catastrales: Corresponden a planos originales
de lotizaciones, unificaciones o divisiones de predios, ela-
borados a partir de métodos cartograficos técnicamente
aceptados, que garanticen las precisiones descritas en
esta norma; representados en formatos analégico o digital,
generalmente en escalas que varfan entre 1:100y 1:1.000.

Cartas prediales: Elaboradas a partir de métodos car-
tograficos técnicamente aceptadas, que garanticen las
precisiones descritas en esta norma.

Los limites territoriales deberan ser registrados en la
entidad catastral territorial, siguiendo el orden de pre-
ferencia comenzando por:

- Predios, Manzanas (urbano).
- Poligonos (rural).

- Sector.

- Zona.

- Parroquias.

- Perimetro urbano.

- Cantones.

- Provincias.

Catalogos de Objetos Catastrales: Constituyen ele-
mentos gréficos que se ubican sobre las cartas prediales
o planos catastrales, especificados en:

- Catalogo de Objetos Catastrales Basicos: man-
zana, poligono, lote, zona, sector, etc.

- Catalogo Objetos Tematicos: zona geoecondmi-
ca, clases de suelo, redes de servicio publico.

- Catalogo de Objetos para Cartografia Base
con Fines Catastrales: para el drea Urbana y Ru-
ral definido por el Instituto Geografico Militar -IGM-.

2.2. Catastro Multifinalitario

Es un conjunto de acciones basadas en voluntades, com-
promisos y acuerdos, para que, aunando esfuerzos, per-
mita reducir costos, tiempos de actualizacién, con datos
confiables oportunos y disponibles, que faciliten ser los
insumos para la planificacion local, regional y nacional,
sobre politicas del suefio y desarrollo comunitario

El Catastro Territorial Multifinalitario -CTM- tiene como
punto de partida la Agenda 21, durante la Conferencia de
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las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
y la Resolucion de la Segunda Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Asentamientos Humanos-HABITAT |.

Esta constituido por el inventario catastral basico predios y
construcciones y la informacién de los datos tematicos que
son insumos para la valoracion de los predios, estos se incor-
poran de forma integrada al sistema de informacion catastral
local; materializandose mediante una infraestructura de da-
tos espaciales local (geoportal) conformada de acuerdo a las
normas y estandares definidos por el Consejo Nacional de
Geoinformatica (CONAGE'); informacion que serd mantenida
y publicada por las diferentes unidades o empresas publicas
municipales para el conocimiento de la ciudadania.

Componentes del Catastro Territorial Multifinalitario.

Econdmico:
e Valor del suelo.
e Valor de las construcciones.
Fisico:
e Predio.
e Construccion.
e (bras complementarias o mejoras.
e \ivienda.
Jurfdico:
e Datos del propietario, poseedor, posesionario.
e Datos copropietario (s) en derechos y acciones.

e Tenencia.
Temaético:

e Ambiental.

e Social.

e Servicios basicos

Formacién del Inventario Catastral Basico:

e Consideraciones generales, etapas, documentos
preliminares, productos, trabajos finales.

Mantenimiento del catastro:

e Se deberd mantener actualizada la informacién de
cada uno de los predios y las variaciones que éstos
experimenten en sus componentes, en los procesos
de formacioén o actualizacion.

e Actualizacién por goteo, por autogestion, continua,
egreso catastral, omision catastral, archivo docu-
mentacion de respaldo.

Actualizacion del Catastro:

e Modificacion, inscripcion o egreso (los procesos son
los mismos descritos en la Formacion del Inventario
(Catastral Basico).

Validacion de la Informacion Catastral.

Lineamientos y pardmetros para el control de la informa-
cion alfanumérica y grafica catastral con una tolerancia
del 90 %; aplicable también en las fichas catastrales las
mismas que se encuentran almacenadas en la base de
datos del SIGCAL.

Aplicacion de la Norma NTE INEN 1SO 2859-1:2009.- La
validacién de la informacién basada de la presente nor-
ma se cumplird con los siguientes lineamientos y requi-
sitos minimos:

e Definir la magnitud o tamafo del lote (poblacidn).
Determinar el codigo de tamafio de la muestra para
el nivel general de inspeccion Il.

e Seleccionar los items de la muestra en funcién del
muestreo aleatorio simple.

e Seleccionar el plan de muestreo simple para inspec-
cién normal.

e Seleccionar el nivel aceptable de calidad del 6.5.

e Determinar la cantidad de defectos aceptables (Ac)
y rechazables (Re).

e Revision y seguimiento de los resultados.

Aplicacion de la Norma 1SQ 19157.2013. Calidad de la
Informacién Geogréfica,

a) Completitud.- Presencia y ausencia de fendmenos,
sus atributos, relaciones y los elementos son:
e Comision: Datos excedentes.
e Omisién: Datos ausentes.

b) Consistencia ldgica.- Grado de adherencia a las re-
glas légicas de la estructura de los datos, atributos,
relaciones y los elementos son:

e (onsistencia conceptual: Adherencia a las re-
glas del modelo conceptual.

e Consistencia de dominio: Adherencia de los va-
lores a su dominio.

e (Consistencia de forma: Grado en que los datos
se almacenan de acuerdo con la estructura fi-
sica.

e (Consistencia topolégica: Correccion de las ca-
racterfsticas topoldgicas explicitamente.

¢) Exactitud posicional.- Los fenémenos y elementos son:
e Exactitud absoluta o externa: Proximidad entre
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los valores de coordenadas reportados y los va-
lores verdaderos o aceptados como tales.

e Exactitud relativa o interna: Proximidad entre
las posiciones relativas de los fenémenos y sus
respectivas posiciones relativas verdaderas o
aceptadas como tales.

Levantamiento de Informacion Censal

Informacion requerida a nivel de unidad de vivienda que
se levanta sobre las construcciones en los diferentes
predios tanto urbano y rural, con el fin de levantar esta
informacién a través del Catastro en cada GAD Munici-
pal; trabajando de manera coordinada con el INEC para
llegar a tener un Censo basado en registro Administrati-
vos a nivel nacional.

Estas variables muchas de ellas se encuentran ya en el
catastro, sin embargo algunos datos se pueden levantar
a través de la entrevista en la vivienda, la visualizacion

al interior de la misma, interoperabilidad o cruce de
informacién a través de un catastro multifinalitario, el
mantenimiento y/o actualizacion catastral.

2.3. Sistema Geografico
Catastral Local Sigcal

e (Caracteristicas del SIGCAL: Open Source, Base
de datos, Multiplataforma, Tipo Weh

e Funcionalidades: Seguridad, Integracion de
datos, Integridad, Operatividad catastral e Inte-
roperabilidad entre las areas involucradas con el
Catastro.

Las entidades competentes, que dispongan de siste-
mas catastrales tipo propietario o de cédigo abierto,
deberan modificar o adaptar la programacién pertinen-
te con la finalidad de que cumplan con lo descrito en
esta norma.

Levantamento de datos a través de la visualizacion al Levantamento de datos a través
interior de la vivienda de la entrevista en la vivienda
1 |Faredes 3 Estado paredes 1 Afo Construccidn
2 |Cubierta 4 Estado 2 &fio Restauracion
5 |Ventanas 3 Condicion de la ocupacidn
6 |Vidrios 3 Tipo de vivienda
7 |Puenas 5 [NOmero de Habitaciones
B |Tipovivienda & Nimero de dormitorios
5 |Piso 10 Estado del piso 7 Numero de bafios
B Tenencia de la Vivienda
Mantemiento y Actualizacion
PARTICIPANTES DEL CATASTRO MULIFINALITARIO Automatica de Datos a través de otras
Instituciones
1 |GAD MUNICIFAL 1 CI-RUC-FAS a nivel de Vivienda
2 |- EMFRESA DE AGUA FOTABLE 2 Nombres a nivel de Vivienda
3 |- EMPRESA DE ALCANTARILLADO 3 Numero de Habitantes
4 |- EMPRESA DE ASED 4 Nomero de Hogares
5 |M.EER. [Ministerio Electricidad y Energia Renovable 5 Energia El&ctrica Proviene
6 |CNT. (Coorporacién Nacional de Telecomunicaciones) 6 Eliminacion de Extretas
7 |SUPERTEL (Superintendencia de Telecomunicaciones) 7 Agua Consumo Humano proviene
B |SINARDAF [ 5istema Nacional de Registro de Datos B Agua Consumo Humano reciibe
9 |Eliminacion de Bazurs
10 |Tiene teléfons Fijo
11 Nimero de Celulares
12 Tiene servicio de Intermnet
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Publicacion.

Cada entidad competente deberd incorporar informacion
adicional o complementaria en sus sistemas de informa-
cién geogréfica catastral local, a fin de cumplir con la
informacién requerida en los anexos (Catastro: A, B, Cy
D) a través de la web.

Informacion del Sistema Nacional Integrado de
Catastro Geo referenciado de Habitat y Vivienda.

El MIDUVI, a través de la Direccién Nacional de Ava-
ltos y Catastros —DINAC-, publicard la informacién
catastral en su infraestructura de datos espaciales
de manera que facilite su bdsqueda, visualizacion y
descarga apoyandose en herramientas informaticas y
servicios de mapas web con sus respectivos catélogos
de metadatos.

Intercambio de Informacion.

La DINARDAP. por competencia en el Registro de Da-
tos Publicos, almacenard la Base de Datos del Sistema
Nacional de Catastro Integrado Geo referenciado de
Hébitat y Vivienda, conforme a la Resolucién No. 24 NG-
DINDARDAP-2013. El intercambio de informacion entre
los sistemas de informacidn geografico local (SIGCAL) y
la plataforma de la DINARDAP se lo hard utilizando los
estandares establecidos por esta entidad.

2.4. Avalios

La valoracién con fines catastrales tiene como finalidad
estimar el valor venal de los inmuebles, el cual es enten-
dido como el valor de mercado, de manera que, al definir
la politica tributaria, se pueda asegurar la equidad, la
justicia social y fiscal.
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Valoracion de Propiedad Horizontal —PH-:

Avaluarlas edificaciones en funcién del érea de pro-
piedad privada de cada condémino, al que se afiadi-
ran los valores de las areas comunales construidas
y del terreno, en funcién de las alicuotas respecti-
vas; 0, avaluar los inmuebles por area privada de
construccion (area Gtil o vendible).

Valoracion masiva con fines catastrales
La entidad Competente deberé aplicar una metodologia
de valor del suelo y construcciones para determinar el

avaluo o valor del suelo con fines tributarios; para lo cual
la entidad competente deberéa considerar:
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Estructurar y mantener los observatorios de valores
para monitorear de forma constante el mercado in-
mobiliario. Dicha informacién deberd ser remitida
periddicamente a la Direccion Nacional de Avaltos
y Catastros -DINAC- con la finalidad de conformar el
observatorio de valores a nivel nacional.

Calcular los valores catastrales a través de la me-
diana del cociente entre los valores que constan
en el catastro econémico, en relacién a los valores
practicados en el mercado inmobiliario, tomando una
muestra de datos estadisticamente representativa.

Medir el grado de uniformidad de los valores ca-
tastrales mediante el coeficiente de dispersion en
relacion a la mediana del cociente entre los valores
que constan en el catastro econdmico y los valores
practicados en el mercado inmobiliario, tomando una
muestra de datos estadisticamente representativa.

Realizar una revaloracion catastral cuando el nivel de los
valores catastrales sea inferior a 70% o superior a 100%,
o cuando el coeficiente de dispersion sea superior a 30%,
dada la inequidad que estos indicadores demuestran.

Aplicar procesos técnicos transparentes, tomando
como base, técnicas estadisticas y geoestadistica.

Connclusiones

La meta de la Aplicacién de la Norma técnica nacional
de catastros es que a corto y a mediano plazo los GAD
Municipales apliquen la normativa en todos sus proyec-
tos de actualizacion catastral urbano rural ya sea a tra-
vés de un crédito de financiamiento o por recursos pro-
pios; asf también aquellos municipios que actualizaron
sus catastros antes de la promulgacion de la normativa
vayan ajustando y actualizando sus sistemas de gestién
catastral y datos para entregar la informacion catastral
geo referenciada al ente rector para la conformacién de
la base nacional catastral de habitat y vivienda.

Los avaltos de los bienes inmuebles sean calcula-
dos de una manera técnica de acuerdo a la realidad
del territorio basado en tecnologias y métodos de
vanguardia; que permitan determinar valores justos
con una brecha minima con respecto al valor del
mercado para el pago de impuestos prediales; este

ingreso es propio de la gestion municipal que le per-
mite efectuar obra en la localidad.

El GAD Municipal al contar con una informacion actua-
lizada, es un insumo para todos los proyectos de plani-
ficacién territorial, la toma de decisiones y aplicacion
de politicas publicas locales, regionales y nacionales
para el desarrollo planificado y sostenible.

L.a generacion de la base de datos nacional catastral con-
tribuird a la aplicacién y mejoras de politicas que permi-
tan identificar deficiencias de cobertura de servicios basi-
cos e infraestructura para quienes en realidad necesitan,
impulsando el apoyo de financiamiento y dotacién de los
mismos; acorde a la agenda Habitat lll y la posicion pafs.

Recomendacion

Se requiere que el ente rector emita una metodologia
de valoracion nacional estandarizada de los bienes
inmuebles para la valoracién de catastros urbanos y
rurales, plusvalfa, contribucién de mejoras, expropia-
ciones urbanas y rurales dirigidas a los GAD Munici-
pales, ya que actualmente se desarrollan metodolo-
gfas por cada municipio de manera general y diversa
basadas en los parametros del COOTAD

Anexo D:

Periodicidad: se realizara cada noventa dias con-
forme al cronograma que lo establezca la DINAR-
DAP desde su plataforma tecnolégica.
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NOTRS

' CONAGE: Consejo Nacional de Geoinformatica,
Registro Oficial No. 269, del 01 de septiembre del
2010.
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1. La Gestion Publica

egun Pierre (1999) “El dmbito del
gobierno moderno €s un universo
de interacciones: un alcalde firma
decretos, se compromete, habla con
la gente cara a cara, l0s invita a su
despacho, interactta con ellos, usa
intermediaciones medidticas, habla
en la television, la radio, la prensa.
Tampoco hay aqui teorfa escrita,
no hay métodos sistematizados;
sin embargo, tecnologias, medios
virtuales, todo estd ahf: las redes
estan para ser usadas. Por lo tanto,
no es alli donde esta la restriccion;
la restriccién estd en que no nos
hemos dado cuenta de los cambios
que se avecinan. Un nuevo universo
conceptual tiene, entonces, que ser
traido a estas discusiones emergen-
tes, para escapar del pragmatismo
chato, hay que construir teorfas y
conceptos, ademds de los instru-
mentos y tecnologias. Parece ser
que la tarea consiste en plantearse
preguntas acerca de asuntos como
la democracia, el medio ambiente,
el mercado, la equidad, y pregun-
tarse cémo se transforma todo eso
en gestion, como se transforma en
informacién, en interaccion”.

La gestién publica local e integral
debe ser parte de esa reflexion
conceptual y metodoldgica. Preci-
samente para que ésta sea efectiva,
demanda la articulacién permanen-
te y continua de los procesos de
planificacién, ejecucion y evalua-
cion de las acciones que el Estado

RESUMEN

o los gobiernos locales emprendan,
tendientes a dar cumplimiento a
los compromisos democraticamen-
te concertados y asumidos por las
autoridades para atender de forma
integral, oportuna, transparente
y eficiente las necesidades de la
ciudadania, y dar cumplimiento a
la funcién y competencias enco-
mendadas por la Constitucién vy las
leyes.

El concepto de gestion esté asocia-
do a la realizacion de una serie de
acciones orientadas a mejorar las
condiciones de vida de las pobla-
ciones reales que ocupan territorios
concretos; mejorar sus condiciones
de trabajo y la calidad ambiental.
Este tipo de gestién vincula la res-
ponsabilidad a la administracion y
a los diversos actores, que pueden
intervenir en los procesos, y los que
en (ltima instancia permiten que
esos objetivos de desarrollo se lo-
gren efectivamente.

El concepto de gestion publica local
esta directamente asociado a los re-
sultados que logre una administra-
cién a través de un proceso integral,
sistematico y participativo. En estos
términos, la gestién publica debe
buscar de manera eficaz y eficiente
resultados frente a la reduccion de
la pobreza y el mejoramiento de la
calidad de vida de sus habitantes, y
en consecuencia avanzar hacia un
desarrollo integral sostenible, o en
otros términos: disminuir los des-
equilibrios socio territoriales.’
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Figura 1: Dimensién de la gestién pblica local

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién de Colombia, 2007.

Elahoracion: Ménica Mendieta & Lorena Vivanco Cruz

El proceso de gestion piblica debe estar fundamentado
en la articulacién de normas, recursos, instrumentos,
procesos y procedimientos, los cuales si estan en armo-
nia y son consistentes garantizaran mejores resultados.
Son las herramientas las que facilitan la mision de la
administracion local para cumplir con sus responsabhili-
dades frente a sus comunidades, entre ellas, los planes
de desarrollo y ordenamiento territorial, los planes de
inversion, los planes especificos y sectoriales, los pla-
nes operativos, los sistemas de informacién, entre otros.

Los resultados de la gestion de un municipio dependen
de la calidad de los procesos, instrumentos y recursos
con que cuenta la administracién local para realizar la
planificacién, la ejecucion y la evaluacién de las estrate-
gias de desarrollo. La gestion se ejerce precisamente en
el marco de las competencias definidas en la Constitu-
cién de la Repdblica del Ecuador y el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
para los diferentes niveles de gobierno, ésta demanda
la capacidad de los organismos y entidades de la admi-
nistracion publica para ejercerlas de manera exclusiva
o0 concurrente; bajo principios de articulacién, coordina-
cion, complementariedad y subsidiariedad.

La gestion local que se aspira exige al menos tres tareas
fundamentales, en torno a la gestion de la informacién:

e Definir politicas pdblicas que demandan el acceso a
la informacion, su procesamiento y distribucion.

e Montar mecanismos transparentes de gestion del
Estado.

e Redisefiar las estructuras institucionales, apostan-
do por la descentralizacion y la desconcentracion,
reconociendo el papel que desempefia la informa-
cion pertinente y oportuna como una herramienta
que facilita la toma de decisiones.

2. La informacion en la gestion piblica

En materia de gestién piblica, la informacién socio-
territorial, de la que tanto se habla, permite direccio-
nar de manera eficiente las acciones de los diferentes
sectores sobre la base del conocimiento del territorio
y sus atributos. El camino por recorrer en esta mate-
ria es extenso y desafiante sobre todo si se considera
que la informacién socio-territorial, también llamada
informacién geogréfica o informacién geoespacial, son
conceptos que se refieren a aquella informacion que,
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en definitiva, contiene una referencia a una localiza-
cién sobre la superficie de la tierra. Esta informacion
responde a una pregunta que siempre esta contenida
en un tipo de informacién, jdénde invertir?, ;dénde
proteger?, jdonde levantar infraestructura?, ;jdénde
prevenir?, pero también ;para quiénes?, entendiendo
que la poblacion es diversa y la respuesta, obviamente,
se manifiesta y expresa en una localizacion sobre el
territorio.

Desde el punto de vista de la gestion plblica, diferentes
sectores estan relacionados con el dénde, es decir, es-
tamos hablando de la gestién de la infraestructura ener-
gética, la produccién agricola, el manejo de desastres,
las politicas habitacionales, el cuidado del patrimonio
cultural y natural, los servicios de salud y educacién, la
proteccion del medio ambiente, los servicios de trans-
porte plblico, la seguridad ciudadana, los servicios
sociales de distintos tipo; en todos estos casos, el uso
de la informacion territorial significa una importante
contribucién socio-técnica para entregar las mejores
respuestas, aportando entonces al bienestar social de
los ciudadanos.

Lo que se pretende poner en contexto es que la informa-
cion territorial, no solamente es un problema técnico,
es un problema politico, administrativo y econémico, y
como tal, dirige todas las iniciativas de informacion, de-
fine y especifica las précticas de informacion que se es-
tan dando en el mundo. Entonces, es necesario profun-
dizar el andlisis de la informacidn territorial, que debe
ser diversa, de mejor calidad, accesible, mejor utilizable.
Desde una perspectiva global y nacional, las reglas de
juego de la gestion de la informacién han cambiado y

La informacién territorial como lo sostiene las Nacio-
nes Unidas (2015), “constituye el conjunto de datos
fundamentales que comprende la informacién oficial
del territorio para que cualquier usuario y aplicacion
pueda referenciar sus datos”, los cuales hay que sa-
ber cémo producir, cémo se accede a ellos, y cémo se
decide; y posteriormente tratar la gestién de la infor-
macion, que involucra caracteristicas trascendentales
tales como:

e Provee una geolocalizacion precisa, sin ambigiieda-
des.

e Proporciona un marco geografico para ver y enten-
der la informacién geoespacial.

e Posibilita la combinacién de datos.

e Debe estar sometido permanentemente a un proce-
so claro de mantenimiento.

e Esproducida y facilitada desde una fuente autoriza-
da con mandato legal.

Uno de los desafios de la gestion de la informacién te-
rritorial es establecer el desarrollo de la informacidn y,
lo primero que hay que definir son las necesidades de
los usuarios publicos o privados y el territorio, hay que
modernizarlas y definir cuales son sus requerimientos.
Para ello, en concordancia con el debate propuesto por
Naciones Unidas, en el marco de la gestion de la infor-
macion se debe:

a) Establecer acuerdos institucionales.

b) Crear estructuras de cooperacién publico-privadas.

c¢) Disponer de un marco legal.

d) Propiciar la produccion, actualizacién, difusion v,
ademas, usar fuentes autorizadas fiables y sosteni-

van a seguir cambiando todos los dias. bles.

) , Publicos

Necesidades Usuarios - Requerimientos
« Privados
Figura 2: Desarrollo de la informacion territorial
Fuente: Naciones Unidas, 2015.
Elaboracion: Lorena Vivanco Cruz y Ménica Mendieta.
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La generacion de la informacidn territorial, ya sea en
una institucion del Estado o cualquier otro sector de la
sociedad, requiere de tecnologfas, personas, acuerdos
organizativos y normas, que permitan el intercambio en
una diversidad de actores. Todos estos componentes
constituyen un modelo de gestién que se conoce inter-
nacionalmente como infraestructura de datos geoespa-
ciales. (Ver Figura no.3)

La gestion de la informacion requiere ampliar y mejorar
la oferta de la informacidn territorial del Estado en la
perspectiva de dar satisfaccion a las necesidades sec-
toriales, regionales y locales. En el pais se registran
algunos avances en la generacion y manejo de la in-
formacion territorial como una actividad medular de las
instituciones del Estado, estableciéndose claramente
los roles y responsabilidades de las entidades locales,
es decir de los municipios, mas adn cuando la Ley Orga-
nica de Ordenamiento Territorial, Uso y gestién de suelo
establece que éstas deben contribuir en la actualizacion
del Catastro Nacional Integrado Georreferenciado lide-
rado por el ente rector, el Ministerio de Desarrollo Urba-
no y Vivienda (MIDUVI).

Complementariamente, interesa que todos los minis-
terios y gobiernos locales avancen en sus procesos
propios, particulares de generacién de informacion
territorial actualizada vy liberada, que permita median-
te las diferentes plataformas de integracion, entre las
que cuentan las infraestructuras de datos espaciales,
ser la suma de las partes de la informacién; con el fin
de disponer de una mejor informacion territorial. Mien-
tras mayor sea la cantidad de ministerios y gobiernos
locales que dispongan de informacién territorial, mayor

sera la posibilidad de uso de esta informacion de forma
integral para la planificacién territorial y sectorial. Otro
de los componentes fundamentales en la gestion de la
informacion, es la ciudadania como destinatario final y
beneficiario social de la informacion territorial.

3. Eluso de la informacion Socio-Territorial
para una planificacion con impacto

Hace décadas la planificacién territorial en Ecuador se
realizaba sin un marco juridico relevante y sin infor-
macién adecuada. A partir de la Constitucion del 2008,
del Cédigo de Organizacion Territorial, Autonomia v
Descentralizacion (2010) y el Cédigo de Planificacion y
Finanzas Publicas (2010), el Estado recupera su rol de
planificador y se establecen las competencias de cada
nivel de Gobierno. Es decir, de una planificacion mas
de tipo voluntarista “sin impacto” se camina hacia
una planificacién “con impacto”, reconociendo a la po-
blacién como una realidad compleja, sujetos y objetos
reales del desarrollo; y a los territorios como construc-
ciones sociales en los cuales se cristalizan los nuevos
fenémenos econdmicos, sociales, culturales, politicos
y demograficos; procesos de doble direccion: por un
lado, la desterritorializacién de aquellos espacios que
hasta hace poco eran considerados como idéneos
para la planificacién y la implementacion de acciones
del desarrollo nacional y regional, y que en gran parte
se ajustaban a la divisién politico administrativa del
pais; y por otro, la reterritorializacién de estos mismos
fendmenos, mediante la creacién de nuevos territo-
rios, que en muchas ocasiones incluso pueden llegar
a involucrar a més de un cantdn, region o pafs. (Ver
Figura No.4)

Plasmado el walor
social de la
colaboracién en la

integracidn,

Figura 3: Modelo de gestion de datos geoespaciales
Elaboracian: Lorena Vivanco Cruz y Ménica Mendieta.

MEMORIAS DEL X SIMPOSIO NACIONAL DE DESRRROLLO URBANO ¥ PLANIFICACIGN TERRITORIAL / DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES ¥ GESTIAN LOCAL



Histéricamente en Ecuador, la planificacién ha sido tam-
bién parte de un largo proceso de reconceptualizacién,
lo que ha significado una apuesta permanente por mejo-
rarlay entenderla como un proceso. Hoy, ademas, se re-
conocen ciertos elementos irrenunciables para la plani-
ficacién como la participacion ciudadana, la ordenacion
territorial, la informacién adecuada y veraz. Desde esta
misma perspectiva, la gestion de la informacién ha ido
evolucionando, reconociédnola como un proceso para la
planificacion territorial y la toma de decisiones, en don-
de implica la generacion de la informacién, su analisis
y publicacién, utilizando como estrategia fundamental,
la incorporacién de las tecnologias de la informacién y
la comunicacion. En este proceso evolutivo de la ges-
tién de la informacién, mucho se tiene que decir sobre
el desarrollo de mecanismos técnicos-metodoldgicos-
informaticos-digitales-virtuales, que facilitan su acceso
para la planificacion territorial.

En la dltima década, el Ecuador, en el marco del man-
dato constitucional, ha realizado transformaciones fun-
damentales respecto de la conformacién del Sistema
Nacional de Informacién -SNI-. Como fuente de consulta
de informacién estadistica e informacion geografica
desagregada, se busca compartir bases de datos que
estaban restringidas, creando espacios que permitan
potenciar el ejercicio ciudadano de acceso a la informa-
cién publica, vital para los procesos de planificacion de
los 1061 niveles de gobierno del pafs. Si bien el acceso a
la informacién mediante este sistema ha tomado fuerza
en el pais, no es menos cierto, que adn queda pendiente
la tarea de “transformar los datos en informacion rele-
vante para la planificacion del desarrollo”.

Figura 4: Gestion de la informacion territorial
Elaboracion: Lorena Vivanco Cruz & Ménica Mendieta.

El Gobierno Nacional apoya la generacién y procesa-
miento de geoinformacién, a fin de contar con insumos
técnicos actualizados que permitan el tratamiento de la
planificacion territorial de manera coherente con la rea-
lidad local como son:

e (artografia basica y ortofotografias de todo el te-
rritorio nacional elaborados por el Instituto Geo-
gréfico Militar. Cartograffa en las Escalas 1:10000;
1:25000; 1:50000; 1:100000; 1:2500000; 1:500000,
1:1000000.

e (artografia tematica a nivel nacional elaborada por
el CLIRSEN.

e (Censos de poblacién, encuestas de empleo, etc.,
elaboradas por el INEC.

Algunas experiencias de informacién territorial para la ges-
tién local, lo constituyen por ejemplo el Programa Poblacién
y Desarrollo Local Sustentable —PYDLOS- de la Universidad
de Cuenca, que ha trabajado en el desarrollo de marcos
tedricos o de referencia, orientados a la construccion de
herramientas y metodologias para la planificacién sociote-
rritorial. En el andlisis, disefio y construccion de sistemas
de informacién que incorporan a la poblacién en la planifi-
cacion territorial, construyendo participativamente, ECUA-
LOCAL, un sistema de informacién local que se cred a partir
de la demanda de informacién de la poblacién.

Posteriormente, surgid el Sistema de Informacion Pro-
vincial del Azuay, SIPA? y el SICUENCA. En el cantén
Cuenca y en algunas parroquias rurales se desarrollé
los llamados SILOS, Sistemas de Informacion Local, que
contenfan informacidn recogida a través de “registros
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comunitarios”, no reconocidos como “informacién ofi-
cial”. Se aprovechd las ventajas que brindan las tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacion; ademas de los
espacios de capacitacion, asistencia y acompafiamiento
técnico; promocién del didlogo y encuentros con otros
actores nacionales e internacionales para promover es-
tos procesos en las agendas académicas, pablicas y no
gubernamentales.

Los principales obstéaculos para la gestién de la infor-
macion sociodemogréfica y territorial a través de los
sistemas de informacién local construidos fueron prin-
cipalmente: debilidad institucional y falta de politicas
de poblacién; informacién sociodemogrdfica de las
encuestas nacionales y los sistemas de informacién in-
suficiente para la planificacion y gestion del desarrollo
local; ausencia de informacién complementaria en los
ambitos subnacionales; limitadas capacidades locales
para la gestién de informacién sociodemogréfica y te-
rritorial; dificultades para la conectividad sobre todo en
area rurales, entre otros.

4. Lasostenibilidad de la informacion territorial
como una politica piblica del estado

La gestion de la informacion territorial implica pensar en
procesos de “sostenibilidad”. jPor qué?, precisamente,
aquellas experiencias locales que en su momento signi-
ficaron una apuesta por una planificacion “con impacto”,
se diluyeron por mdltiples factores de tipo politico-insti-
tucional, econémico, entre otros. La propuesta de crear
nuevos sistemas de gestion de la informacion, apoyados
en la tecnologia moderna, deberd ser coherente con los
modelos de gestion de los territorios, ponerse énfasis
en el tiempo y en el espacio, y no solo en la velocidad
con que estos nuevos sistemas de apoyo a la gestién lo-
cal se instalen y brinden informacion, incluso pensando
en que estos sistemas podran ser capaces de incidir en
aspectos de mayor trascendencia que la simple raciona-
lidad, como la gobernabilidad, la convivencia ciudadana
y las posibilidades de participacién politica real, incluso.
Entonces, en términos de sostenibilidad, se trata de sis-
temas con mayor valor agregado.

Es pertinente plantear, en este proceso, la urgencia de
elevar la politica sobre la gestion de la informacion so-
cioterritorial y de las tecnologias asociadas, al rango de
politica de Estado.

Por otro lado, la gestién de la informacion debera ser
pensada desde la “complejidad” de la realidad de los te-
rritorios y las poblaciones, cuya dindmica es sistémica.
Por tanto, los sistemas de informacion no deben ser una
mera propuesta de automatizacion de las operaciones
tradicionales o no generadoras de informacién, lo que
implica desarrollar nuevos marcos tedricos que integren
la gestion publica, la gestion de informacion y la gestién
de las tecnologfas de la informacién y la comunicacién.

Los nuevos sistemas para la gestién de la informa-
cién no deben pretender la suplantancion del talento
humano, sino mdas bien desarrollar un nuevo actor,
dotado de experticias basicas, capaz de hacer ana-
lisis, dialogar, detectar y coordinar el conocimiento.
Sin embargo, si bien es fundamental rescatar las ven-
tajas de mirar lo LOCAL, no debemos olvidar lo que
dice David Harvey:

“Estd en boga la idea de producir cambios a escala
local, ;son suficientes, o un cambio real solo se pue-
de lograr cambiando la estructura total? Creo que
los cambios politicos deben operar en una variedad
de escalas, no se puede lograr cambios solamente
desde lo local. A los gedgrafos nos gusta ocupar
el concepto del “salto de escalas” de los procesos
politicos, lo que significa que debes moverte des-
de una vision local a una metropolitana, desde una
vision metropolitana a una nacional y solo cuando
un proceso politico ocurre simultaneamente en dis-
tintas escalas, podemos esperar que las cosas cam-
bien. Es un principio muy importante, porque mucha
gente de izquierda estd pensando que los cambios
locales son lo dnico que importa”.

El reto es incrementar el nimero y la diversidad de los
servicios de informacién territorial para dar solucién a
las necesidades y demandas de las personas y comuni-
dades. La informacidn territorial es clave en la medida
que da soporte a la politica y genera un impacto social
evidenciado en los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados, que actualmente han logrado utilizarla. En este
contexto, los desafios particulares de la IDE Ucuenca
V3.5, relacionados a los mddulos de geoprocesamiento,
deben dar un salto cualitativo que incentive el uso de
dicha aplicacion para agregar valor a la informacién que
produzca conocimiento al servicio de los usuarios, es de-
cir “transformar los datos en informacion relevante para
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la planificacion territorial” que sea Util a las decisiones
plblicas, y es ahi donde surge la pertinencia de proyec-
tar un Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio que invo-
lucra un territorio, que asume cuatro cualidades rele-
vantes: la integralidad, que implica la articulacion de
todos los elementos del territorio; la escalaridad, que
implica considerar que los fenémenos o hechos territo-
riales varfan segun la escala de observacion; la diver-
sidad, que establece territorios diversos con cualidades
naturales y culturales diferentes; y, la temporalidad,
que implica que el territorio cambia en el tiempo, en
funcion de los cambios econémicos, sociales, politicos
y culturales que ocurren.

Sobre este escenario, el Laboratorio Virtual de Ciu-
dad y Territorio -LaVCiTe- se constituye en una he-
rramienta creada para estudiar, conocer y comprender
funcional y estructuralmente el territorio, mediante la
interpretacion del modelo territorial y el urbano actual,
como representacion valida de la realidad de los terri-
torios sujetos a ordenamiento que, junto a los avances
tecnoldgicos, posibilitan la comprension espacial de los
problemas del territorio; y, por lo tanto, sirve de insumo
para la toma de decisiones de planificadores, ciudada-
nia, estudiantes e investigadores. Una de las caracteris-
ticas importantes de este laboratorio es que facilita la
experimentacion a distancia y la aplicacion préctica de
conocimientos, mejorando la comprension del sistema
territorial y urbano. (Ver Figura No.5)

El funcionamiento de la arquitectura de la plataforma
del LAVCITE estd conformada por clientes (usuarios)
que tienen acceso mediante una conexién de internet
a un servidor que provee datos de servicios externos

del Sistema Nacional de Informacién — SIN- (Instituto
Geogréfico Militar, Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, Ministerio de Agricultura, Ganaderfa, Acuacul-
tura y Pesca).

En el diagrama de flujos se identifica al usuario, el cual
se registra y tiene la opcion de seleccionar, sea el mo-
delo urbano o el modelo territorial. A través de la pla-
taforma del LAVCITE se solicita informacién que puede
provenir del usuario que ingresa la informacién o de
la plataforma que solicita informacion de los servicios
WES; consumida la informacion en la plataforma del la-
boratorio se hacen operaciones de geoprocesamiento,
se generan mapas y se publican, mediante un reporte
que detalle el tiempo del proceso de semiautomatizado,
entre otros datos.

El Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio, como una
herramienta para la gestién de la informacion del terri-
torio, plantea la construccién de modelos para represen-
tar el territorio con las siguientes condicionantes:

e Agrupar herramientas informéaticas aplicadas a la
planificacién y conseguir de manera semiautomati-
zada la generacion de modelos territoriales y urba-
nos, a escala regional, provincial y cantonal.

e |ectura espacial de la realidad sobre la cual se va a
actuar sus componentes y caracteristicas.

e Propicia el vinculo de la informacién territorial, arti-
culada a la planificacién nacional, sectorial y local,
para facilitar la toma de decisiones de los procesos
de planificacién y aplicacién de politicas piblicas.
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Cliente Senvidor 5 e
R - —— |
L :
_E{ | | | | (]
Servicios externos [ | _
e et Eii | =
o .

Figura 5. Esquema de la Arquitectura de la Plataforma del Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio -LaVCiTe-.
Elaboracion: Equipo de investigadores del Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio -LaVCiTe-.
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e Incrementar las oportunidades de experimentacion
sin limitantes de espacio y tiempo.

e la configuracion de los modelos puede ser mas in-
tegral en tanto més informacién se disponga. Por
tanto, los modelos generados, no pretenden ser un
producto terminado sino una iniciativa para conocer
y comprender las ciudades y el territorio.

e la importancia del LaVCiTe radica en su contribu-
cion, al proceso de democratizacion, transparencia
y libre acceso a la informacién publica.

5. Discusion Final

Los retos que implica la gestion de la informacién sociote-
rritorial son cada vez mayores, entre ellos se puede citar:

e Empezar a trabajar en la adquisicién de datos, en-
tendida como la toma de datos en el territorio ya
sea por levantamiento o por actualizacién perma-
nente. En nuestra regién y en general en el pafs, no
existe la capacidad operativa, humana y tecnolégi-
ca para suplir la demanda por informacion primaria
geoespacial y sociodemogrdfica.

e Promocion de la cultura de la informacién para la
toma de decisiones.

e Promocién de la produccion, el anélisis y el uso de
la informacion socioterritorial para generar proce-
sos de desarrollo acordes a la dindmica nacional y
local, para contribuir al fortalecimiento del ejercicio
de los derechos ciudadanos.

e Propiciar espacios de reflexion, evaluaciones, in-
tercambios, recorridos de campo con la poblacién
durante la produccién de informacion.

e Promover la socializacién como un factor vital para
la validacion, reflexion, analisis, ordenamiento y
sistematizacion de la informacion.

e Fomentar la apropiacion de la informacion por parte
de las comunidades. La generacién de metodolo-
gfas y conocimiento propio deben ser elementos
que confronten las Ilamadas cifras oficiales y de-
muestren las reales necesidades y expectativas de
desarrollo.

e Invertir en la incorporacion de nuevas tecnologias
de informacién y comunicacion para la produccién y
difusion de la misma.

e Fortalecer o implementar redes de telecentros
con provision de servicio de Internet con el fin
de que la poblacién de areas rurales y urbano
marginales, principalmente, puedan hacer uso
de las tecnologias de la informacién y comuni-
cacion.

e Acompafiar estos procesos con propuestas de sos-
tenibilidad y capacitacién permanente.

Asumir una propuesta de desarrollo, supone crear un
camino con estrategias y politicas diferenciadas. La
insistencia en politicas estandarizadas no hace sino
profundizar la heterogeneidad, la disparidad terri-
torial y la persistencia de patrones tradicionales de
acumulacion. A nivel local, es fundamental construir
de manera participativa agendas de politica publi-
ca, que recoja y valorice las propuestas e iniciativas
en marcha bajo la gestion del conjunto de actores
sociales e institucionales involucrados, desde la re-
flexion de nuevos paradigmas y de informacién mas
actualizada y relevante.
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NOTAS

1

“El enfoque socioterritorial comprende que el terri-
torio es producto de la conflictualidad social, es un
producto humano, pero lo es en tanto disputa politi-
ca (negociaciones, alianzas, enfrentamientos, etc.),
lo es en tanto espacio donde existen sujetos socia-
les que se mueven y orientan sus acciones dentro
de relaciones de poder. En este marco, el territorio
es resultado de concepciones en pugna, de subordi-
naciones y de articulaciones (...)". (Roque, 2011)

El Sistema de Informacién Provincial del Azuay
-SIPA- se cred a partir de |a experiencia acumulada
por el Programa Poblacién y Desarrollo Local Sus-
tentable, PYDLOS, quien aprovechando la platafor-
ma tecnoldgica y metodolégica, logré la construc-
cién del Sistema, insumo para el Plan Participativo
del Azuay formulado en el afio 2005.
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Introduccion

| tema de fuentes de informacion
sobre el suelo urbano y rural, y
el Catastro Nacional Integrado
Georreferenciado son temas que
se integran, pero serfa importante
fijar un punto de encuentro, el sis-
tema nacional de catastros, como
un estandar nacional en el manejo
operativo del catastro sobre la base
conceptual de un sistema.

Si el Sistema Nacional de Informa-
cion, se alimenta de los sistemas de
informacién municipal, se requiere
de catastros; la informacién terri-
torial (del predio, la edificacion, el
terreno, la localizacion, la topografia,
las unidades territoriales de man-
zana, poligono, sector, zona, drea
urbana, area rural); informacion de
suelo urbano y rural, cuando el sue-
lo se hace urbano y cuando es rural,
depende de la legislacién local, cada
contexto territorial definido como

RESUMEN

urbano o rural, determinan espacios
de accién administrativa municipal
sobre el territorio, si es urbano ten-
dré caracteristicas de regulacion
territorial ensu ordenamiento, ges-
tién y administracion, si es rural en
la regulacion territorial intervienen
varias instituciones y otros niveles de
gobierno.

Es necesario precisar que, si bien
el Catastro Nacional Integrado
Georreferenciado aparece en la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territo-
rial, Uso y Gestion de Suelo en los
Articulos 100 y 101, y en las Dispo-
siciones Transitorias Tercera y No-
vena, pareciera ser un nuevo tema
para los GAD Municipales. Pero
analizando los antecedentes de este
tema, constando en la Constitucion
y en el COOTAD, falta por trabajarlo
por parte del organismo rector, que
en esencia poco tiene que ver con
los catastros inmobiliarios urbanos
y rurales que administran los GAD.
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1. El catastro como fuente de informacion

La informacidn catastral aparece en un primer momen-
to como fuente de informacién para el tributo, es decir,
el contribuyente pagara el tributo de acuerdo al hecho
generador que es el predio, la propiedad y su valor. Los
GAD han estructurado sus catastros sobre este objetivo
y finalidad, ya que en gran porcentaje esta informacion
es de tipo declarativa. Al pasar de los afios se ha tecnifi-
cado, formando el catastro con informacién de caracter
mixto, en donde la responsabilidad conceptual, técnica
y operativa corresponde a los GAD, especialmente, en
la estructuracion de la ficha catastral y su consecuen-
cia con los datos que la administracion municipal re-
quiere; asf también hacia el uso de cartografia georrefe-
renciada, levantamientos de informacion territorial con
equipos topograficos, con lo que se obtiene datos del
predio con coordenadas geogréficas. Con estos nue-
vos elementos geogréficos del predio, la informacion
catastral se vuelve importante para la administracion y
gestion territorial, para los planes de ordenamiento
territorial, los planes de regulacién urbana, los planes
de uso y ocupacion del suelo, los planes parciales,
etc., es aquf donde la informacion catastral adquiere
una importancia relevante para la administracion terri-
torial de la jurisdiccion cantonal.

1.1. ;Como se forma el catastro inmobiliario
urbano-rural y la informacion catastral?

El catastro inmobiliario urbano y rural es el inventario
de los predios urbanos y rurales que registra la admi-
nistracion municipal con el respectivo valor actualiza-
do de la propiedad. Es un instrumento que registra la
informacion fisica territorial en la jurisdiccién cantonal,
en territorios legalmente establecidos (urbanos y ru-
rales); esta informacion apoya a las municipalidades
en la estructuracién e implementacion del plan de
ordenamiento territorial, y consolida e integra la in-
formacion: situacional, instrumental, fisica, econdmica,
normativa, fiscal, administrativa y geografica del y so-
bre el territorio. Por lo tanto, la formacién y adminis-
tracioén de los catastros cumple un rol fundamental en
la gestion del territorio urbano v rural.

Uno de los indicadores principales para evaluar, de
lo que sucede con la administracion catastral en las
municipalidades, es a partir del nivel de coberturas que

registran los inventarios de propiedades inmobiliarias,
en la jurisdiccion territorial de cada GAD municipal. Es
importante evaluar qué porcentaje de propiedades se
encuentran registradas en el catastro urbano y el catas-
tro rural, en relacion a la cantidad total de propiedades
existentes en cada canton.

e En los Ultimos diez afios se han producido al menos
cuatro reformas juridicas de leyes que tienen que ver
con el manejo técnico y tributario de los catastros.

e |a falta de instrumentos técnicos para ejecutar
proyectos de formacién de catastros, pese a que
existen disposiciones expresas en la Constitucion
sobre el tema, (como la cartograffa).

e |a falta de decision del Gobierno Central para faci-
litar los recursos y herramientas no ha permitido a
los GAD municipales el cumplimiento de esta com-
petencia, pese a que existen disposiciones expre-
sas en la Constitucion y otras leyes sobre el tema.

Otro de los indicadores para evaluar la administracion
catastral son las normativas del valor de la propiedad.
Los resultados demuestran que: el porcentaje de muni-
cipalidades que han actualizado las normas de valora-
cion de la propiedad urbanay rural desde el afio 2006,
afio que se implement6 en el pais, cambios juridicos
e institucionales en la administracion catastral, como:
la actualizacion permanente de la informacion predial y
el periodo bianual del valor de la propiedad.

Para conocer a detalle el comportamiento de los GAD
municipales en relacién a la valoracion de la propie-
dad; en el drea urbana y rural existen, municipios que
adn administran el valor de la propiedad en su catastro
en base a las normas de la Ley de Régimen Municipal
(antes del afio 2004), municipios que administran el
valor de la propiedad, en base a las normas estable-
cidas en la Ley Orgénica Régimen Municipal (entre los
afios 2006 y 2010) y municipios que administran el valor
de la propiedad en base a las normas establecidas en el
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD).

Esta situacion se debe a que:
e El nivel politico municipal no llega a comprender

la verdadera magnitud de lo que significa, para
la administracion publica seccional, el tener ac-
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tualizado el inventario predial urbano y rural, y la
normativa de valoracién de la propiedad, para asf
desarrollar las politicas; financiera, administrativa
y territorial del cantén.

e |a imposibilidad de aplicar una norma alternativa,
cuando no se llega a actualizar la normativa de va-
loracién y para el cobro de impuestos, y a la vez
asegurar en sus presupuestos un porcentaje mayor
de ingresos propios.

e |a falta del inventario predial georreferenciado, no
permite la identificacion y localizacién de los pre-
dios en la geografia cantonal.

Con respecto a la gestion y administracién catastral, de
acuerdo a las evaluaciones recibidas podemos afirmar que:

e Enlamayorfa de los GAD municipales del pafs, no se
ha actualizado la informacién predial del catastro de
forma estructurada, a través de una intervencion total,
sino que se han efectuado actualizaciones parciales,
solo cuando hay que modificar un dato. La informacion
predial catastral o el plano del predio, se lo actualiza
a partir de la solicitud del propietario o posesionario,
o en el caso de haber una declaratoria de utilidad pu-
blica y por ende un proceso de expropiacion.

e En los GAD municipales no existen una progra-
macion operativa anual relacionada al tema de
catastros, que permita realizar la actualizacion del
catastro (con prevision en la ejecucion del Plan de
Ordenamiento Territorial).

e Eneldrearural, el contribuyente es quien, mediante
declaracién del sujeto pasivo, entrega informacién,
y comunica a la municipalidad cualquier cambio en
las caracterfsticas del predio, en el uso o en los de-
rechos de la propiedad, lo que significa que esta es
la manera de formar el catastro.

e Con respecto a la infraestructura tecnoldgica exis-
tente en las unidades de catastros, se identifica-
ron los siguientes recursos: uso de sistemas in-
forméticos, el 66,06% de los municipios utilizan el
Sistema Integral de Catastro (SIC) de la AME, para
el dmbito urbano; el 55,20% de los municipios utili-
zan el Sistema Integral de Catastro (SIC) de la AME,
para el dmbito rural.

e Pocos municipios, con iniciativa propia, han estruc-
turado una relacién integrada entre catastro y regis-
tro de la propiedad.

La disposicién que se debe cumplir por parte de los

GAD municipales, desde la competencia constitucional,
de formar y administrar los catastros, estd: la de cémo
formar el catastro, cémo estructurar el inventario en el
territorio urbano y rural del cantén, y cémo utilizar de
forma integrada la informaci6n para otros contextos
de la administracién y gestion territorial, estudios de
impacto ambiental, delimitaciones barriales, instalacio-
nes de nuevas unidades de produccion, regularizacion
de la tenencia del suelo, equipamientos de salud, me-
dio ambiente y de expropiacién. A pesar de ser priorita-
rio el cumplimiento de esta disposicion para la adminis-
tracion municipal, vemos que aln existen catastros que
no se han formado territorialmente de manera técnica
y que se administran desde la perspectiva de adminis-
tracion tributaria.

Pese a los esfuerzos del Gobierno Central en el intento
de mejorar la informacién del catastro rural, desde el
afio 1990, con financiamiento de la Agencia Interameri-
cana de Desarrollo (AID), se desarrolla el Programa CA-
TIR, (Catastro, Titulacidn y Registro) con la participacion
DINAC, IERAC y el Registro de la Propiedad, con el obje-
tivo; de elaborar el catastro, y sobre esta base, legalizar
y entregar el titulo de la propiedad ya registrado.

En el afio 2002, con el financiamiento del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), se crea el programa PRAT,
con el objetivo de: establecer un sistema moderno, con-
fiable y de actualizacién continua de los derechos de
propiedad sobre la tierra a través de su implementa-
cion en nueve cantones rurales; y mejorar el sistema
de transferencia de la tierra pablica a los productores,
para un plazo de cuatro afios, proyecto que concluyd
en el 2010.

En el afio 2007, con el programa SIGTIERRAS, cuyo ob-
jetivo es implementar en todo el pais, un método para
asegurar los derechos de la propiedad sobre la tierra,
mediante la realizacion de campafias integradas y sis-
tematicas de formacion de catastros y legalizacion de la
tenencia de la tierra, vinculando el sistema catastral al
registro de la propiedad inmobiliaria. Se incluye a este
programa la realizacion de la cartografia base 1:5000 y
de informacién tematica.

Programas que, lamentablemente a la fecha, sus resul-

tados no han aportado para que los municipios cuenten
con la informacién predial actualizada, los procesos de
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valoracion apegados a las disposiciones legales vigen-
tes, la cartograffa con la precisién técnica recomendable
y los sistemas informéticos que no permiten y facilitan
el trabajo técnico tributario de los municipios.

Otro intento de catastro de las tierras rurales cuyo suje-
to activo fue el SRI, determinado por la ley, no surtié el
efecto deseado. A la fecha, el SRI no maneja un catastro
nacional, pero, por medio de la declaracién del contribu-
yente, sigue cobrando. Sin embargo que el hecho gene-
rador del tributo es la superficie del predio.

Con esta realidad del catastro en el pais, la AME, en su
experiencia institucional en el tema de catastros, desde
el afio 1993 ha desarrollado catastros urbanos y desde
el afio 2004 ha desarrollado catastro rural. Hasta el afio
2013 ha estructurado, con los municipios, 142 sistemas
catastrales urbanos y 122 sistemas catastrales rurales,
sistemas que vienen operando en 158 municipios del
pais. Ademés, ha desarrollado propuestas contenidas
en las bases técnicas para el desarrollo de sistemas
catastrales, guias técnica-metodoldgicas para la valo-
racion de la propiedad urbana y rural; en el marco legal
vigente, la capacidad técnica administrativa de los mu-
nicipios y la capacidad técnica operativa institucional
de la AME.

1.2. Metodologia de implementacion del catastro.
1.2.1. Ambito de aplicacion (Territorio urbano).

Constatar que las &reas urbanas en las que administra
el GADM, y la informacién catastral tenga aprobadas
las respectivas ordenanzas de delimitacién urbana.
Sobre esta base se cuantificard la superficie para el
levantamiento de la cartografia urbana, se definiré el
tipo y caracter técnico de la cartografia, recomendable
1:1000, que permita obtener datos gréficos de los linde-
ros de los predios con la correspondiente georreferen-
ciacién en su trazado urbano, en la estructuracion de
su perfil manzanero, el deslinde predial, los bloques de
edificacion, todos con su respectiva toponimia o simbo-
logia catastral.

Como referencia al proyecto se deberd investigar y re-
visar el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial,
planes urbanos del cantdn, y planes maestros de agua
potable y saneamiento, con la finalidad de obtener

elementos de juicio que permitan ser utilizados en el
catastro.

1.2.1. Notificacién, promocién y difusion.

La notificacion, estara a cargo del GAD municipal, espe-
cificamente de la Direccion Financiera. La promocion vy
difusion, estara a cargo del GAD municipal, especifica-
mente de la Direccién Financiera, los departamentos de
Avaltos y Catastros, y de Comunicacién, en coordinacién
con el consultor, para lo cual se dispondréa de afiches full
color, y en formato Ab, cuyo disefio serd aprobado por el
Director Financiero y conocido por el departamento de
Avallos y Catastros, los mismos que seran entregados
en el lapso de tiempo, l0s tripticos informativos en for-
mato A4 full color, cufias radiales diarias, en la emisora
mas cercana a la localidad y con mayor frecuencia y sin-
tonfa en la zona, a partir del inicio del proyecto.

La difusion se realizara a través de perifoneo por un lap-
so de tiempo, en dias a la semana (los mas concurridos,
son los sabados, domingos y miércoles), mediante un
spot publicitario grabado, de acuerdo al cronograma de
trabajo.

Esta actividad y su costo serd asumida por del GAD, y
se realizara en estrecha coordinacion con el consultor.

Ftapas de ejecucion.

El desarrollo de la propuesta deberé contemplar las si-
guientes fases:

Fase I: Actividades previas
e Programacion de actividades

Previo al inicio de los trabajos se debera realizar una
programacion por prioridades entre municipio y equipo
gjecutor del catastro, tomando como punto de partida la
situacion en la que se encuentra el sistema catastral en
la actualidad. Asf también, sera necesaria la realizacién
de un taller de trabajo entre el equipo consultor, el Con-
cejo Municipal y los directores departamentales, donde
se explique el proceso conceptual, legal y operativo de
actualizacion del catastro y se solicitara el completo apo-
yo al equipo ejecutor por parte de los técnicos y autorida-
des municipales. También serd necesario mantener una
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reunion de trabajo, en base a la participacion ciudadana
con los barrios, a través de sus dirigentes, en donde se
explicard el proceso técnico operativo del catastro y se
solicitara el completo apoyo.

e Evaluacion del actual sistema de catastro e
informacion existente

Se debera realizar la evaluacién de los procedimientos
empleados para la actualizacién de la informacién pre-
dial o censo predial, la cartografia catastral, la base de
datos de la informacién predial, la valuacion de los bie-
nes inmuebles, en sus dos componentes: “(suelo y edi-
ficacion)”, y determinar, fundamentalmente, los niveles
de precision y confiabilidad de las técnicas aplicadas.

Resultado de la evaluacion de la situacién actual del
catastro predial urbano, se tendrdn conclusiones de
como se encuentra el material catastral: la informacion
predial (fisica, automatizada); informacién gréfica: pla-
nos manzaneros, planos de lotizaciones, urbanizaciones,
particiones, propiedad horizontal; planos tematicos: de
infraestructura bésica, infraestructura complementaria,
servicios municipales, de regulacion urbana; plano de
sectores homogéneos; v, el plano del valor de la tierra.

Evaluar si la informacién es vélida, (total, parcial o in-
vélida), y proyectar su uso, rectificacién o reposicion en
el proyecto.

Fase IlI: Definicion y disefio del proceso

En base a la evaluacién del sistema catastral se formu-
larén y/o plantearan las técnicas alternativas, que per-
mitan el desarrollo de la actualizacién del catastro. Asf
también se definiran limites de las areas a intervenir;
para esta etapa se trabajara conjuntamente con delega-
dos del municipio.

¢ Area urbana de intervencion 0000,00 ha.

El formulario de informacién predial o ficha catastral, en
el que administra el GADM su catastro, servird de base
para el proyecto, el mismo formulario, o si se conside-
ra adicionar nuevos componentes de informacién, o un
nuevo disefio de ficha catastral, deben considerar que
datos son indispensables para el catastro.

¢ Diseiio de la ficha predial

La ficha catastral, para el levantamiento de informacién
alfanumérica, al menos, debera contemplar la siguiente
informacién, sin perjuicio de las optimizaciones y meto-
dologfa sugerida en la propuesta a ser presentada por el
equipo ejecutor.

e (lave catastral actual, o propuesta de modificacién.
e Direccion, calle, barrio, parroquia.
Datos completos del propietario, nimero de cédula,
pasaporte o RUC.
e Propietario anterior.

e Superficie del predio.

e Delimitacion y dimensionamiento del predio.
e Colindantes.

e Dominio y tenencia.

e (aracterfsticas fisicas del lote.

[ ]

Infraestructura y servicios.

Usos de suelo.

e (aracteristicas de la construccién por cada bloque
edificado.

e (Otras variables contenidas en la ficha catastral.

e Fotografia del predio.

¢ Diseiio territorial del catastro

El disefio territorial del catastro esté ligado a la superficie
de cada una de las éreas de intervencion (areas urbanas),
la densidad y complejidad del trazado urbano de cada te-
rritorio urbano, con el objetivo de establecer la secuencia
territorial para la recoleccion del datos de informacion
predial, con la cual se establece la clave catastral 0 c6-
digo catastral, por lo menos: en la zona, sector manzana,
predio, propiedad horizontal o copropiedad.

Es este el disefio sobre el cual se puede administrar el
proyecto en el control, seguimiento y administracién
catastral con los referentes territoriales de localizacion
del predio, para los procesos de valoracién de terrenos,
el plano del valor de la tierra, la determinacion de los
factores de aumento o reduccion al valor base de la pro-
piedad y la propia administracion de la informacion ca-
tastral de actualizacién, y mantenimiento y su relacion
con la administracion tributaria municipal.

Ademés, se consideran las dreas urbanas del canton en
base a las ordenanzas municipales definidas en el Plan

CAPITULO 1/

139



148

de Ordenamiento Territorial o el Plan de Regulacion
Urbana, que definen los limites de administracion y
gestion territorial urbanos o llamada también zonifi-
cacion urbana. Estas areas urbanas, que correspon-
de a una normativa para la administracion territorial
son, diferentes de las areas o zonas de intervencion
del catastro o zonificacién catastral. El objetivo de
la codificacion catastral es el de asignar un cédigo,
0 una clave al objeto mativo del catastro; éste es un
identificador dnico de la localizacién del predio en el
territorio, por lo que el cddigo o clave catastral de-
termina la identificacion numérica del predio en la
manzana, de la manzana en el sector, del sector en
la zona y de la zona en el érea urbana de la cabecera
cantonal, de la cabecera parroquial, o de los centros
poblados definidos como dreas urbanas en el Plan de
Ordenamiento Territorial. El drea urbana se dividira en
zonas catastrales en relacion a la magnitud del terri-
torio urbano de cada parroquia y centros poblados con
caracteristicas urbanas. Operativamente, las zonas se
nominan con dos digitos, para el urbano del 01 al 50 y
para el rural del 51 al 99 segln la condicién estableci-
da en el cddigo de division politica administrativa de
la Republica del Ecuador, INEC.

En las zonas que estan definidas en espacios urbanos,
dentro de la superficie delimitada como urbana, se divi-
dirdn en sectores nominados con dos digitos (00), posibi-
litando una cobertura de hasta 99 sectores. Debera con-
siderarse para su delimitacién los limites geogréficos y
urbanos estables como vias, quebradas, rios, linderos de
propiedades, etc.

Los sectores catastrales son el continente de las man-
zanas. Estas, de acuerdo a su geometria, seran ortogo-
nales, regulares e irregulares, stiper manzanas, etc., las
cuales serdn nominadas con dos digitos (00) y se nume-
raran sucesivamente comenzando en la primera hilera
por la manzana noroccidental del sector, de izquierda a
derecha, continda por la siguiente hilera de derecha a
izquierda y asf sucesivamente en forma de Z. Se consi-
dera 99 manzanas como capacidad méxima, por lo tanto
cada sector contendrd en su interior un promedio de 70
manzanas, con lo cual se prevé un margen del 70% para
su crecimiento. La nominacién de los predios al interior
de cada manzana es de tres digitos (000) y se enumera
en el sentido horario comenzando por la esquina noroc-
cidental de la manzana.

Para la actualizacion y mantenimiento de la informacién
catastral, en lo posible, es importante mantener la codi-
ficacién catastral, por lo que no se recomienda cambiar
de claves o volver a recodificar las claves catastrales,
ya que se corre el riesgo de perder el identificador his-
térico de la localizacién del predio en la manzana, de
la manzana en el sector y del sector en la zona. En la
administracion catastral y tributaria, la clave catastral
tiene su importancia en la administracién del histérico
de la informacidn predial y éste con el histérico de los
registros catastrales, que son la base de los procesos
tributarios de la municipalidad.

Fase lll: Ejecucion y actividades de
campo y gabinete

e Censo Predial

De manera paralela a los estudios del sistema de ca-
tastro, se deberd planificar, coordinar y llevar a cabo
el levantamiento de la informacién de las propiedades
inmuebles, para lo cual, se levantard la informacion
catastral mediante la visita a todas las unidades pre-
diales urbanas. Para ello se utilizara la ficha predial y
el instructivo para el ingreso de informacion catastral.
La ficha predial y el instructivo seran disefiados y pro-
puestos por el equipo ejecutor, y definida y aprobada
conjuntamente con la municipalidad.

El equipo ejecutor presentara una programacion de las
actividades que conllevan la realizacion del censo pre-
dial, incluyendo la capacitacion y seleccion al personal
de encuestadores, rutinas de control en base al disefio
territorial del catastro: (definicion de sectores, manza-
nas, predios y propiedad horizontal y tiempos en los
que se efectuaran las encuestas), y la respectiva difu-
sion en medios locales y/o regionales para comunicar
a la poblacién sobre el proceso a ejecutarse. Se debera
incorporar datos alfanuméricos de los equipamientos,
servicios e infraestructura; de la calle y sector donde se
hallan ubicados.

Para el censo catastral se debe diferenciar dos aspec-
tos: el uno que se refiere a las actividades de segui-
miento, control y supervision (actividad de gabinete) y
el censo predial, propiamente dicho, que corresponde al
levantamiento y control de la informacién de campo. En
tal razén, se deberd identificar el nimero de fichas exis-
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tentes con informacién (actualizada y desactualizada)
y predios por incorporarse al catastro. Este particular,
permitira estructurar el presupuesto de la actividad de
levantamiento predial con mayor precision y la determi-
nacién de su pago vy liquidacién por unidades o fichas
levantadas.

Se debe prever el archivo fisico de la informacién catas-
tral, con la respectiva codificacién y el correspondiente
espacio fisico, disefio de mobiliario y la movilizacién de
los equipos de trabajo, en la que se realizara el mante-
nimiento, conservacién y actualizacion de la informacion
catastral.

1.3. Datos legales del catastro.

La base legal del catastro es infinita, a partir de la dis-
posicion del Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), en su Art. 501
indica que: “son sujetos pasivos de este impuesto los
propietarios de predios urbanos ubicados dentro de las
zonas urbanas (...)",y del Art. 515: “El sujeto pasivo del
impuesto a los predios rurales, la o el propietario o la o
el poseedor de los predios situados fuera de los limites
de las zonas urbanas.”

Se debe considerar las formas de propiedad, los bie-
nes inmuebles, bienes nacionales o de patrimonio del
Estado, bienes sin duefio, bienes mostrencos, la pose-
sion, la accesion, la adjudicacion, propiedad horizon-
tal, copropiedad, prescripcion adquisitiva de dominio,
derecho de usufructo, la expropiacién, afectaciones
del Plan de Ordenamiento Territorial, derecho de uso
y habitacién.

Conceptos de predio urbano, cerramiento, demarcacion,
linderacioén, particién, parcelacion, divisién, servidum-
bres, area verde, excedente, faja sobrante.

El levantamiento catastral es el proceso por medio del cual
se obtiene la informacidn correspondiente de las unidades
catastrales de un distrito catastral, o parte de él, teniendo
como base su aspecto fisico, juridico, fiscal y econdmico,
con el fin de lograr los objetivos generales del catastro.

Las municipalidades tendran la obligacién de levantar
los catastros como sefiala |a ley, con el fin de revisar los
elementos fisicos y juridicos del catastro, y eliminar las

posibles disparidades en el avaltio catastral originadas
en mutaciones fisicas, variaciones de uso, obras pabli-
cas o condiciones locales del mercado inmobiliario.

1.4. Archivo de informacion en sistema
automatizado. Conformacion de base de datos
alfanumeéricos.

De conformidad con el software disefiado para el efecto,
se deberd archivar la informacion recolectada en el cen-
so predial (fichas catastrales), efectuando simultanea-
mente los controles de calidad y validacion respectivos.

Coordinar con el municipio la conformacién de la base
de datos alfanumérica destinada tanto al archivo como
al procesamiento automatizado de informacion catas-
tral, urbanistica, legal y tributaria.

La base de datos alfanumérica debe cumplir estrictamen-
te con las normativas aprobadas por el GAD en sus orde-
nanzas, lo que significa que el disefio del software debe
cumplir las condiciones que sefiala la norma en cuanto a:
tabla de precios, factores, pardmetros, plazos, etc.

1.4.1. Levantamiento de Informacion
Cartografica Georreferenciada.

La municipalidad requiere contar con informacion car-
togréfica y geografica con una cobertura urbana de la
superficie total.

Para la ejecucién adecuada del Catastro Urbano, el
equipo ejecutor proveera de Cartografia base en escala
1:1000.

e (artograffa digital a escala 1:1000, del area urbana
cantonal de, que permita observar detalles urbanos
para catastro, actualizada al afio 0000, sobre la
base legal de la normativa vigente.

e Sistema de coordenadas UTM (Universal Transver-
sal de Mercator), Datum WGS84 17S y 18S en el
Ecuador continental seglin normas nacionales.

e (artograffa digital con un error méximo de +/-0,20.

e Establecimiento con control GPS diferencial en
campo, enlazada a la red geodésica nacional, IGM.

e Edicion y estructuracion cartografica.

Establecer la red geodésica local colocando los hitos
0 mojones necesarios de los sectores levantados.
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Sistema de Informacion.

Sistema de informacién catastral y territorial que po-
sibilite el importar, generar y modificar la informacion
catastral geogréfica / alfanumérica relativa a predios
y construcciones como consecuencia de la formacion,
actualizacion, inspecciones, subdivisiones, anexiones,
regularizaciones, etc., que permita editar y consultar la
informacion almacenada en el sistema, mediante el uso
de expedientes o fichas catastrales, ademds de generar
informes y reportes utilizando plantillas predefinidas
por el municipio como los certificados de registro ca-
tastral y otros.

La tecnologia utilizada, tanto para la base de datos geo-
gréfica o (geodatabase o base de datos espacial donde
se almacenan los predios digitalizados) como para el
desarrollo del sistema, es software libre, es decir para
su desarrollo y uso no es necesario contar con licencias.
El equipo ejecutor debe especificar y justificar la arqui-
tectura y plataforma, (basandose en la metodologia de
la ingenierfa de software), en la que se desarrolla el sis-
tema, considerando para ello los pardmetros definidos
en el sistema actual. Se debe entregar los manuales
de utilizacién del software proporcionado por el equipo
ejecutor.

Una vez que se tengan listos los requerimientos y casos de
uso respectivos, (en base a la metodologfa de la ingenierfa
de software), (en la fase de andlisis), se procede a realizar
el disefio del sistema y de la base de datos, en base al mé-
todo utilizado se presenta como resultado el documento
de anélisis y el de disefio junto con todos los diagramas.

La aplicacion desarrollada, permite, por intermedio de la
intranet del municipio, tener acceso a la Geodatabase y
realizar consultas en linea. Las seguridades de adminis-
tracion del sistema informatico, indican quienes tienen
acceso a modificar dicha informacion.

Se deben realizar planes de pruebas al concluir cada
mddulo con la finalidad que puedan ser usados mientras
sean terminados, sin la necesidad de estar finiquitada
toda la aplicacién en conjunto.

Una vez finalizada la implementacion se realiza un plan de
pruebas general, para verificar el correcto funcionamiento
de la misma, en conjunto y de una manera integrada.

Se lleva a caho la capacitacion sobre el uso del sistema
al personal designado por el GAD municipal, por cada
modulo terminado, y una vez que hayan sido aceptados
por el municipio y se encuentren en funcionamiento en
los servidores del mismo.

También se hard la transferencia de conocimiento y
tecnologfa al personal técnico del drea de sistemas
del GAD municipal, con el objetivo de que ellos puedan
realizar mantenimiento y agregar médulos al sistema,
conforme se tenga la necesidad una vez terminado el
proyecto, para ello se obtendrd el cddigo fuente de la
aplicacion.

La aplicacién informatica descrita anteriormente cuenta
con los siguientes maodulos:

e Modulo de administracién, actualizacién y manteni-
miento de la informacidn predial.

e Moddulo de procesamiento de la informacion pre-
dial, factores de aumento y reduccién del valor base
y tablas de valor de la propiedad.

e Mddulo de determinaci6n del tributo.

e Moddulo de emision y cobro de titulos de crédito.

e Mddulo de baja de titulos.

Médulo de coactivas.

Madulo de valor de la propiedad.

Médulo de administracién de bienes piblicos muni-

cipales.

e Mddulo de enlace entre base de datos alfanumérico
y base gréfica.

e Mddulo de enlace a la base de datos de Registro de
la Propiedad.

1.5. Valuacion del suelo y la edificacion.

Determinar, en funcion de las metodologias formuladas
en aplicacion de la ley, el disefio de los procedimientos
de avallio, los precios del suelo y de la edificacién. Se
debe procurar que la determinacion del valor de la pro-
piedad pueda efectuarse facil y eficientemente, utilizan-
do procedimientos manuales y automatizados.

Los predios urbanos son valorados mediante la aplica-
cién de los elementos de valor del suelo, valor de las
edificaciones y valor de reposicién previstos en el Cé-
digo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD) en su articulo 495.
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Software para procesos de valuacion del suelo y
de la edificacion.

El equipo ejecutor suministra un sistema automatizado
que permita realizar los procesos de valuacién del suelo
y la edificacion, en base a las metodologfas planteadas,
y posibilita la oportuna emisién anual de titulos de cré-
dito.

El sistema automatizado debe proporcionar reportes
socio-espaciales destinados a los procesos de planifi-
cacion territorial, formulacion de programas y proyectos
de desarrollo urbano, ejecucion de obras, recaudacion,
coactivas, procedimientos contables, etc.

El equipo ejecutor realiza los procesos de tal manera
que la base de datos alfanumérica permita la genera-
cién de un sistema de informacion geografico.

Diseiio de los procedimientos de valoracion.

Ingresada la informacion predial gréfica y alfanuméri-
ca, el equipo ejecutor disefia el modelo de valoracion,
acorde a lo que establece el Cadigo Orgénico de Organi-
zacion Territorial Autonomias y Descentralizacion (COO-
TAD) Yy a los datos cualitativos y cuantitativos obtenidos
en el levantamiento de la informacién, con el propésito
de reducir al maximo posible la subjetividad de los pro-
cesos de valuacién catastral. El procedimiento tendra
como béasico los siguientes contenidos:

Método de comparacion (para valorar terrenos).

Metodologia para la determinacién del valor unitario
del metro cuadrado de la tierra en sectores similares u
homogéneos, para lo que es necesario levantar informa-
cién teméatica en el plano base catastral de:

e |Infraestructura bésica.

e |Infraestructura complementaria Regulacion urbana.
e Plano del valor de la tierra vigente.

e Valor base individual por predio.

e Tabla de precios.

La informacién temética se levanta en el plano base ca-
tastral actualizado. La unidad de andlisis para levantar
la informacién temética es la manzana, poligono en el
que se encuentra localizados los predios y rodea a esta

unidad espacial; vias de comunicacién, vehicular, pea-
tonal, o espacios publicos como parques, plazas, areas
verdes, equipamientos, etc.

La clave catastral de la manzana estd definida en el
catastro oficial, que administra la municipalidad. La
informacién teméatica no debe estar fuera de la infor-
macion territorial que administra la oficina de avallos
y catastros.

La informacién temdtica debe ser levantada con ab-
soluta responsabilidad, lo que significa que quien
realiza y controla los datos debe certificar la validez
de esa informacién, ya que seré procesada como dato
dentro de una propuesta de calificacién de suelo ur-
bano, espacio que serd escenario de una oferta de
valor de terreno, que concluye en la norma de valor
luego de ser aprobado mediante ordenanza por el
Concejo Municipal.

Meétodo de reposicion (para valorar edificaciones).

Metodologfa para el establecimiento del valor unitario
de la edificacion, en base a los precios unitarios de la
localidad, superficie predominante de edificacién en la
localidad, presupuestos de obra por cada sistema cons-
tructivo de la localidad, establecimiento de los factores
de reposicion por componentes individuales y agrega-
dos, tabla de factores de reposicion de los componentes
que tiene la ficha catastral.

e Tabla de factores de depreciacion de la edificacion.
e Tabla de factores de conservacion.

El valor de reposicion, que se determina aplicando un
proceso que permite la simulacion de construccion de
la obra que va a ser avaluada, a costos actualizados de
construccidn, depreciada de forma proporcional al tiem-
po de vida 0til.

El procedimiento para determinar el valor de la edifi-
cacion, se realiza a partir de la inversion ejecutada en
los procesos de construccién de las edificaciones en las
areas de intervencion del catastro urbano y rural, me-
diante el Método de Reposicién, es decir, a partir de la
identificacion de los precios unitarios actualizados, in-
corporados en los rubros de la construccion, para esta-
blecer el valor de las edificaciones.
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Elementos considerados para la valoracion:

1. Sistemas y tecnologias constructivas.

2. Frecuencias de superficies de edificacion existentes
en el cantén.

3. Comportamiento técnico constructivo de los mate-
riales y elementos en la elaboracién de la edifica-
cion, en cada localidad.

4. Comportamiento comercial de los precios de los
materiales componentes de los rubros de la cons-
truccién, en cada localidad.

5. Determinacion del valor real de las edificaciones.

2. Lacompetencia de formar y administrar los
Catastros inmobiliarios urbanos y rurales.

En el tema de los catastros inmobiliarios urbanos y ru-
rales, a partir del 2008, se da un cambio importante en
su administracion por parte de los municipios del pafs.
Antes del afio 2004, los municipios administraban los
catastros prediales urbanos, luego de este afio, pasan
a administrar los catastros urbanos y rurales con el
concepto de recopilar informacién para el cobro del im-
puesto a la propiedad urbana y rural por ser administra-
dores de tributos. En el afio 2008, la Constitucion de la
Replblica sefiala que,: “Art. 264.- Los gobiernos muni-
cipales tendran las siguientes competencias exclusivas
sin perjuicio de otras que determine la ley: 9) Formar y
administrar los catastros inmobiliarios urbanos y
rurales”.

Esta disposicion el COOTAD lo describe de la siguiente
manera:

“Articulo 139.- Ejercicio de la competencia de formar
y administrar catastros inmobiliarios.- La formacion
y administracion de los catastros inmobiliarios
urbanos y rurales corresponde a los gobiernos
autonomos descentralizados municipales, los
que con la finalidad de unificar la metodologia de
manejo y acceso a la informacién deberan seguir
los lineamientos y parametros metodoldgicos que
establezca la ley. Es obligacion de dichos gobiernos
actualizar cada dos afios los catastros y la valoracion
de la propiedad urbana y rural.

El gobierno central, a través de la entidad res-
pectiva financiara y en colaboracion con los
gobiernos autonomos descentralizados mu-

nicipales, elaboraréd la cartografia geodésica del
territorio nacional para el disefio de los catastros
urbanos y rurales de la propiedad inmueble y de los
proyectos de planificacion territorial”.

La formacion de los catastros inmobiliarios urbanos y
rurales tiene relacion con el tema tributario, como lo
describe el COOTAD: “Articulo 491.- Clases de impues-
tos municipales.- Sin perjuicio de otros tributos que
se hayan creado o que se crearen para la financiacion
municipal o metropolitana, se considerardn impuestos
municipales y metropolitanos los siguientes:

e El impuesto sobre la propiedad-urbana;
o El impuesto sobre la propiedad rural; (...)"

“Articulo 494.- Actualizacion del catastro.- Las muni-
cipalidades y distritos metropolitanos mantendran
actualizados en forma permanente, los catastros
de predios urbanos y rurales. Los bienes inmue-
bles constaran en el catastro con el valor de la
propiedad actualizado, en los términos establecidos
en este Codigo”.

Por lo que, la formacién y administracion de los catas-
tros inmobiliarios urbanos y rurales corresponde a los
GAD municipales de acuerdo a su competencia consti-
tucional (Art. 264, numeral 9) y legal (COOTAD, Arts. 55,
literal i; 13; 494, 495; 496). Esto significa que, como com-
petencia de los GAD municipales, tienen que estructurar
la informacion territorial a partir de las respectivas juris-
dicciones municipales: cantonales, parroquiales, areas
urbanas, comunas, comunidades, pueblos y nacionali-
dades indigenas, afroecuatorianas y montubias, areas
protegidas y recintos, territorios que con su delimitacion
definen contextos propios de administracion.

El concepto de formar los catastros inmobiliarios urba-
nos y rurales, desde la base gréfica de la cartografia,
precisa la localizacion de los predios urbanos y rurales
en el territorio nacional, articulando cada una de las ju-
risdicciones territoriales.

La informacion catastral, que actualmente poseen los
municipios del pafs, en gran porcentaje, ha sido levanta-
da con el objetivo y finalidad del tributo, lo que permite
tener informacién mediante las formas de determina-
cion que selecciona cada nivel de gobierno. En el caso
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de los muncipios, por ser sujeto activo de la adminstra-
cion tributaria, selecciona el sistema de determinacion
tributaria, como: declaracién del sujeto pasivo, por ac-
tuacién de la administracion municipal y de modo mixto,
es decir que los catastros, desde la accién del tributo, no
necesariamente pueden estar territorializados.

Los municipios del pafs han realizado inversiones para
obtener instrumentos cartograficos georeferenciados
para la actualizacion de los catastros, la mayorfa de
estos en cumplimiento a las normas legales que rigen
la materia, elementos que deben ser considerados para
futuras actualizaciones de la informacién predial, proce-
sos del valor de la propiedad y el reconocimiento de las
jurisdicciones territoriales.

La informacion de los catastros prediales urbanos y ru-
rales, son el soporte prioritario para la funcién tributaria.
Esa base de informacion, en gran parte territorial, servira
para la definicion de las estrategias territoriales de uso,
ocupacién y manejo del suelo, también para articular las
actuaciones sectoriales que afectan a la estructura del
territorio; en la ejecucion de su competencia de uso y
control del suelo, en el objeto el ordenar, compatibilizar
y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo
respecto de los asentamientos humanos, en funcién de
las cualidades territoriales.

3. El Catastro Nacional Integrado Georreferenciado.

Es necesario precisar, que si bien el Catastro Nacional
Integrado Georreferenciado aparece en la Ley Orgénica
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo en
el Art. 100, 101, y las Disposiciones Transitorias Tercera
y Novena, en las que pareceria ser un nuevo tema para
los GAD municipales, pero los antecedentes de este
tema, recuerdan que el tema ya esta en la Constitucion,
y en el COOTAD, demostrando que falta por trabajar por
parte del organismo rector, que en esencia poco tiene
mucho que ver con los catastros inmobiliarios urbanos y
rurales que administran los GAD.

A continuacidn se recogen los contextos que seran ana-
lizados como antecedente para obtener el criterio técni-
co legal sobre el tema:

La Presidencia de la Republica, mediante Decreto Ejecu-
tivo No. 688, emite, con fecha 22 de marzo del 2011, la

creacion del Sistema Nacional de Catastro Georeferen-
ciado de Habitat y Vivienda, segin prescribe el Art. 1 del
mencionado decreto,

“Créase el Sistema Nacional de Catastro Integra-
do Georeferenciado de Habitat y Vivienda, cuyo
objetivo es registrar de forma sistematica, Idgica,
georreferenciada y ordenada, en una base de datos
integral e integrada, los catastros urbanos y rurales,
que sirva como herramienta para la formulacion de
politicas de desarrollo urbano”.

Sobre esta disposicion es necesario revisar las otras
disposiciones juridicas como la Constitucién de la Re-
publica sobre el tema:

“Art. 375.- El Estado, en todos sus niveles de gobierno,
garantizard el derecho al habitat y a la vivienda digna,
para lo cual:

1. Generard la informacion necesaria para el disefio de
estrategias y programas que comprendan las relacio-
nes entre vivienda, servicios, espacio y transporte
publicos, equipamiento y gestion del suelo urbano.

2. Mantendra un catastro nacional integrado georrefe-
renciado, de habitat y vivienda.

3. Elaborara, implementard y evaluard politicas, pla-
nes y programas de habitat y de acceso universal a
la vivienda, a partir de los principios de universali-
dad, equidad e interculturalidad, con enfoque en la
gestion de riesgos.

4. Mejorard la vivienda precaria, dotara de albergues,
espacios publicos y dreas verdes, y promovera el al-
quiler en régimen especial.

5. Desarrollard planes y programas de financiamiento
para vivienda de interés social, a través de la banca
publica y de las instituciones de finanzas populares,
con énfasis para las personas de escasos recursos
economicos y las mujeres jefas de hogar.

6. Garantizard la dotacion ininterrumpida de los ser-
vicios publicos de agua potable y electricidad a las
escuelas y hospitales publicos.

7. Asegurard que toda persona tenga derecho a sus-
cribir contratos de arrendamiento a un precio justo
v sin abusos.

8. Garantizara y protegerd el acceso publico a las playas
de mar y riberas de rios, lagos y lagunas, y la existen-
cia de vias perpendiculares de acceso.
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El Estado ejercerd la rectoria para la planificacién, regu-
lacién, control, financiamiento y elaboracidn de politicas
de hébitat y vivienda.

EI COOTAD, sefiala:

Art. 147.- Ejercicio de la competencia de habitat
y vivienda.- El Estado en todos los niveles de go-
bierno garantizara el derecho a un habitat seguro
y saludable y una vivienda adecuada y digna, con
independencia de la situacion social y econémica
de las familias y las personas.

El gobierno central a través del ministerio
responsable dictara las politicas nacionales
para garantizar el acceso universal a este
derecho y mantendra, en coordinacion con
los gobiernos autonomos descentralizados
municipales, un catastro nacional integrado
georreferenciado de habitat y vivienda, como
informacién necesaria para que todos los niveles
de gobierno disefien estrategias y programas que
integren las relaciones entre vivienda, servicios, es-
pacio y transporte publicos, equipamiento, gestion
del suelo y de riegos, a partir de los principios de
universalidad, equidad, solidaridad e interculturali-
dad. Los planes y programas desarrollardan ademds
proyectos de financiamiento para vivienda de inte-
rés social y mejoramiento de la vivienda precaria, a
través de la banca publica y de las instituciones de
finanzas populares, con énfasis para las personas
de escasos recursos economicos y las mujeres jefas
de hogar.

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2013 - 2017:
Objetivo 3, Diagndstico
Habitat y vivienda digna

La Constitucion, en su articulo 375, establece como
obligacion de todos los niveles de gobierno garan-
tizar el habitat y la vivienda dignos, con base en
los principios del Sistema Nacional de Inclusidn y
Equidad Social: universalidad, igualdad, equidad,
progresividad, interculturalidad, solidaridad y no
discriminacion (art. 340). Por habitat se entiende
al entorno integral y construido en el que la
poblacion se asienta y desarrolla sus activi-
dades; por lo tanto, debe ser ambientalmente
sano y brindar condiciones de seguridad para

la poblacion. Las condiciones del habitat y
la vivienda son determinantes de la calidad
de vida de las personas. E| déficit habitacional
cuantitativo pasé de 21,2% en 2009 a 13,7% en
2012. Sin embargo, este indicador se mantiene en
el 29,8% en zonas rurales. El indicador del porcen-
taje de hogares en situacion de hacinamiento se ha
reducido de 18,9% en 2006 a 15,8% en 2009 y a
92% en 2012, lo que evidencia una reduccion del
50% en los tltimos seis afos (INEC, 2012c).

Una prioridad del periodo 2013-2017 es ampliar, de
manera coordinada entre niveles de gobierno, la co-
bertura y la calidad de los servicios basicos, en par-
ticular el agua y el saneamiento, pues son factores
determinantes de la calidad de vida de la poblacion
y tienen relacion directa con la generacién de un
ambiente digno y saludable. El porcentaje de vi-
viendas que obtienen agua por red publica paso de
70,1% en 2006 a 74,5% en 2012 (Tabla 6.3.2.); sin
embargo, en 2012, este porcentaje es de apenas el
36,3% en zonas rurales, frente al 93,7% en el drea
urbana. En cuanto a la adecuada eliminacion de ex-
cretas, el porcentaje de hogares que cuentan con
este servicio aumentd del 65,6% en 2006 al 81,3%
en 2012 en zonas rurales y del 96,9% al 99,2% en
el drea urbana, durante el mismo periodo. La reco-
leccion de basura en el area rural continda siendo
reducida, pues llega apenas al 39,7% de hogares,
a pesar de la importante mejora con respecto al
22,5% del ano 2006 (INEC, 2012c).

Obejtivo 3, Politicas y lineamientos estratégicos
3.8. Propiciar condiciones adecuadas para el ac-
ceso a un habitat seguro e incluyente

a.

Garantizar el acceso libre, seguro e incluyente a
espacios, infraestructura y equipamiento pudblico y
comunitario de manera sostenible.

Impulsar desde los gobiernos auténomos descen-
tralizados el adecuado y eficiente ordenamiento
territorial, la planificacion y la consolidacion equi-
librada de las ciudades, con especial atencidn a los
espacios rurales.

Establecer mecanismos intersectoriales con los dis-
tintos niveles de gobierno, para prevenir e impedir
los asentamientos humanos irregulares, sobre todo
en zonas de riesgo o protegidas.

d. Establecery difundir prdcticas solidarias y de respe-
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to a los derechos que eviten posibles conflictos en
los dmbitos familiares y comunitarios.

e. Impulsar la implementacion de planes de salud y
seguridad ocupacional en las empresas publicas y
privadas.

f. Garantizar seguridad y vigilancia del entorno y pro-
teccion ciudadana en eventualidades.

g. Incentivar la conformacién de barrios o comuni-
dades seguras, promoviendo la organizacion y la
participacién comunitaria activa en los servicios
de vigilancia, proteccion y seguridad ciudadana,
fortaleciendo los lazos de confianza, respeto mutuo,
cooperacion y solidaridad, para la conformacion de
barrios y comunidades seguras.

h. Difundir y vigilar el cumplimiento de las normas y
los estandares de comportamiento humano, seguri-
dad, proteccion y produccion de bienes o servicios,
para prevenir y evitar posibles dafios y/o contami-
nacién ambiental, asi como la propagacion de epi-
demias o casos de violencia.

i.  Fortalecer o potenciar el adecuado uso de los recur-
sos enddgenos para un desarrollo productivo local
que permita a la poblacion el acceso a fuentes de
trabajo digno.

J. Promover nuevos modelos urbanisticos y de asen-
tamientos humanos ecoldgicos, con principios de
sostenibilidad y sustentabilidad, como modelos de
urbanizacién planificada y ordenada y garantes de
calidad de vida.

k. Generar espacios de participacion ciudadana en la
toma de decisiones con respecto a la planificacion y
a la priorizacion de intervenciones locales.

. Promover e incentivar la recuperacion y restaura-
cién de las construcciones, edificaciones y barrios
patrimoniales.

m. Promover la difusion y la practica de habitos, cos-
tumbres y tradiciones que permitan recuperar la
identidad cultural de los pueblos, siempre que es-
tos no atenten contra los derechos, la seguridad y la
vida de las personas.

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2009 - 2013:
Objetivo 1, Politicas y Lineamientos

Politica 1.1. Garantizar los derechos del Buen
Vivir para la superacion de todas las Des-
igualdades (en especial salud, educacion,
alimentacion, agua y vivienda)

Ampliar la cobertura y acceso de los servicios
publicos de salud y educacion {...).

Impulsar la prestacion de servicios de salud (.. .).
Impulsar el acceso seguro y permanente a ali-
mentos sanos, suficientes y nutritivos (.. ).
Universalizar el acceso al agua segura para sus
diversos usos (.. .).

(..) La condonacion a las usuarias y usuarios en
extrema pobreza de las deudas de agua de con-
sumo humano (.. .).

Establecer mecanismos financieros y no finan-
cieros para adquisicion de vivienda (.. ).
Ampliar la cobertura del subsidio piblico para
la construccion, adquisicion y mejoramiento
de vivienda (.. .).

Asignar prioritaria y progresivamente recursos pu-
blicos para propender al acceso universal y gratuito
ala educacion y a los servicios de salud {...).

Objetivo 3, Politicas y Lineamientos

Politica 3.6. Garantizar vivienda y habitat dig-
nos, seguros y saludables, con equidad, sus-
tentabilidad y eficiencia

Coordinar entre los distintos niveles de gobierno
para promover un adecuado equilibrio en la lo-
calizacion del crecimiento urbano.

Promover programas piblicos de vivienda ade-
cuados a las condiciones climaticas, ambien-
tales y culturales, accesibles a las personas con
discapacidades, que garanticen la tenencia segura
y el acceso a equipamiento comunitario y espacios
publicos de calidad.

Fortalecer la gestion social de la vivienda y la
organizacion social de base en los territorios
como soporte de los programas de vivienda.
Implementar estandares intersectoriales para
la construccion de viviendas y sus entornos,
que propicien condiciones adecuadas de
habitabilidad, accesibilidad, espacio, seguri-
dad; que privilegien sistemas, materiales y tecnolo-
gias ecoldgicas e interculturales.

fortalecer las capacidades locales para la pro-
duccion de materiales de construccion y de vi-
vienda, promoviendo encadenamientos productivos
que beneficien a los territorios y las comunidades.
Promover incentivos a la investigacion tecno-
logica sobre alternativas de construccion de
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vivienda sustentables, en funcién del clima y del
ahorro energético, y la recuperacion de técnicas an-
cestrales de construccion.

g. Reformar la normativa de inquilinato y fortale-
cimiento de las instancias puablicas de regulacion y
control.

h. Ampliar la cobertura y acceso a agua de ca-
lidad para consumo humano y a servicios de
infraestructura sanitaria: agua potable, elimina-
cién de excretas, alcantarillado, eliminacion y ma-
nejo adecuado de residuos.

i. Disefiar, implementar y monitorear las normas
de calidad ambiental tanto en zonas urbanas
como rurales, en coordinacion con los diferentes
niveles de gobierno y actores relacionados.

J. Implementar mecanismos de evaluacion y control
social del impacto social y ambiental de los progra-
mas habitacionales.

El Decreto Ejecutivo tiene como objetivo “registrar en
una base de datos integral e integrada, los catastros
urbanos y rurales, que sirvan como herramienta para
la formulacion de politicas de desarrollo urbano”. La
informacién catastral municipal es una herramienta,
descrita en la Constitucién de la Republica, el COOTAD
y el Plan Nacional para el Buen Vivir. Sobre el contenido
del Sistema Nacional de Catastros Georreferenciado de
Habitat y Vivienda, va méas alla que los conceptos de la
Constitucion de la Republica es “informacidn necesaria
para el disefio de estrategias y programas que compren-
dan las relaciones entre vivienda, servicios, espacio y
transporte pdblicos, equipamiento y gestion del suelo
urbano” que deberfa correlacionarse a los conceptos
de hébitat y de vivienda como lo sefiala la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial y Gestién de Suelo, en sus
articulos 85, 86, 87 y 88, y no deberfa sesgarse al ma-
nejo de los catastros prediales urbanos y rurales, que
institucionalmente la competencia en su formacién y
administracion lo tienen los Gobiernos Auténomos Des-
centralizados municipales.

El articulo 100 de la Ley Orgénica de Ordenamiento Terri-
torial Uso y Gestién de Suelo, solo describe el tema del
catastro nacional integrado georreferenciado, dejando
por completar el tema de habitat y vivienda, cuyo érgano
rector serfa el MIDUVI. Sobre esta realidad atn no se ha
desarrollado nada, de lo que describe las disposiciones
Tercera y Novena de la LOOTGS; el ente rector “expedira

las regulaciones correspondientes para la conformacion
y funciones del sistema nacional de catastro integrado
georreferenciado, y establecerd normas, estandares, pro-
tocolos, plazos y procedimientos para el levantamiento y
actualizacion de la informacion catastral y la valoracion
de los bienes inmuebles”. Se asume que con el desarrollo
de las normas, estandares, protocolos, plazos y procedi-
mientos para el levantamiento de la informacion catas-
tral, se estarfa creando el nuevo sistema de catastros in-
tegrado georreferenciado de habitat y vivienda, en donde
participen los GAD municipales que corresponda.

El Catastro Nacional Integrado Georeferenciado de Ha-
bitat y Vivienda deberfa darnos informacién, para elabo-
rar los indicadores que la Constitucion de la Republica
nos pide:

e las relaciones entre vivienda, servicios, es-
pacio y transporte piiblicos, equipamiento y
gestion del suelo urbano.

° Mejorara la vivienda precaria, dotara de alber-
gues, espacios publicos y dreas verdes, y promovera
el alquiler en régimen especial.

e Planes y programas de financiamiento para
vivienda de interés social, a través de la banca
publica y de las instituciones de finanzas populares,
con énfasis para las personas de escasos recursos
econdémicos y las mujeres jefas de hogar.

e |a dotacion ininterrumpida de los servicios
publicos de agua potable y electricidad, a las es-
cuelas y hospitales publicos.

e (ue toda persona tenga derecho a suscribir contra-
tos de arrendamiento a un precio justo y sin abusos.

e [os planes y programas desarrollaran ademds pro-
yectos de financiamiento para vivienda de interés
social y mejoramiento de la vivienda precaria, a
través de la banca publica y de las instituciones de
finanzas populares, con énfasis para las personas
de escasos recursos economicos y las mujeres jefas
de hogar.

Estos requerimientos de informacién para el Catastro
Nacional Integrado Georeferenciado de Habitat y Vi-
vienda no consta en el catastro inmobiliario urbano y
rural, por lo que el organismo rector debe comenzar a
estructurarlo para cumplir con las disposiciones legales
de la constitucion, del COOTAD y de la Ley de Ordena-
miento Territorial.
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Conclusiones

Es necesario estructurar el Sistema Nacional de Catas-
tros Integrados de Habitat y Vivienda, no solo a partir de
los temas territoriales, de control, uso y ocupacion del
suelo, cualidad territorial, jurisdicciones territoriales,
tenencia de la propiedad, sistematizacion de la informa-
cién territorial y la administracion de la informacién de
los catastro inmobiliarios urbanos y rurales, sino que se
debe incorporar de fondo los temas de habitat y vivienda
con los respectivos.

Que informacién requeriria el catastro nacional integra-
do georreferenciado:

1. Definir la unidad de anélisis fisico, el espacio vivien-
da y la unidad funcional usuaria, el hogar (vivienda
y hogar), significa que es un hogar el que termina
el espacio fisico de la vivienda, este espacio fisico
de vivienda debe tener relacion con: servicios, es-
pacio y transporte publico, equipamiento y gestion
del suelo urbano y la poblacién como unidad que
configura el promedio de habitantes por hogar.

2. Sobre esa relacién vivienda — hogar, es importante
evaluar la calidad del espacio, en relacién a la nor-
ma de metros cuadrados por habitante, concluyen-
do que el espacio de la vivienda sea de calidad, que
no haya tugurizacion, hacinamiento, precarismo,
segregacion, fragmentacion, inseguridad;

3. Como se estd definiendo el déficit habitacional; des-
de el punto de vista del mercado, (unidades habita-
cionales por vender), cuales el punto de vista del
Estado, (derecho al hébitat y vivienda), cual es la
lectura de los ciudadanos, (el arrendamiento, la au-
toconstruccion, la vivienda informal), los resultados
siempre van a ser diferentes;

4. La politica de financiamiento desde el Estado, la em-
presa privada, la autoconstruccion, lo informal, etc.

’
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a Geomética (disciplina que combi-
na la geografia con la informatica)
corresponde al grupo de productos
y servicios técnicos e informéaticos
cuya caracterfstica se basa princi-
palmente en datos e informacion
georreferenciada, es decir que
proveen, ademds de las caracte-
risticas de los objetos en general,
su caracterizacion espacial y tem-
poral. Algunos ejemplos de fuentes
de informacién son la cartografia
analdgica y digital, las imagenes
provenientes de sensores remotos
como los satélites y radares, las fo-
tografias y ortofotografias aéreas,
los datos levantados mediante
topograffa, datos levantados me-
diante GPS y otros sistemas de po-
sicionamiento espacial, las bases
de datos provenientes de censos y
encuestas, etc.

Los avances en la Geomdtica que se
han dado en los dltimos afios, princi-
palmente en los Ilamados sistemas
de informacion geografica, han per-
mitido manejar volimenes grandes

CONTERTO

de datos para generar informacion
de extrema utilidad para la gestion
del territorio por parte de los go-
biernos locales. La informacion te-
rritorial que manejan los Gobiernos
Provinciales proviene de muchas
fuentes, tanto nacionales como
locales, y abarca una amplia gama
de temas (econdmicos, ambienta-
les, sociales, productivos, politicos,
culturales, institucionales, etc.), que
son realmente importantes para la
toma de decisiones en busca de de-
sarrollar las potencialidades de los
territorios.

Los gobiernos locales v, particular-
mente, los gobiernos provinciales
han abordado el uso de estas tec-
nologias y de la nueva informacién
territorial con la que se cuenta en
el pais de forma decidida para hacer
analisis espaciales que permitan la
toma de decisiones por parte de las
autoridades locales. Algunos de los
objetivos que se buscan en el marco
de este proceso para mejorar la toma
de decisiones de desarrollo son:
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e Identificar las condiciones de inequidad territorial
que explican parcialmente la pobreza. Para ello,
se identifican las zonas del territorio con mayores
fndices de pobreza basado en datos de fuentes na-
cionales y levantamientos locales, para, a partir de
esa informacion territorial, formular programas y
proyectos de desarrollo.

e (enerar politicas de combate a la pobreza para la
provincia y estrategias que vinculen los recursos
naturales con el alivio de la pobreza. En una articu-
lacion directa con las politicas nacionales expresa-
das en el Plan Nacional de Desarrollo y la Estrate-
gia Territorial Nacional, los Gobiernos Provinciales
elaboran sus Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial bajo los lineamientos del desarrollo sus-
tentable: Conservacién ambiental y sostenibilidad
econémica y social.

e (enerar estrategias para mejorar las oportunidades
de desarrollo futuras de la provincia. La informacién
territorial se usa como un insumo para analizar las
posibilidades de desarrollo, haciendo prospectiva
territorial para definir politicas de desarrollo de me-
diano y largo plazo.

e (enerar politicas y programas/proyectos que ayu-
den a eliminar frenos al desarrollo de la provincia.
En la formulacién de los diagndsticos territoriales
estratégicos de cada uno de los componentes de
éste, se identifican y mapean los problemas y po-
tencialidades del territorio para proponer politicas
orientadas a superar esas limitaciones.

e (Contar con una herramienta metodoldgica para
garantizar el funcionamiento y desarrollo de la pro-
vincia. La herramienta busca identificar las condi-
ciones de calidad ambiental que impactan tanto en

pobreza como en desarrollo. La Geomatica permite
hacer andlisis multivariables de aspectos econémi-
cos, ambientales y sociales del territorio.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados Provin-
ciales tienen una visién integral del territorio. Como
ejemplo de ello, para el tema de los planes de riego y
drenaje, que es una de las competencias exclusivas de
estos gobiernos, se usa informacion de uso del suelo, de
tipos y caracteristicas de los suelos, de infraestructura
productiva, entre otras, que permiten la formulacion de
proyectos de riego, lo cual esta intimamente relaciona-
do con otra de las competencias de los Gobiernos Pro-
vinciales, el fomento de la produccion agricola.

LA GEOMATICA EN LA COMPETENCIA DE
FOMENTO PRODUCTIVO

Para el fomento productivo provincial que hacen las
prefecturas del pafs se analizan muchas variables del
territorio en la parte fisica, social, econémica, etc., para
un adecuado diagnéstico de los problemas y potenciali-
dades, de esa manera formular proyectos de desarrollo
que sean factibles de ser implementados en sintonfa
con los temas ambientales, econémicos y sociales.

Como uno de los ejemplos del uso de la geoinformacion
en las competencias exclusivas, el Gobierno de la pro-
vincia de Pichincha parte de la informacién territorial de
linea base en la parte fisica, productiva y social para la
elaboracion del Plan de Desarrollo de la zona de influen-
cia del canal de riego Cayambe — Tabacundo. Con esos
insumos se ha hecho una zonificacién para una mejor
gestion del proyecto.

Fuente: Gobierno de la Provincia de Pichincha. Direc-
cion de Planificacion. 2014

Fuente: GAD Pichincha. Direccion de Planificacion.

2014.
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La combinacion de la informacién fisica, productiva y
social dentro de un sistema de informacién geografica,
con el apoyo de metodologias como la prospectiva terri-
torial, permite al Gobierno de la Provincia gestionar los
proyectos de mejor manera. La visién de desarrollo no
es solamente el dotar de agua de riego a las zonas de
influencia directa del proyecto, sino también un acompa-
flamiento a los agricultores y productores en todo el ci-
clo econémico, incluso en las fases de comercializacion.

La informacién de los rubros de produccion del terri-
torio y su distribucion espacial, su estacionalidad, sus
canales de comercializacidn, las organizaciones socia-
les de base y asociaciones productivas y las amenazas
existentes, se mapean y de la mano con la informacién
de infraestructura del proyecto de riego, sirven para la
toma de decisiones.

Otro ejemplo del uso de la Geomética es el del Gobierno
Provincial de Napo, donde el departamento de fomento
productivo es el encargado de analizar variables y fac-
tores que determinan la formulacion del Plan Provincial

de Riego y Drenaje. Algunas de las variables analizadas
dentro del sistema de informacion son la relacién del
encuestado con la UPA (Unidad Productiva Agricola),
la forma de tenencia de la tierra, la principal actividad
productiva, los tipos de cultivo, entre otras, que se in-
corporan en el andlisis que permite luego realizar una
zonificacién agroproductiva del territorio, la cual se
constituye en el primer insumo para la formulacion de
planes y proyectos productivos. Este es un breve ejem-
plo del trabajo que realizan los gobiernos provinciales
en cuanto a esta competencia.

Todos los Gobiernos Provinciales realizan anlisis de
informacién territorial de fuentes secundarias y de fuen-
tes propias para zonificar cada una de las provincias, en
funcion de los productos agricolas de cada zona de su
territorio. Mediante el uso de la geoinformacion territo-
rial se analiza la evolucién de las dindmicas demogréfi-
cas y sociales del territorio provincial, lo cual se observa
en los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial,
lo cual sirve para la toma de decisiones estratégicas
para el desarrollo.

__ZONAS PRODUCTIVAS DE LA PROVINCIA DE NAPO
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Fuente: GAD Pichincha. Direccién de Planificacion. 2014.
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LA GEOMATICA EN LA COMPETENCIA DE
VIALIDAD: PROGRAMA PRO-VIAL

Mediante un convenio con el Banco Interamericano de
Desarrollo —BID-, el CONGOPE ha formulado y lleva ade-
lante el programa PROVIAL, que tiene como uno de sus
componentes el fortalecimiento de las capacidades de
los Gobiernos Provinciales para el ejercicio de la com-
petencia de vialidad. En ese sentido, el primer paso es
la actualizacion de los inventarios de la vialidad rural
provincial para posteriormente elaborar los planes via-
les provinciales, conforme lo establece la normativa del
Consejo Nacional de Competencias.

Reconociendo que varios Gobiernos Provinciales han
contratado levantamientos de datos de la red vial de
sus territorios o los han hecho con sus propios equipos
técnicos. El programa PROVIAL ha contratado a empre-
sas especializadas para levantar y/o actualizar datos de
la red vial mediante un trabajo directo en el territorio y
con la Gltima tecnologia en posicionamiento espacial y
manejo de bases de datos, ya que son volimenes muy
grandes de datos.

En una siguiente etapa, el programa concibe la confor-
macion de una geodata base conforme los lineamientos
nacionales de geoinformacidn dispuestos por el CONA-
GE: Infraestructura de datos espaciales, catalogo de
objetos y metadatos. Adicionalmente, se concibe una
homologacién de la informacién entre los Gobiernos
Provinciales, siguiendo para ello las disposiciones del
ente rector en la temética, el Ministerio de Transporte y
Obras Publicas —MTOP-, con quienes se han mantenido
varias reuniones de trabajo. Todo este proceso va de la
mano con un acompafiamiento permanente de técnicos
de los Gobiernos Provinciales, para que exista una real
transferencia de conocimientos y habilidades para la ac-
tualizacién y el manejo de la geoinformacidn.

Como ejemplo de las acciones actuales, el Gobierno de
la provincia de Loja hace un seguimiento a las vias in-
tervenidas, a las que han sido dadas mantenimiento, a
las construidas y a los estudios de obras viales que se
ejecutaran en los proximos afos. La informacién se ana-
liza y se presenta en resultados coma clasificacion vial,
estado vial y tipo de calzada, desagregada al nivel que
se requiera, como por ejemplo a nivel cantonal.

Fuente: Gobierno Provincial de Loja. Direccién de Planificacion. 2014
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El Plan Vial constituye el insumo para el disefio de
carreteras del sistema vial provincial, para la toma de
decisiones de la autoridad provincial sobre inversiones
para el mejoramiento, ampliacion, rehabilitacién, cons-
truccion y mantenimiento de las vias y puentes, y para la
gestion del patrimonio vial de la provincia. Como objeti-
vos especificos se tienen:

1. Contar con una base de datos georreferenciada, en-
lazada a un Sistema de Informacién Geogréfico (SIG)
con informacidn relativa a la red vial provincial.

2. Recopilar informacién del estado actual de la red
vial de las provincias, que permita disponer de in-
ventarios actualizados de los diferentes elementos/
atributos constitutivos de los sistemas viales pro-
vinciales.

3. Suministrar, de forma rapida y clara, las caracterfs-
ticas de las redes viales de las provincias mediante
mapas, graficos y cuadros estadisticos.

4. Facilitar la recopilacién y almacenamiento de la
informacién del estado de los sistemas viales, que
conceda mantener actualizado los inventarios de
los diferentes elementos/atributos constitutivos de
los sistemas viales provinciales.(Ver grafico No.)

Inventario

LA GEOMATICA EN LA COMPETENCIA
DE RIEGO Y DRENAJE

El uso de la informacion territorial en la gestion de la
competencia de riego y drenaje presenta, entre otros,
las siguientes utilidades:

1. Gestion de componentes de la infraestructura del
sistema de riego: Ingresar nuevos componentes,
consultar el estado y ubicacién de los componentes,
modificar el estado de componentes (mantenimien-
to).

2. Gestion de tomas de entradas modulares: Consultar
que médulos estéan asignados a cada toma de entra-
da modular, y la ubicacién y estado de las tomas de
entrada modular.

3. Gestion de mddulos: Consultar que parcelas reciben
agua de un médulo determinado, el estado de un mé-
dulo (mantenimiento), actualizar datos de un médulo
(estado, presidente, caudal).

4. Gestion de usuarios: Ingresar nuevos usuarios, con-
sultar el estado de un usuario, nimero de parcelas
y ubicacién geogréfica de las mismas, horarios de
riego, obligaciones econémicas.

Vial

Sistema de

informacion

plan de gestion
del Patrimonio

Fuente: Gobierno Provincial de Loja. Direccidn de Planificacion. 2014
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5. Gestion de parcelas: Creacion de nuevas parcelas,
consulta de caracteristicas de las mismas, horarios
de riego; actualizacién de datos de parcelas (cambio
de duefios ya sea por venta o herencia).

6. Gestién de mingas y reuniones: Ingresar datos de re-
uniones y mingas, consultar usuarios que deben de
multas y reuniones.

La elaboracién de los planes provinciales de riego y
drenaje utiliza informacién de caréacter nacional e infor-
macion generada desde los gobiernos provinciales. Se
analizan mdltiples temas como cuencas, subcuencasy
microcuencas hidrograficas, y su relacién con el tamafio
de la provincia, etc.

En el Gobierno Provincial del Carchi se ha trabajado en la
elaboracion del Plan de Riego y Drenaje, lograndose im-
portantes beneficios debido al uso de la geomatica para
cumplir este trabajo, el cual tuvo los siguientes objetivos:

e Dimensionar la infraestructura de riego, ubicarla
geogréaficamente y evaluar su estado actual. Recorrer
captaciones, canales, perimetros de riego.

e Aportar con elementos de anélisis para el Plan de
Riego y Drenaje.

Los instrumentos usados para el cumplimiento de los
objetivos fueron:

e Disefio de un formulario integral: Fuentes, infraes-
tructura, caudales, AOM, productividad y suelos.

e Aplicacion de herramientas tecnoldgicas (SIG, Base
de Datos, aplicacion web).

Los logros de la Fase 1 (preparatoria) son:

e Zonificacion de territorios hidrosociales (4 zonas).

e Disefio participativo (GADC) del formulario de campo.

e (Constitucién de equipos: uno técnico (multidisciplina-
rio), y otro de campo.

e (apacitacion en el manejo y llenado de la ficha, usos
de GPS diferencial, y medicién de caudales.

Los logros de la Fase 2 (campo) son:
e Determinacién de un diagnéstico utilizando los te-

rritorios hidrosociales para determinar temas funda-
mentales para el riego.

e (Caudales demandados.

Territorios regados efectivamente.

Territorios bajo infraestructura de riego.

Estado, ubicacion y dimensionamiento de la infragstruc-

tura de 120 sistemas y acequias la infraestructura.

e Fvaluacion social y productiva de los sistemas y ace-
quias.

Los logros de |a Fase 3 (Gabinete) son:

e Correccion diferencial de la informacién geogréfica,
logrando precision menor a 5 metros.

e Sistematizacion de los ftems de todos los formularios

de los sistemas y acequias (banco de datos).

Codificacién para relacionar la informacién geo-

espacial (puntos, lineas y poligonos) con el ban-

co de datos.

e Puesta a punto de un sistema de informacién online
(actualizable), que resuma y facilite la informacién
resultante del Plan de Riego y Drenaje.

En la Fase Final se logré lo siguiente:

e Proyeccion de necesidad de nuevos sistemas, rehabi-
litacién o ampliacién de antiguos.

e |dentificacion de nuevos territorios potencialmente
regables.

e 120 sistemas recorridos, sistematizados y corregidos
y codificados. (Ver gréfico No.)

Uno de los varios factores, que se analizan para la ela-
boracién de los planes, es la existencia o no de défi-
cit hidrico para, en base a esa informacién, planificar
adecuadamente los proyectos de riego y drenaje. Los
valores de precipitacion presentes a lo largo del afio
en el territorio provincial son un insumo para el desa-
rrollo de proyectos de riego y drenaje, como también
de proyectos productivos. El ejemplo es de la provincia
de Los Rios.

DEFICIT HiDRICO
(Ver gréafico No.)

El uso del suelo se constituye en un insumo fundamental
para la elaboracion de los planes de riego. En el ejemplo
de Los Rios se ha utilizado informacién de fuentes na-
cionales como también informacién generada desde los
gobiernos locales. (Ver gréfico No.)
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Fuente: Gobierno Provincial de Los Rios. Direccion de Planificacion. 2013
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Fuente: Gobierno Provincial de Los Rios. Direccion de Planificacion. 2013

USO DEL SUELO
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Fuente: Gobierno Provincial de Los Rios. Direccion de Planificacion. 2013
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TEXTURA DEL SUELO

Fuente: Gobierno Provincial de Los Rios. Direccion de Planificacion. 2013

El acompaiiamiento del CONGOPE

Una de las responsabilidades de CONGOPE es brindar
asistencia técnica a sus asociados, conforme lo estable-
ce el Literal C del Articulo 314 del COQTAD. Esta asis-
tencia y acompafiamiento a los Gobiernos Provinciales
se realiza para el fortalecimiento de sus capacidades en
el ejercicio de sus competencias,

El Area de Planificacién del CONGOPE ha contemplado,
desde el afio 2010, el fortalecimiento de capacidades en
el Area de Geomética, especialmente vinculada con la
elaboracién de los planes de ordenamiento territorial v,
actualmente, con los planes viales y de riego. El enfoque

de este apoyo es el de la integralidad del territorio, por
lo que se han planteado mecanismos de tratamiento de
datos y andlisis geomatico que permitan perspectivas
multidisciplinarias, de todos los componentes territoria-
les, siempre orientados a facilitar la toma de decisiones.
En ese esquema, el uso y gestion del suelo, especial-
mente en las dreas urbanas consolidadas o en proceso
de expansion, es un elemento mas en una baterfa de
informacién y de indicadores que se consideran.

Confiamos que esa gestion, con cada una de las provin-
cias, s una importante contribucién a un verdadero Or-
denamiento Territorial Integral, que permita la cons-
truccion de territorios justos, integrados y equitativos.
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n Ecuador, la presencia de desequi-
librios territoriales e inequidades
sociales, ambientales y econémicas
son una realidad de significativas
consecuencias que, ademas de inci-
dir en el cumplimiento de las compe-
tencias exclusivas de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Muni-
cipales (GADM) dispuestas por man-
dato constitucional, implican restric-
ciones que limitan sus capacidades
potenciales para generar recursos
propios, que se evidencian por su
dependencia casi total en las trans-
ferencias econémicas que provienen
del Gobierno Central, limitando ade-
mas su capacidad de respuesta a las
constantes demandas de sus habi-
tantes en lo urbano y rural.

La Constitucién de la Republica
refiere que “dos o mds regiones,
provincias, cantones o parroquias
contiguas podrén agruparse y for-
mar mancomunidades, con la fina-
lidad de mejorar la gestion de sus
competencias y favorecer sus pro-
cesos de integracion™. Esta figura
juridica de las mancomunidades es
sin duda, para los gobiernos des-
centralizados, una posibilidad cierta
para asociarse y promover procesos
de desarrollo econémico, social y
ambiental que, ademés de optimizar

RESUMEN

la inversion de sus recursos y mejo-
rar el ejercicio de sus competencias,
fomentan la cohesién regional, pro-
vincial e intercantonal de los canto-
nes que la integren, hacia el logro
y cumplimiento de sus objetivos
comunes.

Una adecuada gestion de los recur-
sos de los GADM, que se oriente
hacia la consolidacién y desarrollo
sostenido de mejores capacidades
técnicas y econémicas locales, son
una necesidad prioritaria que debe
ser atendida y entendida por los ac-
tores con incidencia directa sobre el
territorio y su gestion.

En este contexto, podemos decir
que la disponibilidad y acceso a
geoinformacion y herramientas tec-
nolégicas compartidas es un recurso
de apoyo a los GAD en la formula-
cién de planes, instrumentos y poli-
ticas efectivas. El empleo de geoin-
formacion permite el anélisis dentro
del territorio de una mancomunidad
de manera integral, promoviendo
el desarrollo cantonal/regional me-
diante la formulacién de planes de
ordenamiento territorial de manera
articulada entre los GADM ', por
ende, con la planificacién nacional,
regional y provincial.
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El anédlisis de la geoinformacién rompe el paradigma del
concepto clasico de desarrollo en tanto logra un anélisis
integral territorial que involucra a los actores y al espa-
cio fisico, donde estos actores desarrollan su actividad,
permitiendo la identificacion de las areas afectadas o
involucradas y su interaccién con los distintos actores.
Por ejemplo, el desarrollo urbano de cabeceras canto-
nales contiguas demanda generar un analisis que tras-
cienda los limites territoriales de los GAD involucrados
haciendo necesario el involucramiento y trabajo de toda
la mancomunidad.

Otro ejemplo es la formulacién y administracién de los
catastros urbanos vy rurales, donde se ha identificado
una urgente necesidad por fortalecer las capacidades
institucionales locales, a fin de garantizar una efectiva
gestion del territorio. Lo que implica ademas la toma de
decisiones informadas y sustentadas en realidades, de
inferencias e interpretacion de tendencias ciertas, no
especulativas, que sin duda inciden en la construccién y

llustracion 1: Ortofotografia y MDT (1:5.000)

gestion de cantones y de ciudades democraticas, inclu-
sivas y sustentables.

Geoinformacion generada por Sigtierras

En un proceso de apoyo y colaboracién desde el Minis-
terio de Agricultura, Acuacultura, Ganaderfa y Pesca (ac-
tualmente MAG) a través de su Programa SIGTIERRAS,
en 54 cantones del pafs y en coordinacién con los res-
pectivos GADM's participantes se realizé la actualizacion
del catastro rural con el objetivo de contribuir a una ad-
ministracion territorial moderna en el Ecuador mediante
la gestion de informacién de fotografia aérea (ortofoto-
graffas digitales escala 1:5000 de més del 88% del pafs )
y cartografia temética a nivel nacional a escala 1:25000.
El catastro georreferenciado integrado (gréfico y alfanu-
mérico) contiene caracteristicas de vital importancia para
la gestion integral, nacional o subnacional, ya que brinda
las herramientas e informacion que permiten planificar,
organizar y tomar decisiones objetivas sobre el territorio.
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llustracion 2: Cartografia Tematica (1:25.000)

Este catastro ha implicado un levantamiento predial rural
masivo, con investigacion directa en campo (barrido pre-
dial), en donde se han identificado los linderos de cada
predio o terreno asf como también de territorios comuna-
les de pueblos indigenas, montubios, mestizos y afroecua-
torianos, y se ha logrado la identificacion de mas de un
millén de predios que representan aproximadamente el
20% del area rural del Ecuador, excluyendo zonas que for-
man parte del Patrimonio de Areas Naturales del Ecuador
(PANE), bajo administracién de la autoridad ambiental na-
cional. Ademas, cuenta con informacién de sus ocupantes,
construcciones, cultivos, mejoras agropecuarias y servi-

SIMBOLOGIE

e, AL A 2 008 by
e ey e

110 Parrermrs i Ao P e et B s

[ SRR

e

cios disponibles, respaldados con fotografias de cada uno.
Los predios identificados en el Catastro han sido valorados
de forma masiva, obteniendo una estimacion del valor del
suelo y de las construcciones del predio rural, fijando un
valor catastral administrativo que reduce la subjetividad a
través del uso de componentes y variables técnicas levan-
tadas en el catastro y en la cartografia tematica.

La valoracion propuesta por SIGTIERRAS permite establecer
una base sélida para promover una adecuada gestion tribu-
taria, justa y equitativa que para los GAD, en el ejercicio de
su competencia, reviste una importancia significativa.

llustracion 3: Cantones con catastro y valoracion actualizados
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Este Catastro y su valoracién es gestionado por las mu-
nicipalidades a través del Sistema Nacional de Admi-
nistracion de Tierras (SINAT), importante herramienta
tecnoldgica desarrollada en software libre por SIGTIE-
RRAS, para una 6ptima gestion del territorio y ordena-
miento territorial, acorde a cada realidad cantonal y que,
sin duda, aporta en la construccién de politicas piblicas
para el desarrollo en todos sus niveles de gobierno.

La valoracién catastral masiva podria ser un primer nivel
de colaboracién en una Mancomunidad. Actualmente,
el valor de cada predio se calcula por cantén, sin nin-
guna relacioén entre cantones vecinos. La teorfa sefiala
que entre predios vecinos, inclusive si éstos estan en
jurisdicciones contiguas, deberia haber continuidad en
precios y en zonas homogéneas para calcularlo. La crea-
cién de observatorios de mercado seria igualmente méas
fécil si varios cantones se asocian aprovechando siste-
mas comunes disponibles, como SINAT, e informacién
homogénea.

No. Predios antes

de SIGTIERRAS
2015
CALUMA 7499
CHAGUARPAMBA 9730
MILAGRO 16527
PALENQUE 7990
SALITRE 13788
SAN CRISTOBAL 971
SARAGURO 41519
CATAMAYO 6876
CAYAMBE 21101
CUENCA 88898
LA CONCORDIA 2756
LATACUNGA 65535
LOJA 24051
PORTOVIEJO 6000
BABA 17852
SIGSIG 25540
SUCUA 3782

A continuacién podemos observar algunas cifras globales
que muestran el porcentaje de incremento de la emisién
predial antes (2015) y luego de SIGTIERRAS (2016), es
decir, con la sola actualizacion de datos: (Ver Tabla No.1)

SINAT es un Sistema de Informacion Geogréfica (GIS),
que permite facilmente utilizar informacién espacial,
gréfica y alfanumérica, tanto en su propia jurisdiccion
como en actividades conjuntas con varias instituciones
que deseen construir sus respectivas infraestructuras de
datos espaciales, IDE. La informacién que maneja SINAT
se encuentra estandarizada y homologada, lo que garan-
tiza a los usuarios la interoperabilidad de la informacion,
haciendo posible que los actores de la mancomunidad
sean capaces de analizar e interpretar los datos em-
pleando un mismo lenguaje y herramientas, que permi-
ten la consecucion de objetivos comunes mediante el
fortalecimiento de capacidades técnicas e instituciona-
les, que inciden en la eficacia de las intervenciones de
los diferentes niveles de gobierno.

% de incremento de
la emision predial

No. Predios luego
de SIGTIERRAS

2016 entre 2015y 2016
7372 39,39%
9695 36,08%
16152 51,71%
7461 52,98%
13567 54,33%
851 25,59%
42493 15,19%
8251 69,70%
27311 83,73%
153187 89,92%
3503 66,67%
103403 63.71%
40654 261,86%
27043 43,51%
12133 230,03%
48735 12,71%
5463 506,70%

Tabla 1: Predios catastrados y porcentaje de incremento de la emisién predial entre 2015y 2016
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llustracion 4: SINAT —Gestion unipropiedad del catastro rural
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llustracion 5: SINAT-Gestion propiedad horizontal del catastro urbano

El nuevo marco normativo, en torno al cual giran actual-
mente los catastros urbano y rural, demanda de los ac-
tores involucrados, el disponer de la mejor y mayor can-
tidad de informacién predial posible, lo que involucra sin
duda enfrentarnos a un cambio de paradigma respecto
de la formacién, utilidad y manejo de los catastros. Este
cambio dependeré de la predisposicion que muestren
los actores involucrados frente al uso de nuevas tecno-
logias e informacién actualizada para la gestion efectiva
del territorio de las mancomunidades.

El despliegue y procesamiento de la informacion ca-
tastral, de una forma homogénea y univoca, facilita la
identificacion real y objetiva de elementos que permitan
la administracién del territorio, de sus recursos y ocu-

pantes, de sus limites y sus zonas de influencia, mas
alld inclusive de los catastros. Adicionalmente permite
la identificacion de factores espaciales que inciden en
el andlisis territorial de manera positiva o negativa en el
desarrollo de iniciativas de interés de la mancomunidad.

La generacion y aprovechamiento de la geoinformacion es
fundamental y estratégica para la gestion del territorio. En
este sentido, SINAT es una herramienta que presenta esas
capacidades, pues brinda a sus usuarios no solo la capaci-
dad de gestionar eficientemente el territorio sino que tam-
bién se proyecta como una plataforma capaz de facilitar a
los gobiernos locales el empleo de la geoinformacion inte-
gral e integrada de sus parroquias, cantones y provincias.
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De ahf que la conformacién de mancomunidades para la
formulacion y administracion de los catastros georefe-
renciados, y servicios conexos como la implementacion
de proyectos de inversién con datos espacializados con-
fiables, entre otros, es posible disponiendo y compar-
tiendo el uso de una misma herramienta que permite
el trabajo individual y colectivo de quienes integren la
mancomunidad.

Otra de las ventajas de la conformacién de mancomu-
nidades es que pueden realizar de una forma més efi-
ciente estudios de mercado y observatorios del mercado
inmobiliario urbano y rural.

La relacion entre niveles de gobierno previstos en las
leyes emitidas en el afio 2016: Ley de Tierras Rurales y
Territorios Ancestrales y Ley de Ordenamiento Territorial
y Uso del Suelo, serd posible solo con el uso de herra-
mientas comunes a todos los niveles.

Pongamos algunos ejemplos de lo ya realizado al interior
del MAGAP, a base de la informacién antes sefialada:

1. Analisis del fenomeno de “El Nifio”
Como es conocido, durante 2014 se tuvo la amenaza

de inundaciones ligadas al fenémeno de “El Nifio"con
afectacion a la costa del Pacifico en América Latina.
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Los gobiernos nacionales y subnacionales planificaron
diversas acciones y realizaron obras de prevencion de
inundaciones.

SIGTIERRAS participé en las mesas técnicas para atender
la prevencion del fenémeno de “El Nifio”, organizadas al
interior de MAGAP, mediante la entrega de informacion
georreferenciada actualizada como apoyo para la toma de
decisiones de prevencion, mitigacion y remediacion.

Mediante un anélisis del modelo de Susceptibilidad
de inundacion, conjuntamente con informacién de la
ubicacién de los sitios de produccion agricola (arroz,
maiz, café, cacao, banano, palma, entre otros) y con
informacién entregada por otras entidades como Agro-
seguro, se pudo determinar la posible afectacién por zo-
nas, las opciones de mejora de siembras en zonas inun-
dadas o inundables y la estimacién de fincas aseguradas
con posible afectacion, entre otras. Este andlisis fue
realizado empleando mapas tematicos accesibles desde
la pagina web, cuya informacion utilizada y generada
fue compartida mediante un servicio de almacenamien-
to en la nube para mejorar y agilitar el acceso a dicha
informacion. El repositorio esté alojado en los servido-
res de SIGTIERRAS y se puede acceder a él mediante
‘Accesos Internos’ enla pagina web www.sigtierras.
gob.ec, protegidos con contrasefias para el acceso de
personal autorizado.
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llustracion 6: Acceso a la informacion a través del portal de SIGTIERRAS
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Este tipo de anélisis puede ser emprendido por uno o
varios GAD Municipales y Provinciales, sin embargo es
mas eficiente si se involucra a todos los actores del am-

bito geogréfico afectado,quienes en conjunto con el go-
bierno nacional requieren prepararse para atender este
tipo de emergencias.

llustracion 7: Mapas Interactivos:Evento fenémeno de “El Nifio

2. Evento eruptivo del volcan Cotopaxi
2.1. Entrega de Informacion

Ante la posible erupcidn del volcén Cotopaxi se puso a la
disposicion del pablico toda la informacién generada por
SIGTIERRAS (Ortofotografia, Catastro Rural y Cartogra-
fia Tematica), tanto para descarga directa desde nuestro
Centro Geomético Virtual como mediante entrega fisica
de la informacién, dando prioridad a las solicitudes pro-
venientes de las dreas posiblemente afectadas en caso
de una erupcion del volcan.

Se ha entregado informacién a entidades como el Ins-
tituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional, a la
ESPE, a la Secretaria Nacional de Riesgos, al Consejo
Provincial de Cotopaxi, al CONGOPE; asi como a varias
unidades y Subsecretarfas del MAGAP.

2.2. Mesa técnica Cotopaxi (MAGAP)
Sobre el apoyo brindado para la evaluacién de riesgo

y amenaza frente a la erupcion del volcan Cotopaxi,
SIGTIERRAS preparé informacion cartogréfica que per-

~ n

mitid la identificacion de las areas potencialmente afec-
tadas ante un posible evento eruptivo.

La informacion entregada abarca datos de catastro que
permiten identificar los predios con uso agricola (rosas),
pecuario (avicola y porcicola) y de otras &reas produc-
tivas, con las capas de riesgos (proporcionada por el
Secretaria Nacional de Riesgos) para el andlisis de la
informacién y la generacion de mapas interactivos que
facilitan la toma de decisiones.

En esta realidad se encuentran involucrados los GADM de
Latacunga y Mejia, quienes disponen del catastro rural pre-
parado por SIGTIERRAS, al que se ha afiadido otros insumos
cartogréficos que identifican los riesgos volcénicos y de paso
de lahares. En este contexto estos dos cantones podrian ges-
tionar conjuntamente sus planes de contingencia a base de
una mancomunidad, que se creare con este propsito.

Con esta informacion se pueden preparar, por ejemplo, planes
de evacuacion de ganado de diverso tipo. Si se combina con
informacion de otros GADM de acogida (anlisis a nivel de
mancomunidad), se podria disponer de planes de contingen-
ciay traslado de animales en caso de una posible erupcion.
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llustracion 9: Mapas Interactivos: Cultivos potencialmente afectados por la erupcién

3. Ante una emergencia: Datos y apoyo técnico  existente de las éreas afectadas, por lo que SIGTIERRAS
brindado por SIGTIERRAS/ SINAT luego del puso a disposicién dicha informacion por dos vias:
terremoto del 16 de Abril 2016

A. Entrega Fisica de Datos
3.1. Informacion entregada
De forma preferencial se dio atencién a la solicitud de

El terremoto ocurrido el 16 de abril de 2016 en Ecuador, que  informacidn de las entidades nacionales y de las pro-

afecto principalmente a las provincias de Manabi y Esme-  vincias de Manabi, Esmeraldas y sectores aledafios al

raldas, gener la urgencia de acceder a toda la informacion  epicentro del terremoto. Se preparé y entregé mapas
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especializados e informacion georeferenciada a institu-
ciones como:

e Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y
Pesca, MAGAP. (ahora MAG)

e Secretarfa Nacional de Planificacién, SENPLADES.

e Ministerio del Ambiente, MAE.

e |nstituto Espacial Ecuatoriano, IEE.

e Consorcio de Gobiernos Autonomos Provinciales del
Ecuador, CONGOPE.

e Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, MIDUVI.

e Secretaria Nacional de Gestién de Riesgos.

e Ministerio de Transporte y Obras Publicas.

e Escuela Politécnica Nacional.

e Pontificia Universidad Catélica del Ecuador.

e Universidad de las Fuerzas Armadas, ESPE.

e Universidad Técnica Particular de Loja.

e FLACSO, sede Ecuador.

B. Servicios web de mapas

Disponibilidad de Ortofoto, Catastro y Cartografia Tema-
tica por medio de servicios web de mapas WMS, que se
encuentra implementado en el Centro Geomatico Vir-
tual de SIGTIERRAS. http://www.sigtierras.gob.ec/

SIGTIERRAS preparé una infraestructura informéatica
dedicada especificamente para apoyar a las tareas de
levantamiento cartografico y reconocimiento de secto-
res como insumo para la evaluacién de dafios. Entre los
datos que se pusieron a disposicion en la infraestructura
mencionada se encuentran:

e Ortofotografia del Area de interés Provincias de
Manabiy Esmeraldas.

e Servicios WMS de Accesibilidad a vias principales.

e Servicio WMS de Red Vial.

Adicionalmente se trabajé en coordinacién con el
grupo Humanitario de OpenStreetMaps (HOT).
Cuando hay una crisis humanitaria, como el terremo-
to que sufrimos en Ecuador, los voluntarios de OpenS-
treetMap (OSM), alrededor del mundo, rapidamente
digitalizan imagenes satelitales para generar infor-
macion base, mapas y datos para apoyar a organiza-
ciones humanitarias, privadas y gubernamentales en
los pafses afectados. SIGTIERRAS puso a disposicién
la ortofotograffa generada del 88% del territorio na-
cional a escala 1:5000, asi como el catastro de varios
cantones afectados por el terremoto y la cartografia
tematica a nivel nacional con el afan de colaborar
ante la emergencia. Para este fin, SIGTIERRAS pu-
blicé a la brevedad los servicios WMS y WMTS de
toda la informacién disponible, que en situaciones
de emergencia es de vital importancia para la aten-
cion ante la contingencia y para que la comunidad de
voluntarios de OSM puedan generar informacion de
mayor precision®.

Una vez publicados los servicios de toda la infor-
macion, la comunidad de Humanitarian OpenS-
treetMap Team (HOT), definié la informacién de
SIGTIERRAS como informacién base para genera-
cién de nuevos datos y para la correccion de los
datos existentes.

21883 MT.3 Enrthquade in Ecundor-15942015: Canlon
Junin « Ecusdar SigTierras Pre-avent imageny
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llustracion 10: Comunidad de Humanitarian OpenStreetMap Team (HOT)
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llustracion 11: Comunidad de Humanitarian OpenStreetMap Team (HOT) - Digitalizacion

3.2. Apoyo técnico interinsitucional rremoto tomada por el Instituto Geografico Militar

(IGM), sobre el sistema SINAT, y se ingresaron datos
Entre otros trabajos realizados de manera colaborativa  de evaluacion de construcciones afectadas sobre una si-
por SIGTIERRAS se publicé la ortofotografia post te-  mulacién del catastro urbano de la ciudad de Portoviejo.
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llustracion 13: Ortofotografia de la ciudad de Portoviejo después del terremoto
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Se realiz6 ademas la integracion de datos multiamena-
za, cartograffa sobre el SINAT donde se puede apreciar
informacién sobre inundaciones y movimientos en masa.
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llustracion 14: Mapa de inundaciones y movimientos en masa en SINAT

En aquellos cantones en que se dispone de informacién
cartografica y catastral se podrian hacer simulaciones
y seguimiento a las acciones de remediacién para toda
una mancomunidad, por ejemplo, lo que permitiria el
uso 6ptimo de recursos y facilidades logisticas, que son
aspectos criticos al momento de atender una catéstrofe.

Entre las tareas realizadas adicionalmente se colaborg
con personal técnico en la digitalizacion de las construc-
ciones afectadas durante el terremoto, especificamente
en el cantén Cojimies.

Este tipo de informacién permite identificar las zonas
que requieren intervencién prioritaria y, dependiendo
del alcance territorial, se puede trabajar a nivel local, de
mancomunidad, provincial o nacional.

4. Mancomunidades, uso de informacion ante
nuevos proyectos: el proyecto de riego
Daule-Vinces, Dauvin

El Gobierno Nacional inaugurd en 2016 el proyecto Dau-
vin, que consiste en una presa multipropésito y diversas
obras que, en épocas de sequfa, dotard de agua a los
cantones Balzar, Palestina, Santa Lucfa, Colimes, Daule,
Samborondén, Salitre, Vinces, Baba, Babahoyo y Pue-
bloviejo.

Este trasvase, que estuvo planificado hace 43 afios, es
considerado el proyecto més grande construido en el pafs.
Tiene més de 123 estructuras que permiten regular o dis-
tribuir el agua. Los agricultores asentados en las zonas
agricolas de los once cantones, donde tiene influencia el
proyecto, realizan una sola siembra al afio pero con el pro-
yecto en marcha podran sembrar hasta 2,5 veces al afio en
cultivos de ciclo corto. Con esta obra se busca transferir
100 m3/s desde la captacién en el rio Daule hasta los rios
Vinces, Puebloviejo y Colorado. Luego, el agua seré distri-
buida a cauces locales, donde se construird infraestructura
de riego para abastecer a mas de 200 mil hectareas.

Aunque no es la razén principal de su construccién, de
manera secundaria el proyecto ofrecerd la posibilidad
de control de inundaciones en determinados sectores.

La incidencia de esta obra afectara positivamente a los
cantones en la valoracion de los predios, y en la tenen-
cia y aprovechamiento de la tierra si se compara con la
situacion actual. Para lo cual SIGTIERRAS dispone de la
siguiente informacion en los cantones involucrados en
este megaproyecto:

e Colimes, Daule y Palestina:

- Ortofotograffa.
- Mapas de Accesibilidad.
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e Salitre y Baba: e Babahoyo:

- (Catastro. - Catastro.

- Cartograffa Tematica. - Mapas de Accesibilidad.

- Mapas de Accesibilidad.
Este proyecto permite que los GADM de una manco-
munidad generen alianzas para el uso éptimo de la
informacién disponible para la generacién de nuevos
proyectos.

e Samborondoén, Santa Lucia, Vinces:
- Ortofotografia.
- Catastro.
- Mapas de Accesibilidad.

Wit Prowincasl
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llustracion 15: Catastro de cantones pertenecientes al proyecto DAUVIN

el andlisis de las dindamicas locales, que puede re-
dundar en la generacién de soluciones mas eficaces
para mejorar las condiciones de vida de los habitan-
tes de los GADM.

Conclusiones:

e El manejo conjunto de geoinformacién e informa-
cién catastral es factible en la actualidad, en los
221 cantones, y en especial en aquellos que se van
sumando a un sistema informatico comdn, como Sl-
NAT, o a sistemas e IDE que permitan compartir y

e Los sistemas informaticos y sus plataformas para
compartir informacién permiten gobiernos subna-
cionales mas fuertes para atender sus respectivas

utilizar informacién georeferenciada.

Los esfuerzos realizados por los GADM en la imple-
mentacion de SINAT estan generando un lenguaje
comun entre los técnicos y autoridades municipales,
el cual facilita la comunicacion y vision integral en

jurisdicciones, pero sobre todo, para incidir en la
definicién de politicas pblicas y formulacion de
proyectos conjuntos o de atencién grupal ante fe-
némenos naturales.
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El uso compartido de la geoinformacién y sus recur-
s0s tecnoldgicos y humanos a nivel de mancomuni-
dad permitira un gran ahorro de recursos y mejores
definiciones para la ubicacion de diversos proyectos
y obras.

La informacion generada por MAG/SIGTIERRAS
esté lista para ser utilizada por todos los usuarios

N0TRS

Andrea Terén, abogada y especialista en tierras rura-
les. Encargada de la implantacion del catastro rural
en los GADM asociados al Programa SIGTIERRAS.

Antonio Bermeo, ingeniero civil, MSc. en Ingenieria
Ambiental, y Méster en Catastro y Valoracion; Di-
rector Ejecutivo del Programa SIGTIERRAS desde
2012 a 2018.

interesados, en niveles individuales y de mancomu-
nidad. Para ello se requiere mayor capacitacion y
acceso a la misma, y generar espacios de uso com-
partido. Nuestros sistemas estan prestos para ello.

La Academia puede cumplir un rol de acompafa-
miento que potencie a todos los actores en el uso
de informacion.

Articulo 243 de la Constitucién de la Repdblica del
Ecuador.

Para mas informacién de la accién de este mov-
imiento humanitario puede remitirse a http://wiki.
openstreetmap.org/wiki/ES:2016_Ecuador_earth-
quake

173



f
|
I

ARITC

AUCITE, UM
{ERRAIT

%

LORENA-UVIUANCO
NATALIA-PACURUCU
UILLIE MOROCHO
MONICA-MENDIETA

il
BESTION
ORI

|

1
f

Il

cion

’HRA

I



n el Ecuador, a partir de la Consti-
tucién (2008), la planificacion ha
tomado gran importancia en la for-
mulacién de diferentes instrumen-
tos y herramientas de planificacion
territorial y urbana. Sin embargo, la
gestion de la informacién en el pafs
s un punto critico. Las fuentes son
desconocidas, el acceso a los da-
tos aln es restringido y pocas son
las fuentes oficiales que liberan su
informacién espacial y estadistica,
haciéndose evidente la falta de de-
mocratizacion de la informacién, asf
como el escaso soporte técnico a las
pocas fuentes que brindan servicios
de informacién espacial.

Frente a esta realidad, las Infraes-
tructuras de Datos Espaciales (IDE)
se presentan como una opcién ca-
paz de facilitar el acceso a la infor-
macion, su interpretacién, gestion y
con la implementacion de médulos
de geoprocesamiento, integrando

RESUMEN

conocimiento de expertos. Se cons-
tituye en un instrumento de apoyo
indispensable para los Gobiernos
Auténomos Descentralizados en la
ordenacion territorial y urbana.

En este documento se presenta una
plataforma que facilita no solo la ex-
perimentacion y aplicacion practica
de conocimientos, sino también su
contribucién al estudio y compren-
sion de la ciudad y el territorio. La
plataforma del Laboratorio Virtual
de Ciudad y Territorio -LavCiTe- faci-
lita la experimentacién y aplicacion
practica de conocimientos a través
de procesos web geoespaciales;
consta de dos mddulos de modela-
cién urbana y territorial a nivel can-
tonal que, a través de procesos web
geoespaciales sobre la IDE Ucuenca
V3.5, brindan una herramienta ami-
gable, de uso facil y que provee un
asistente digital semiautomatico
para su generacion.
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1. Introduccion

La informacién y el conocimiento georreferenciados son
elementos claves para el desarrollo territorial y urbano.
Pese a los esfuerzos realizados por entes de gobierno
nacional y local, adn persisten fuertes debilidades para
recoger, procesar y generar informacion geoespacial, asi
como también talento humano formado para transformar
la informacidn geoespacial en conocimiento. La gestién
adecuada de este tipo de informacién se convierte en
un punto de quiebre en la planificacién, sobre todo en
paises pequefios que adn no han logrado integrar los
datos generados y que no estan abiertos a la ciudada-
nia en general, dificultando la toma de decisiones de los
gobiernos locales.

Las Infraestructuras de Datos Espaciales —IDE—, a ni-
vel internacional y nacional, son establecidas como un
facilitador al acceso de la informacién geoespacial, su
interpretacion y gestion. A pesar que el objetivo princi-
pal de las IDE es la visualizacién, la implementacion de
mddulos de geoprocesamiento, como es el caso presen-
tado en este documento donde se ha logrado integrar
conocimiento de especialistas, se convierte en una he-
rramienta (til a la planificacion.

En este articulo se presenta el mddulo LaVCiTe v1.0, que
se constituye en una herramienta de apoyo a la planifi-
cacion, desarrollada sobre la IDE Ucuenca V3.5 que em-
plea librerfas Geotools de OsGeo Projecty se conecta a
servicios web de informacién geoespacial y estadistica
oficiales.

Los médulos de la plataforma en la versién actual per-
mite la generacién automatizada de modelos territorial
y urbano para la compresion de la geoinformacién, como
una representacion valida de la realidad de los territo-
rios sujetos a ordenamiento.

2. Lla Gestion de la Informacion Geoespacial
en el Ecuador

Sin duda, esta es la era de la sociedad de la informacion
y el conocimiento, el gran dilema de varios paises y de
sus gobiernos locales reside en cémo gestionar adecua-
damente y al menor costo posible la informacién que
necesitan los profesionales, cientificos y ciudadanos en
general.

En la actualidad se dispone de informacion, conocimien-
tos y medios de comunicacién cada vez mayor y crece
a una velocidad acelerada. Pero también estd presente
la exclusion frente a los medios de comunicacidn, a la
informaciény a los conocimientos especializados que si-
guen siendo una limitacion fundamental, especialmente
en los paises en desarrollo. (Cumbre Mundial sobre la
Sociedad de la Informacion, 2005)

En Ecuador sucede una situacién similar, la informacién
y el conocimiento se han convertido en recursos restrin-
gidos, existiendo pocas fuentes que liberan informacion
estadistica y espacial, evidenciandose la falta de demo-
cratizacion de la informacion.

En la Gltima década, en el pafs, en el marco del mandato
constitucional, se ha puesto en marcha el proceso de
transparentacion de la informacidn, asi se han creado
numerosos geoportales en los que se puede encontrar
algunos datos, siendo el Sistema Nacional de Informa-
cion -SNI-, el que compila los servicios disponibles de
estos geoportales.

Estos espacios permiten potenciar el ejercicio ciudada-
no de acceso a la informacidn publica, vital para los pro-
cesos de planificacion de los 1061 niveles de gobierno
del pais. Si bien el acceso a la informacion, mediante
este sistema, ha tomado fuerza en el pais, no es menos
cierto que aln queda pendiente la tarea de “transformar
los datos en informacion relevante para la planificacion
del desarrollo”. En este contexto, las Infraestructuras de
Datos Espaciales -IDE- se manifiestan como una interre-
lacion entre el SIG y el internet, plasméandose en un con-
junto de tecnologias, politicas, estandares y recursos
humanos necesarios para adquirir, procesar, almacenar,
distribuir y mejorar la utilizacién de la informacion geo-
gréfica. (Arcila Garrido & Lopez Sénchez, 2011)

La visualizacién geogréfica o geovisualizacion es funda-
mental, pues permite combinar el proceso de comuni-
cacion de la informacion espacial con las posibilidades
de nuevos medios informaticos, como son las IDE, a fin
de lograr que este proceso sea cada vez mas eficiente.
(Bosque Sendra & Zamora, 2014).

La integracion del acceso, la infraestructura y la capaci-
tacion del publico, asi como la generacion de contenidos
locales en un marco de redes sociales y de politicas pU-
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blicas o privadas claras es una base fundamental para el
desarrollo de sociedades de la informacion igualitarias
e integradoras.

3. LaVCiTe, una herramienta para la Gestion de
la Informacién Territorial

El Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio -LaVCiTe-,
esta concebido como “un espacio electronico de trabajo
concebido para la colaboracion y la experimentacion a
distancia con objeto de investigar o realizar otras acti-
vidades creativas, y elaborar y difundir resultados me-
diante tecnologias difundidas de informacion y comu-
nicacion” (Reunion de expertos laboratorios virtuales.
Paris 2000). Como un espacio electrénico colaborativo,
facilita la experimentacion a distancia y la aplicacion
practica de conocimientos, mejorando la comprensién
del sistema territorial y urbano. Las nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacién han creado nuevos
ambientes de aprendizajes; que si se les introduce un
rigor analitico surgido desde la investigacidn, puede ob-
tenerse interesantes e innovadoras herramientas para
la transferencia de tecnologia. Sobre este escenario,
el Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio se consti-

tuye en una herramienta creada para estudiar, conocer
y comprender funcional y estructuralmente el territorio,
mediante la interpretacion del modelo territorial y el
modelo urbano actual, como representacion valida de la
realidad de los territorios sujetos a ordenamiento que,
junto a los avances tecnolégicos, posibilitan la compren-
sion espacial de los problemas del territorio; vy, por lo
tanto sirve de insumo para la toma de decisiones de pla-
nificadores, ciudadanfa, estudiantes e investigadores.

3.1. Arquitectura de la plataforma.

La plataforma se configura como una aplicacién web
accesible via internet, donde el funcionamiento esta en-
capsulado en un servidor con direccion IP 190.15.132.7,
alojado en e/ data center de la Universidad de Cuenca.
Este servidor fisico tiene desplegada la IDE Ucuenca
V/3.5 sobre su sistema operativo Centos 7, un servidor de
base de datos, un servidor de mapas y el médulo de la
aplicacién del Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio.
Ademas, el equipo se conecta mediante servicios web
a servidores externos para el consumo de informacion
geogréfica brindada por otras instituciones, especial-
mente por sitios oficiales.

Deaty Carber

Figura 1: Arquitectura de la plataforma

190.15.132.7

L J
Laboratorio Virtual

GeoSerder
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En el siguiente diagrama de flujo muestra graficamen-
te los pasos a seguir para alcanzar los procesos en la
plataforma. EI diagrama visualiza a gran escala las ac-
tividades realizadas entre los distintos actores para ob-
tener los mapas dindmicos de un modelo. En un inicio
el usuario selecciona el tipo de modelo a crear, luego
la aplicacion solicita la informacién necesaria para la
construccion que serviran de entrada para geoprocesar
y generar los distintos mapas del modelo. Finalmente es-
tos modelos obtenidos pueden ser publicados como un
servicio, cerrando de esta manera el ciclo de generacion
de informacion, permitiendo que los resultados estén
disponibles en internet. De esta forma el usuario puede
navegar sobre dicho modelo con todas las capacidades
que la IDE permite a fin de mejorar el anélisis de la infor-
macion geogréfica. (Ver figura no.2)

En la Figura 3 se puede observar la distribucién entre los
distintos equipos y componentes que interactdan en el
sistema del Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio.
Dentro de la aplicacién se manejan varias librerias Java
necesarias para construccion del software. Entre las mas
importantes estan:

a) GeoToolsOpen Source Geospatial Fundation, 2015)
proporciona una coleccion de métodos estandarizados
y compatibles para el manejo de datos geoespaciales.
La biblioteca GeoTools implementa las especificacio-
nes Open Geospatial Consortium (OGC). Esta amplia
libreria nos permite manejar la gran mayoria de los
procesos geoespaciales, asi como la definicion de in-
terfaces para las estructuras y conceptos espaciales
clave y una limpia APl de acceso a datos soportando
el acceso a entidades, soporte de transacciones y blo-
queo entre hilos de ejecucion. (Garnett, s. f.)

b) GeoServer-Manager es una biblioteca de cddigo
abierto para proporcionar una sencilla pero muy (til
forma de interconectar una aplicacién Java con el
servidor de mapas GeoServer, permitiendo interac-
tuar con los formatos mas comunes: geotiff, shape-
file, PostGIS, mosaicos. (GeoSolutions Team, 2011)
8Ver figura No.3)

3.2. Médulos disponibles en la plataforma
de LaVCiTe

La plataforma del LaVCiTe, en su version 1.0, presenta
dos mddulos para la construccién de modelos territoria-
les y urbanos actuales. Los modelos buscan representar
de manera simplificada y legible el fenémeno estudiado
y constituir un campo de pruebas, en donde se puedan
generar modificaciones y propuestas para alcanzar la so-
lucién (Zoido Naranjo, s. f.) a los problemas identificados
en el diagndstico de la ciudad o del territorio en general.

Segun este precepto, tanto el modelo urbano como el
territorial tratan de revelar la realidad actual de los
lugares en estudio, evidenciando aspectos claves que
marcan su desarrollo. La diferencia entre los dos recae
en la escala espacial y, por lo tanto, en el detalle que
muestran, evidenciandose en los componentes que se
ha considerado para el sistema territorial y el urbano.

El' Modelo Territorial se constituye como la proyeccién
espacial del estilo de desarrollo de la sociedad en un
territorio, que asume cualidades relevantes como la
integralidad, la escalaridad, la diversidad y, la tempora-
lidad, en funcién de los cambios econémicos, sociales,
politicos y culturales que ocurren. Sus componentes se
observan en la Figura 4.

Figura 2: Diagrama de flujo
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Figura 4. Componentes que configuran el modelo territorial

El Modelo Urbano representa una version simplificada  canismos esenciales del sistema urbano y acogiendo va-
de la realidad que permite describir y comprender un  riables que explican de manera significativa la dindmica
determinado problema, recogiendo los elementos y me-  actual que viven las ciudades.

Figura 5. Componentes que configuran el modelo urbano actual
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Los componentes para la generacion de los modelos
utilizan librerfas y métodos para alcanzar el objetivo in-
dividual y colaborativo en la construccién de los mapas
del modelo urbano o del territorial. A continuacion se
detalla este diagrama entre bloques (Figura 6):

1) Entradas.- Las fuentes pueden ser datos subidos por
el usuario en el servidor local o de un servicio web
oficial externo. Web Feature Service —“\WFS- permite
el acceso a datos vectoriales, asi pues, define ope-
raciones web de interfaz para la consulta y edicién
de entidades geograficas (features) vectoriales.

2) Procesos geoespaciales.- Los procesos basicos
para generar un mapa de modelo urbano actual
son: Unién, interseccion, recorte, buffer, centroide,
erase, etc., andlisis y clasificacién de sus atributos.

3)

Dentro de la biblioteca de GeoTools las podemos
encontrar en la coleccién gt-process-feature-
13.1.jar en el paquete org.geotools.process.vector.

Publicacion.- Web Map Service “WMS-, esta es-
pecificacion permite al usuario final visualizar los
mapas resultantes del geoprocesamiento de las
entradas. Los mapas producidos por WMS se gene-
ran normalmente en formato de imagen (.png, .gif o
Jjpeg). El WMS permite la superposicion visual de
informacion geogréfica compleja y distribuida. (Ver
figura no.6)

Para cada modelo se han definido variables béasicas.
Considerando sobre todo las tablas, se describen las
capas determinadas para la construccion de los mapas.
(Ver tablas No.1y 2)

GEMERACIKIN DE MODELOS
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Figura 6. Componentes para la generacién de modelos
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Tabla 1: Desagregacion de variables basicas para la construccion del Modelo Urbano Actual

Fuente: ©Grupo de Investigacion del LaVCiTe, 2015.
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Tabla 2: Desagregacion de variables bésicas para la construccién del Modelo Territorial Actual

Fuente: ©Grupo de Investigacion del LaVCiTe, 2015.

A través de una superposicién de capas, en la platafor-
ma se visualizaran estas variables, estilizadas automa-
ticamente de acuerdo a los atributos que dispongan y
a una escala adecuada. El usuario podré conocer infor-
macion relevante para la planificacién, por ejemplo en
dénde se encuentran las zonas con pendientes mayo-
res al 30% que impiden la urbanizacién, asf como los
bosques protectores, movimientos en masa o la cober-
tura del suelo. Puede estar al tanto de la dotacién de
equipamientos; la estructuracion de la red vial, entre
otra informacién.

En la plataforma, el usuario carga los datos referentes
a cada capa y el sistema automatiza los procesos para
su estilizacion, representacion y publicacion.; a mas de
estos procesos la plataforma muestra ciertos indicado-
res urbanos identificados para una ciudad sostenible.
El sistema de indicadores permite comprender en el
tiempo la evolucion del sistema urbano. El sentido de
los indicadores es comprobar si la ciudad se acerca o se
aleja de los niveles deseables previstos para un desa-
rrollo sostenible. (Baez, Bossio, Marin, & Marin, 2012)

Los resultados de éstos ayudan a que las ciudades pue-
dan ajustar sus formas y funcionalidades urbanas para

contribuir a la buena gestién de las dindmicas territo-
riales, articulacion de los espacios urbanos, incremento
de la habitabilidad en el espacio ptblico y mejora de la
calidad de vida de los ciudadanos.

Modelo Indicadores

e Densidad poblacional
o Necesidades basicas
insatisfechas
Urbano o indice de cobertura de
servicios basicos
e (irculo de compacidad
e |inea de compacidad
e Déficit de equipamentos
e Tasa de asistencia educativa
Territorial e Densidad poblacional

e indice de servicios basicos

Tabla 3: Indicadores de los modelos
Fuente: ©Grupo de Investigacion del LaVCiTe, 2015.
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4. Generacion de los modelos del canton Cuenca

El modelo territorial generado en la plataforma pre-
senta un mapa que integra la estructura biofisica, la
estructura de asentamientos y canales de relacion, la
estructura socio cultural y la estructura legal e institu-
cional, como componentes del sistema territorial. (Ver
figura No.7)

La estructura biofisica muestra la zonificacion ambiental,
determinando la cobertura y uso de suelo, suelo sobre uti-
lizado; y otras variables como areas naturales protegidas,
conectores ecoldgicos y areas de amenazas naturales
(obligatorias en los para todos los planes de los diferen-
tes niveles de gobierno). El mapa de amenazas indica el
grado de susceptibilidad de los movimientos en masa vy
las zonas susceptibles a inundaciones. (Ver figura No.8)
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Figura 8: Estructura biofisica del Modelo Territorial Actual
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La estructura de asentamientos y canales de relacion
determina la estructura y funcionamiento de los asen-
tamientos humanos, visualizando los asentamientos hu-
manos, para luego definir la jerarquia de los diferentes
asentamientos poblacional que forman parte del cantén
y que permitan definir el tipo de aglomeraciones y las
relaciones entre los asentamientos. (Ver figura No.9)

== G Poms
[EET

B

La estructura socio cultural permite conocer el escenario
social, econémico y cultural del cantén en anlisis, par-
ticularmente detalla el indice social comparativo, permi-
tiendo a los tomadores de decisiones detectar las pa-
rroquias rurales que presentan mayores desigualdades
socio-territoriales, con el objeto de reducir las brechas
de inequidad. (Ver figura No.10)
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Figura 9: Estructura de asentamientos y canales de relacion del Modelo Territorial
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La estructura legal e institucional permite conocer la le-
gislacion y disposiciones administrativas con incidencia
territorial. Particularmente detalla la conformacién de
distritos y circuitos como unidades de planificacion para
la prestacion de servicios publicos de salud, educacion,
seguridad, inclusién social, seguridad y riesgos. (Ver fi-
gura No.11)

El modelo urbano al igual que el anterior presenta un
mapa de compilacién de la informacién de los compo-
nentes del sistema urbano, como se especificd en la

. .t. o p.v.'rlmnamr
L s=f49o

- :r r i, b 0, S

Tabla 1, ademds se plasma la circunferencia del radio
de compacidad.

Cuenca se presenta como una ciudad consolidada con poca
superficie como zona en proceso de consolidacion. Se destacan
las fallas geol6gicas que cruzan por el sureste y se evidencian
algunas zonas no urbanizables. El radio de compacidad es de
3.99km, a esa distancia se concentra la poblacion y los diferen-
tes servicios, quedando pocas zonas que deben ser atendidas,
en donde deben distribuirse equipamientos y mejorar la relacién
urbana con los espacios libres de la ciudad. (Ver figura No.12)
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Figura 12: Modelo Urbano Actual de la ciudad de Cuenca
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La Figura 13 muestra el mapa del déficit de equipamien-
tos, coincidiendo con las zonas que estéan fuera del radio
de compacidad.

El siguiente mapa evidencia el acceso a los servicios
basicos, predominando el 80% en la zona consolidada
y pocas areas al Norte y Noreste de la ciudad con un
indice menor al 5%. (Ver figura No.14)

Finalmente el plano de la densidad muestra la concen-

tracién de la poblacién, concluyendo que en Cuenca la

mayor parte de la poblacién se encuentra en la zona con-

solidada como era de esperar.
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Figura 14: Mapa de acceso a los servicios basicos
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Figura 15: Mapa de densidad poblacional urbana
5. Discusion final

El Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio —LaVCiTe-
v1.0 es una herramienta de facil uso que propone la
generacion semiautomatizada de modelos territoriales
y urbanos, para que usuarios sin conocimientos signi-
ficativos en Sistemas de Informacion Geografica -SIG-
puedan utilizar una herramienta basada en software de
codigo abierto.

El Laboratorio Virtual de Ciudad y Territorio ofrece a
los Gobiernos Auténomos Descentralizados -GAD-, a
los organismos de planificacion y a la ciudadania una
herramienta que facilita la gestion de la informacidn,
produciendo nuevos conocimientos y alternativas para
entender la ciudad y el territorio.

En el ambito de la ordenacion territorial y ordena-
cion urbana, la plataforma contribuye a una lectura
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espacial de la realidad sobre la cual se va a actuar,
sus componentes y caracterfsticas. A partir de esta
herramienta se promueve el uso de informacién es-
tadistica y geografica articulada a la planificacion
nacional, sectorial y local, para facilitar la toma de
decisiones oportuna y adecuada de los procesos de
planificacién y aplicacion de politicas publicas, que
otorgue a la ciudadania el acceso a la informacién
sin restricciones, como contribucion directa al proce-
so de democratizacion, transparencia y libre acceso a
la informacién publica.

Las Infraestructuras de Datos Espaciales son un instru-
mento importante para la integracién e interoperabili-
dad de fuentes de informacién geoespacial, al conseguir
operaciones que normalmente se necesitaba de un GIS
especializado.
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asta 2010, los insumas disponibles
para planificacién en el pais no
disponian del nivel de detalle sufi-
ciente ni se habfa realizado una ac-
tualizacién de varias herramientas
necesarias para una 6ptima gestion
del territorio.

En este contexto, SIGTIERRAS ha
producido insumos de alta reso-
lucién como la ortofotografia vy el
modelo digital del terreno a escala
1:5.000, y cartografia tematica a
escala 1:25.000, insumos que hacen
posible una eficiente y adecuada
aproximacion a lo que ocurre en el
territorio, desde sus aspectos fun-
damentales, tales como el relieve,
los suelos, el uso del suelo, sus
formas de produccion, sus potencia-
lidades, limitaciones, y la accesibili-
dad a infraestructura. Actualmente,
el Ecuador cuenta con cartografia
tematica 1:25.000 de 22 temas
con cobertura nacional, que provee
un nivel de detalle suficiente para
traducir con certeza el complejo
tejido territorial y, de esta manera,
fortalecer el papel de los diversos
actores para gestionar e incidir en
decisiones que se adoptan desde
lo local, regional o nacional. Para
alcanzar este nivel de detalle se ha

RESUMEN

requerido una organizacion eficien-
te y eficaz, un exhaustivo trabajo
en campo, un esfuerzo técnico y un
aporte tecnolégico que ha derivado
en la conformacién de una base de
datos multidisciplinaria, de las mas
ricas en su contenido, no disponible
en otros paises de la region.

Al trabajar con esta informacidn, y
avanzar en su analisis es posible co-
nocer e interpretar de mejor manera
el territorio, ya que su adecuada
gestion se basa en el conocimien-
to de la realidad geogréfica, sus
caracterfsticas, y su estado actual.
En esa linea hoy podemos conocer,
por ejemplo, que en la regién Sierra
existe un 60% de tierras que por sus
limitaciones deberfan dedicarse a la
conservacion y proteccion; siendo
esta cifra tan alta, las tierras con
vocacion productiva deberfan ges-
tionarse con especial atencién para
potenciar un adecuado aprovecha-
miento evitando su urbanizacién. La
interrelacion entre la cartografia de
suelos y la del uso actual del territo-
rio puede, por otro lado, facilmente
identificar dreas con sobre explota-
cién o al contrario, areas producti-
vas que no estan siendo bien apro-
vechadas.
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Existen muchas otras posibilidades de aplicacion como:
formulacién de proyectos agroproductivos, identifica-
cién de areas de expansion urbana, definicién de proyec-
tos de inversion local, regional o nacional, soporte para
la valoracion de tierras o gestion social e institucional
del territorio, partiendo de informacién actualizada y
con los més altos estandares de calidad, con evidente
ahorro de recursos.

La disponibilidad de la informacién se facilita median-
te nuestro moderno Centro Geomatico Virtual, de
acceso facil, gratuito y en tiempo real a la cartograffa
generada a través de geoportales, servicios de descarga
en linea y médulos de capacitacion en el uso de estas
herramientas a nivel institucional, de organizaciones o
publico en general.

De su lado y con el fin de facilitar el uso y manejo de
esta informacién, SIGTIERRAS ha desarrollado el Siste-
ma Nacional de Administracién de Tierras -SINAT- que
actualmente funciona en 54 cantones a nivel nacional,
herramienta que ademéas de facilitar y garantizar una
adecuada gestion del catastro urbano y rural, explota
eficientemente los datos cartograficos generados y dis-
ponibles, pues dispone de las bondades y funcionalida-
des que brindan los sistemas de informacién geografica
y su aporte para la toma de decisiones.

Geoinformacion y su disponibilidad actual
Desafios para una efectiva planificacion

Se dice que la informacién
Se encuentra en la base de: la gestion excelente; la
promocion de los cambios necesarios para las me-
joras organizativas; la generacién de conocimiento;
la planificacion eficaz y eficiente; la evaluacion y la
revision de los logros; la evolucion de las tenden-
cias en el uso de los servicios; la gestion de la pre-
vencién; y el control del presupuesto. (Colom; 2010)
En efecto, la disponibilidad de informacién puede opti-
mizar la toma de decisiones analizadas de forma inte-
gral, teniendo amplias garantias de acertar.

Examinemos por ejemplo, el papel de un tomador de de-
cisiones sobre la futura ubicacion de un centro de acopio
dentro de la jurisdiccion de un cantdn. Si no dispone de
informacién adecuada, la decision podria tomarse aten-

diendo al clamor ciudadano o a la recomendacién de
algn entendido en el tema, que si bien son variables
que forman parte del andlisis, no necesariamente son
objetivas y medibles sin herramientas o insumos espa-
ciales. Sin embargo, jcémo saber el impacto que tendria
esta construccion? ja cuantas personas atenderfa? jqué
area serviria?

El mismo papel seria radicalmente diferente si este
tomador de decisiones cuenta con informacién georre-
ferenciada sobre la ubicacion actual de los cultivos, la
vocacion productiva de las tierras, la red vial, la accesi-
bilidad de su territorio.

No cabe duda que en este segundo escenario la inver-
sion a realizar tendrd un mayor impacto, cuantificable,
justificable, y sobre todo 6ptimo frente a otros tipos de
inversion futura: politicas de fomento productivo, mejo-
ra de la red vial, entrega de insumos para cultivos espe-
cificos, entre otros.

La informacién es una necesidad basica, y sin embargo,
por décadas, Ecuador no disponia de datos georreferen-
ciados detallados sobre la realidad de su territorio y, como
se ha dicho, los disponibles estaban desactualizados. Por
afios, temas como el suelo, el relieve, las formas de pro-
duccién han sido relegados dentro del dmbito cartogréfico,
aun cuando son caracteristicas estrechamente relaciona-
das a su ubicacién espacial. Existieron pocas iniciativas
que fueron prolongadamente utilizadas, aln a pesar de
restricciones de escala o0 actualizacion, por ser las dnicas.

Un tema esencial como la existencia de fotografias o
imagenes satelitales de alta resolucién a nivel nacional
no habfa podido completarse. Tampoco se contaba con
una representacion del relieve donde se plasme detalla-
damente los accidentes geograficos y su estado actual.

Insumos generados por SIGTIERRAS

El primer paso fue realizar la toma de fotografia y elabora-
cion de ortofotograffa del territorio nacional, insumo base
para la elaboracién de catastro, cartograffa, inventarios,
entre los principales. Paralelamente se construy6 un mo-
delo digital del terreno (MDT) que es una representacion
del relieve donde cada pixel tiene asignado una cota.

Las caracteristicas de estos insumos son:
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INSUMO

Ortofotografia a escala
1:5.000 (RGBI)

Modelo digital del terreno

TAMANO DE PIXEL

30 cmen Sierra
40 cm en Costa
50 cm en Amazonia

3men Sierra
4menCosta
5m en Amazonia

PRECISION

1 menSierra
1 men Costa
2 m en Amazonia

1,5men Sierra
1,5men Costa
1,5 m en Amazonia

Tabla 1: Especificaciones de la ortofotografia y modelo digital del terreno

Se ha cubierto el 88% del territorio nacional, una meta
alta considerando las limitaciones y complejidades que
implica realizar este esfuerzo en lugares con caracteris-
ticas de clima sin variaciones estacionales, como las que
presenta nuestro pais en determinados sectores, espe-
cialmente de transicion por la cordillera de los Andes, y
por nuestra ubicacién equinoccial. (Ver llustracion No.1)

Utilizando tanto la ortofotografia como el MDT, SIGTIE-

RRAS prosigui6 con la generacién de cartografia teméti-
ca, privilegiando la generacion de tematicas relevantes
para el dptimo conocimiento del territorio entre las que
se citan: el relieve y sus pendientes (geomorfologfa), los
suelos y su capacidad productiva (junto con otras temé-
ticas derivadas: erosién, labranza, infiltracién), el uso de
la tierra y las formas de produccion, y la accesibilidad
a infraestructura relevante (vias, centros econémicos e
infraestructura agricola).

llustracion 1: Area disponible de fotograffa, ortofotografia y modelo digital del terreno
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EJE TEMATICA

Geomorfologia Geomorfologia

Suelos Suelos
Velocidad de infiltracion
Capacidad de uso de las tierras
Dificultad de labranza
Amenaza a la erosion hidrica

Cobertura Cobertura y uso de la tierra
Sistemas productivos
Zonas homogéneas de cultivo

Accesibilidad A centros econdémicos importantes

Ala red vial principal

CUBRIMIENTO*

122.000 km?

122.000 km?

122.000 km?

Territorio nacional
continental

Ainfraestructura productiva y centros de acopio

(9 tematicas)

Ainfraestructura social (Dos tematicas)

Tabla 2: 22 teméticas disponibles

*El cubrimiento para los casos de 122.000 km? se complementa a nivel nacional con el trabajo realizado por el

Instituto Espacial Ecuatoriano.

En total son 22 temas que se elaboraron a escala
1:25.000 y cubren el territorio nacional continental. Su
nivel de detalle y actualidad sustentan procesos de
planificacién a nivel local y regional, constituyéndose
por tanto en informacion confiable que sirve a todos los

niveles de gobierno, a la academia, a organizaciones
vinculadas al desarrollo para ser propositivos respecto
a las mejores politicas para el territorio, articuladas en
el ambito de sus competencias y en un marco de cola-
baracidn.
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llustracion 2: Area de trabajo SIGTIERRAS para cartografia tematica 1:25.000
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El catastro constituye una tercera arista de informacion,
que llega a un nivel de detalle mas minucioso y uno de
los méas completos en funcién de los datos que levan-
ta. Las bondades de un catastro fisico (espacial), legal
y econémico estan en servicio para 54 cantones en sus
areas rurales.

La informacion catastral levantada comprende entre
otros, los siguientes datos a nivel de predio: Propie-
tarios o posesionarios; Tenencia de la tierra; Uso y
Cobertura del suelo; Acceso a servicios; Construc-
ciones; y Mejoras e infraestructura agroproductiva.
Adicionalmente conforma la infraestructura de datos
de cada cantén, razén por la cual, el catastro es in-
teroperable, es decir, puede ser replicado a varios
usuarios internos del GAD o a una amplia diversidad
de usuarios a través de internet mediante servicios
de mapas. Esta informacion estd implantada en todos
los cantones beneficiarios del programa SIGTIERRAS
a través del Sistema Nacional de Administracién de
Tierras -SINAT-, sistema computarizado de gestion
catastral multifinalitario, que soporta la gestion vy
proporciona informacién para la toma de decisiones
multinivel. (Ver llsuracion No. 3)

El catastro incluye el levantamiento de cobertura de la
tierra a escala 1:5.000, asf como un componente de apo-
yo a la legalizacion de tierras por demanda, brindando
asesorfa juridica gratuita a los beneficiarios del catas-
tro, que asf lo requieran, generando seguridad juridica
en la tenencia de la tierra rural aprovechando la infor-
macion del catastro georreferenciado.

Utilidad de la informacion

“La utilidad de las nuevas tecnologias de la informacion
geogréfica y sus posibilidades de aplicacion para la pla-
nificacion y gestion territorial a escala local estéa fuera
de toda duda en la actualidad y es posible afirmar que
son instrumentos casi indispensables para ello” (Gala-
cho, F). Varios son los componentes de estas tecnolo-
gfasy uno fundamental es la informacién que sirve de
sustento a todos los procesos. En este sentido, la car-
tografia tematica constituye un insumo fundamental
para sustentar procesos de inventario, planificacién
y gestion del territorio, a través del cual se plasma
una completa “radiografia” del paisaje ecuatoriano,
detallado (escala 1:5.000) y de semidetalle (escala
1:25.000).

llustracion 3: Disponibilidad de catastro rural realizado por SIGTIERRAS
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La ortofotografia es una representacion exacta de la
realidad del territorio al momento de la toma vy, por
ende, sirve para identificar y mapear infraestructura,
cultivos e, inclusive, formas del relieve si se tiene el
apoyo del Modelo Digital del Terreno. De este Ultimo se
pueden obtener las alturas, pendientes, forma de cimas
y laderas, y realizar modelamientos que se fundamenten
en el relieve como la seleccién de la mejor ruta para una
nueva via o la prediccién de sitios de transito de lahares.

En cuanto a la cartografia temética, la cobertura y uso
de la tierra, ésta especifica la existencia de cultivos,
pastos, infraestructura y centros poblados, por citar los
principales. Se identifican hasta 77 diferentes cultivos,
que constituyen los mas relevantes a nivel nacional. El
area agroproductiva es caracterizada mediante su sis-
tema productivo, el cual considera aspectos como el
origen de la mano de obra, disponibilidad de maquina-
ria, presencia de asesoria técnica, origen de la semilla,
entre otros, para definir como se lleva a cabo la produc-
cion. Esta tematica permite identificar areas deprimidas
econémicamente, a la vez que informa sobre las varia-
bles que requieren optimizarse. La implementacion de
proyectos agroproductivos y el reordenamiento de las
actividades econémicas son algunas de sus principales
formas de utilizacion.

La geomorfologfa discrimina las formas del relieve y las
caracteriza segin su origen, el material que las cons-
tituye, la pendiente, y el paisaje al que corresponden.
Las unidades geomorfolégicas constituyen una unidad
de partida idénea para la planificacién territorial debido
a que delimita zonas de cierta homogeneidad biofisica
que conservan similares condiciones de riesgos, uso,
potencialidades y limitaciones.

Los suelos son una de las teméaticas de mayor relevan-
cia. Para un anélisis a semi-detalle se requirié la reali-
zacion de mas de 8.000 calicatas y 18.000 andlisis de
laboratorio para identificar los tipos de suelo y su nivel
de fertilidad, profundidad, caracteristicas fisicas y qui-
micas, en funcion de las cuales se determina su voca-
cién productiva. Esta cartografia es fundamental para el
ordenamiento agroproductivo del territorio, para la im-
plementacién de medidas de conservacion y proteccion,
y para el disefio de proyectos enfocados en el mejora-
miento de la productividad y rendimiento del agro, sin
descuidar su conservacion.

Las teméticas de accesibilidad identifican sitios despro-
vistos de servicios o con servicios deficientes. De esta
manera permitira ubicar y disefar propuestas para me-
jorar la vialidad, optimizar las redes de servicios educa-
tivos o de salud, la provisién de infraestructura agricola,
todo con el fin de potenciar las actividades antrépicas y
mejorar la calidad de vida del ciudadano.

La amplia gama de informacién generada necesita una he-
rramienta tecnoldgica que permita visualizar, interactuar, ex-
plorar, analizar, modelar y representar resultados, es asf, que
mediante el SINAT, ademas de poder gestionar los procesos
catastrales del cantdn, se pueden efectuar todas estas ta-
reas para explotar eficientemente la informacion, ya que
dispone de interfaces y desarrollos especificos para el tra-
tamiento de informacion georreferenciada y alfanumérica,
e interactuar con otras capas de las mismas caracteristicas.

Mediante el SINAT, la utilidad de cada temética se po-
tencia cuando se analizan simultdneamente varias de
ellas, como se muestra en los siguientes ejemplos.

Aplicaciones: Nueva geoinformacion para la
planificacion y desarrollo local

A continuacién se presentan dos breves casos de estu-
dio aplicados en SINAT, que se han elaborado utilizando
los insumos antes descritos.

1. Conflictos de uso en la provincia de Azuay.

Las tierras presentan vocaciones o aptitudes naturales
las cuales se pueden determinar mediante diversos pro-
cedimientos técnicos que toman en cuenta limitaciones
respecto al clima, topografia y suelos; asi se definen,
de forma resumida, tierras cultivables, tierras pecuarias
y tierras para conservacion o proteccién (USDA; 1961).
Los conflictos de uso se generan cuando el aprovecha-
miento que se da a las tierras no corresponde a su vo-
cacion. Puede existir una subutilizacion, cuando el uso
es inferior al que se podria dar (por ejemplo un pasto en
tierras que podrian ser cultivadas) o una sobreexplota-
cién, cuando el aprovechamiento es mayor al que pue-
den sustentar esas tierras (por ejemplo, un cultivo anual
en tierras de conservacion). (IGAC, CLIRSEN; 2011)

En la provincia de Azuay solo un 8.82% de las tierras
presenta vocacion para ser cultivadas con nulas a mo-
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deradas restricciones. Poco mas de un 14% son tierras  En lo referente a conflictos se ha calculado la utiliza-
adecuadas para pastos, mientras que mas del 75% son  cién adecuada (sin conflicto) que bordea el 57%, sin
tierras con aptitud de conservacién y proteccién. Estos  embargo existe un alto porcentaje de tierras sobre
ndmeros sugieren la imperante necesidad de garantizar  utilizadas, aproximadamente un 38%, y un 4% esta
un uso adecuado a las tierras agricolas y pecuarias,  siendo subutilizada. (Ver llustraciones 4y 5)

dada su limitada superficie (unas 187.500 ha).

MOROHA SANTIAGD

Conflictos de Uso de la Tierra

Sobreusiade de ba@a imersidad
B sobreushzacs de mediana intensdad
Sobreutlmde de ala intensidad
ZTAMORA CHINCHIPE ! o aplicable

llustracion 4: Mapa de conflictos de uso de la tierra de la provincia de Azuay
1%

m Sin Conflictos

® Sub utilizados

= Sobre utilizados (bajo)
Sobre utilizados (medio)

B Sobre utilizados (alta)

B No aplicable

4%

llustracion 5: Conflictos de uso de la tierra en Azuay
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Las tierras subutilizadas se componen de tierras que
podrfan albergar cultivos permanentes, pastos y planta-
ciones (Ver llustracion 6), y de tierras pecuarias que se
estan utilizando en dreas pobladas y plantaciones fores-
tales. Incluyen también tierras que se van incorporando,
ahora mismo, al area urbana de Cuenca sin considerar
su vocacion agricola. Casi el 40% del drea subutilizada
(unas 13.300 ha) corresponde a tierras productivas que
han sido urbanizadas; de ellas aproximadamente 10.300
ha tienen vocacion agricola y 3.000 vocacién pecuaria.
(Ver ilustracion No.6)

La subutilizacién de las tierras es la consecuencia de
una deficiente planificacién o de su baja implementa-
cién, y resulta en el desaprovechamiento de tierras que
pudieran ser productivas. Hay que tomar en cuenta que
las tierras con vocacion agricola y pecuaria son un hien
escaso, y mas en la provincia de Azuay.

En las tierras sobreutilizadas se han considerado tres
grados: alto, medio y bajo, siendo la alta, por ejemplo

2%

el uso de tierras de conservacién para algin tipo de
cultivo.

En la llustracién 7 se observa el caso de la sobreutiliza-
cién de grado alto; tierras de vocacién ganadera, fores-
tal o conservacion cuyos usos actuales son antagénicos
con sus caracteristicas y potencialidades.

La sobreutilizacién provoca la degradacion del paisaje,
la pérdida de la capacidad productiva del suelo, el dete-
rioro de recursos como el agua, y el desencadenamiento
de problemas ambientales como la erosién y los movi-
mientos en masa.

Si se analiza por tipo de actividad, los cultivos estan
mayormente situados en tierras con sobreutilizacion
(78%), un 13% estan en tierras subutilizadas y solo
el 9% se realiza en tierras adecuadas. Las tierras pe-
cuarias se sitdan en un 84% en tierras con sobreutili-
zacion, 4% en subutilizadas y un 11% estan en tierras
sin conflicto. (Ver ilustracion No.8)

m Ares poblada

B Cultivos permane ntes

# Vegetacion herbdoea-
arbustiva

B Actividades pecuarias

u Plantaclones forestales

llustracion 6: Uso y cobertura de las reas subutilizadas con vocacién agricola en Azuay

GANADERA: Cultivos anuales - pasto culthado

FORESTAL: Cultivos anuales, semipermanenies, permang nbes -
Pasto cultivadaloon presencia de rboles

u CONSERVACKON: Cultivos anuales, parmanentes,

sefmipermanentes - Pasto cultivado [ con presencia de drboles
plantacione s forestabes (producckin] - Vegetacidn
Arbustiva/Herbdcea (pastoren)

llustracion 7: Vocacionde las tierras y usos actuales en zonas sobreutilizadas en el Azuay
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2. Uso del suelo en zonas de paramo en el
canton Cuenca.

En el cantén Cuenca existen extensas zonas de paramo
que alcanzan el 34% de la superficie cantonal, tanto asf
que se han declarado dos &reas protegidas (PANE): El
Parque Nacional Cajas y el Area Nacional de Recreacion
Quimsacocha, ambas con una superficie que alcanza
aproximadamente 30.000 ha.

Excluyendo el patrimonio natural, se ha realizado un
analisis de identificacion de sitios donde el paramo esté

siendo utilizado en actividades productivas. Para ello se
ha considerado que en Azuay, conforme se establece en
la cartografia de cobertura y uso de la tierra, y el recorri-
do de campo respectivo, el pAramo usualmente aparece
desde los 3200 msnm, como se puede observar en la
llustracion 9. Se utilizé el Modelo Digital del Terreno de
SIGTIERRAS para que, mediante SINAT, se extraiga la
cota referencial 3200 v, sobre ésta, representar la co-
bertura y uso de la tierra existente. (Ver llustracién No.9)

Asf se calcula que el 86% del paramo esta destinado a
conservacion pero existen mas de 8.000 ha de paramo

PASTOS
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llustracion 9: El paramo del cantén Cuenca y sus usos actuales
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en las que se realizan actividades agropecuarias (pasti-
zales para ganaderias lecheras y plantaciones forestales
de pino). En realidad, la ganaderia extensiva es una de
las pocas opciones de conseguir ingresos econémicos
en este ecosistema, dadas sus limitaciones naturales.
Esta actividad se vincula estrechamente con sistemas
productivos de baja inversién como mercantil y margi-
nal. Tal es asi que, el 95% de la actividad ganadera se
desarrolla bajo este tipo de sistemas productivos.

La actividad ganadera implica la preparacién del suelo
mediante précticas tradicionales como quemas vy talas
de vegetacion natural (Polylepissp.), y conlleva al sobre-
pastoreo, contaminacién del agua por el uso de agroqui-
micos, y finalmente a la alteracion de este ecosistema
que se deberfa destinar a proteccién. La consecuencia
es una presion para la fauna y flora endémicas, y la de-
gradacion de sus servicios ambientales y funciones eco-
|6gicas dentro de la cual se deriva fundamentalmente la
produccion de agua dulce.

La razén de la ampliacién de la frontera agricola hacia
los paramos puede tener mdltiples origenes, entre ellos
la escasa existencia de tierras productivas y la facilidad
de acceso mediante carreteras y vias carrozables.

La interrelacion entre los datos anteriores y el catastro
del cantén Cuenca permite obtener datos complementa-
rios, como por ejemplo: 8Ver ilustracién No.10)

e Existen 2918 predios que en total suman mas de
10.000 ha utilizados para fines agropecuarios en el
paramo.

e Del total de predios registrados en la zona de péra-
mo de Cuenca, el 97% de estos predios correspon-
den a personas naturales y el 3% personas juridicas
(asociaciones y comunidades).

e De igual manera, el 69% de estos predios poseen
un titulo de propiedad (escrituras) y el 31% estan
en posesion de las tierras (sin titulo de propiedad),
segun el registro catastral.

Finalmente, la sinergia de la informacién, generada por
SIGTIERRAS, y sus respectivos datos resultantes permi-
ten combinar un sin nimero de variables cartograficas
que, asociadas al catastro, enriquecen y pueden abor-
dar de mejor forma temas complejos como el cambio
de uso de suelo, el aprovechamiento de las tierras con
aptitud agricola o pecuaria de un lado, y balancearlo con

llustracion 10: Cantdn Cuenca: Predios en drea de paramo de acuerdo a su uso
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la otra gran realidad y reto, como es el crecimiento de
la ciudad, la presién demogréfica, las intervenciones de
infraestructura, realidades que deben estar y son parte
de los planes de ordenamiento y desarrollo, que se plan-
teen y aborden de mejor forma temas como la vocacion
adecuada de las tierras.

La expansion y dotacion de servicios basicos eficientes
en el drea urbana; el manejo del agua como bien esca-
s0.; y, como estas realidades se tratan y abordan desde
los decisores politicos, los marcos normativos pasando
por la implementacién de planes y programas que maxi-
micen sus resultados y logros en el tiempo.

En la actualidad, de cara hacia la gestién y planificacién
del suelo urbano y rural, la disponibilidad de informacién
homogeénea, acotada, y detallada, como la que dispone
el pafs actualmente, debe ser aprovechada en beneficio
de los ciudadanos del campo y de la ciudad.

SINAT: La tecnologia como recurso para la
Planificacion y Gestion del Desarrollo Local

Las técnicas de geomensura conjuntamente con las
tecnologias de la informacién y comunicacién (TICs)
han revolucionado el tratamiento de datos espaciales,
permitiendo obtener diagnésticos de territorios muy ex-
tensos, en tiempos minimos y con precisiones notables,

todo ello gracias a la tecnologia que dia a dfa innova y
simplifica procesos que inicialmente eran tediosos, in-
conmensurables y de gran complejidad.

Disponer de un sistema que permita interactuar con la
informacion generada, facilita la planificacion territorial.
Por esto, ademas de contar con una nutrida y detallada
informacién cartogréfica, se dispone del SINAT, Sistema
Nacional de Administracién de Tierras, un desarrollo in-
forméatico implementado por el Estado ecuatoriano para
la gestion del drea rural basada en el catastro rural en los
municipios asociados a SIGTIERRAS, que permite incor-
porar al andlisis la interaccion entre catastro, cartografia
bésica y teméatica. SINAT estd implantado satisfactoria-
mente en 54 cantones del Ecuador (aproximadamente
25% del total de Gobiernos Descentralizados Municipa-
les), apoyando en todo momento en la toma de decisiones
de los gobiernos locales. (Ver llustracion No.11)

SINAT como herramienta para la toma de
decisiones

Varios andlisis territoriales, como los expuestos ante-
riormente, son resultado de un correcto manejo y ex-
plotacion de la herramienta SINAT, que, a mas de las
ventajas de un sistema de gestion catastral, posee ver-
satilidad para efectuar diferentes tipos de anélisis inte-
rrelacionado con una amplia gama de variables fisicas
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llustracion 11: Interface de SINAT y su vinculo gréfico y alfanumérico
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y socioeconémicas que inciden en la planificacion del
espacio urbano y rural.

Debido a que, dentro del entorno propio del SINAT, su
interface presenta un ambiente caracteristico de los
sistemas de informacién geografica, permite visualizar,
analizar datos, modelar, evaluar y obtener resultados
producto de una adecuada interpretacion, por parte de
especialistas multidisciplinarios, a partir de la coyuntu-
ra entre variables cartogréficas e informacion vinculada
con el territorio.

A continuacién se muestran varias de las potencialida-
des del SINAT para efectuar anélisis territoriales, con
un caso de aplicacion realizado en el cantén Pimampiro,
provincia de Imbabura:

Pimampiro y determinacion de
sectores para riego.

El objetivo, identificar un sector adecuado para implan-
tar sistemas de riego a fin de mejorar la productividad
agricola del cantén, modelados con el uso de SINAT.
Para ello es necesario determinar cudles son los predios
que no disponen riego v, facilmente por la informacion
catastral, se puede efectuar un filtrado de la informacion
a través de un constructor de consultas tanto gréficas
como alfanuméricas. (Ver llustracién No.12 y No.13)

El siguiente paso es identificar donde implantar dicho
proyecto de riego y para dicho efecto es necesario ana-
lizar algunas variables (cartografia temética). En este
caso, los sistemas productivos permiten obtener un

llustracion 13: Predios rurales sin riego en las cercanfas de Pimampiro (cabecera cantonal)
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detalle de cémo el territorio esta siendo explotado en
materia agroproductiva, es decir, si hay inversién mi-
nima para una subsistencia bésica, o en su defecto, si
hay maxima inversion con rentabilidad y generacién de
empleo masivo.

Para ello es posible acceder a la cartografia tematica,
puede ser esto a partir de los archivos portables SHP o
GDB, 0 a través de servicios de web de mapas utilizando
el acceso remoto a la cartografia SIGTIERRAS. Para am-

bos casos el despliegue actta utilizando capas o layers
de informacién: (Ver llustracion No.14)

Con la informacién desplegada, visualmente se puede
apreciar que en las cercanias de la cabecera cantonal de Pi-
mampiro, por las caracterfsticas dptimas del suelo, existen
formas tradicionales de produccién de frutales (sistemas
productivos mercantiles), en los cuales, generalmente, per-
miten obtener una rentabilidad moderada con produccion
casi sostenida y poca capitalizacion. (Ver llustracion No.15)
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llustracion 15: Sistemas productivos en las cercanias de la cabecera de Pimampiro
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Finalmente, entre el catastro con los predios que no
disponen de riego y los sectores que desarrollan sis-
temas de produccién mercantiles se pueden identificar
zonas con condiciones favorables (remarcadas de ver-
de en la siguiente ilustracion) para que eventualmente
se emprenda un proyecto de implantacién puntual de
riego cercano a la cabecera de Pimampiro. Con ello se
optimizara la produccién, permitiendo evolucionar hacia
sistemas de produccién combinados, es decir, sistemas
que garanticen una mayor rentabilidad, fomenten la
creacion de empleo sostenido, asf como las actividades
de financiamiento a largo plazo.(Ver llustracion No.16)

SINAT y las Infraestructuras de
Datos Espaciales -IDES-

El programa SIGTIERRAS, en concordancia con el nue-
vo paradigma de socializacién de la informacién geo-
gréfica, ha adaptado la experiencia del SINAT hacia
la construccion, publicacién y mejora continua de su
propia Infraestructura de Datos Espaciales -IDES-, que
incluyen conjuntos de datos, servicios, metodologias,
normas, estandares y acuerdos que permiten visualizar,
superponer, consultar y analizar la informacion geogra-
fica publicada en internet, compartiendo estos recursos
facilmente y consiguiendo asi la interoperabilidad entre
diversos usuarios. (Rodriguez, Abad, Sénchez; 2006)

La fortaleza de las Infraestructuras de Datos Espaciales
radica en el espiritu colaborativo, parte intrinseca de su
filosoffa. Es decir, que a través de internet, todo tipo de
usuario multinivel puede tener el acceso a la informa-

cion territorial y a una gama de servicios complemen-
tarios que potencializa las aplicaciones concurrentes:
documentacién, metadatos, descargas, servicios multi-
media, e-learning, y demas.

Centro Geomatico Virtual: la IDE SIGTIERRAS al
servicio de la comunidad

Alineado con el nuevo paradigma para la difusién de la
informacion territorial, el Programa SIGTIERRAS ha imple-
mentado el Centro Geomético Virtual, que abarca toda su in-
fraestructura de datos espaciales, con el fin de garantizar a
la comunidad la disponibilidad, visualizacién, metodologfas,
datos relevantes, capacitacion de los procesos de genera-
cion de informacion realizados por el SIGTIERRAS.

Los diversos servicios que ofrece el Centro Geomatico
Virtual comprenden:

e Visores Catastrales, Cartografia Tematica y
Ortofotografias: Geoportales con la publicacion
en tiempo real de toda la informacién generada por
SIGTIERRAS. (Ver llustracién No.17)

e (Catalogo de Datos: Informacion correspondiente
a metadatos de toda la informacién publicada por el
SIGTIERRAS, incluye metodologias, memorias, mapas.

e Servicios de Descarga: Portales con autentica-
cién para el acceso fisico a través de internet de la
informacion generada por SIGTIERRAS. (Ver llustra-
cion No.18)

llustracion 16: Zonas (verdes) cerca de Pimampiro para potenciales proyectos de riego
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e Capacitacion: Tutoriales para el uso y manejo del
SINAT dentro de la gestién para la planificacién te-
rritorial.

Conclusiones
Existe un significativo e importante avance en la ac-

tualizacion y disponibilidad de geoinformacion para la
planificacién y gestion del territorio en Ecuador, tanto a
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escala detallada (1:5.000) como a escala semidetallada
(1:25.000), la cual incluye ortofotograffa, modelo digital
del terreno, cartografia teméatica y catastro rural. Para
llevar adelante los diferentes anéalisis y modelamientos
territoriales existe SINAT, sistema que, entre otras ca-
pacidades, incluye uno de informacién geogréfica con
herramientas para la creacién de un sin nimero de es-
cenarios posibles, andlisis de la informacion territorial y
toma de decisiones estratégicas a todo nivel.
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llustracion 18: Servicio de Descargas SIGTIERRAS
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Los campos de aplicacion de estos insumos son amplios,
desde inventarios, pasando por la espacializacion de la
inversion publica, la reformulacién de actividades eco-
némicas hasta la planificacién y ordenamiento del terri-
torio. Por ejemplo, el andlisis de conflictos de uso o el
diagnéstico del estado de conservacion de ecosistemas
fragiles, que permitan implementar politicas territoria-
les que inciden en la mejora de la calidad de vida de los
habitantes de un sector mediante simulaciones con un
alto grado de asertividad.

Fundamentado en el conocimiento de las caracteristicas
productivas del suelo y su uso actual, se puede anali-
zar, por ejemplo, que en la provincia de Azuay existe
aproximadamente un 23% de tierras productivas para
cultivos y pastos, mientras que el porcentaje restante
son tierras con aptitud de proteccion y conservacion. Por
otro lado, aproximadamente un 57% de las tierras de
la provincia tienen un uso adecuado, en tanto que un
38% estarfa siendo sobre utilizado y un 4% subutiliza-
do. Las tierras sobreutilizadas presentan degradacion,
bajos rendimientos y son propensas a fenémenos como
la erosién o los movimientos en masa, tienen alta proba-
bilidad de tornarse en tierras improductivas. Las tierras
subutilizadas podrian ser intervenidas mediante proyec-
tos de mejoramiento de rendimientos o asesorfa técnica
espacializadas y efectivamente focalizadas, pues como
Se ve, es una provincia con superficies limitadas en tie-
rras productivas, en consecuencia se debe propender e
incentivar al uso eficiente de los recursos, en particular
los naturales.

Otro andlisis derivado de la cartografia temética es el
caso de los paramos, debido a su extensién en el cantén
Cuencay a las funciones y servicios ambientales que pro-
vee. Existen unas 8.000 ha. de padramo que se encuentran

destinadas a fines productivos, principalmente pastizales
para ganado y plantaciones forestales. La cartograffa de
sistemas productivos asigna a estas tierras como siste-
mas de baja inversion, muy relacionados a la baja produc-
tividad que se puede obtener debido a su clima. En efecto,
los rendimientos son bajos mientras que el impacto am-
biental es alto, debido a la afectacién de la funcién del
paramo para cuidar las fuentes de agua.

El aporte de SIGTIERRAS para la planificacién y orde-
namiento del espacio urbano y rural estd encaminado
hacia la adopcion del nuevo paradigma de las infraes-
tructuras de datos espaciales (IDES), que consiste en
abrir y transparentar, eficientemente, el acceso a la
informacién y herramientas generadas, dejando detrds
el celo y sesgo por la pertenencia de los datos que
tradicionalmente existia, pues al compartir y dirigir la
informacion generada a los multiusuarios se convierte
en una vitrina constante de retroalimentacién para ga-
rantizar siempre la mejora continua. Por ello, tanto a tra-
vés del SINAT como del Centro Geomatico Virtual, todos
los actores del territorio podran optimizar el uso de la
informacion generada simplificando y fortaleciendo el
proceso de toma de decisiones inmerso en el desarrollo,
local, regional y nacional.

El contar con informacién de calidad nos permite siste-
matizarla y generar siempre nueva informacién, cuyos
resultados han permitido abrir las puertas hacia nuevos
y objetivos debates respecto al uso del territorio y las
politicas que inciden sobre ello.

Un debate objetivo con muchos actores disponiendo de
mejor informacién para hacerlo, sin duda se podra con-
tribuir a una gestion mas eficiente del territorio, optimi-
zando sus mejores usos y aprovechando su verdadera
potencialidad.
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1. Metodologia para la
generacion de Catastro
Nacional Georeferenciado

1.1 Introduccion

| Sistema Nacional de Informacion y
Gestion de Tierras Rurales e Infraes-
tructura Tecnoldgica -SIGTIERRAS-es
un programa del Gobierno Nacional
del Ecuador, ejecutado por el Mi-
nisterio de Agricultura, Ganaderfa,
Acuacultura y Pesca -MAGAP-, en
asocio con los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados Municipales
(GADM) para contribuir a la eficiente
gestién y administracion territorial
en el pais, mediante la gestién de
informacién de fotografia aérea (or-
tofotograffa), cartografia temética a
nivel nacional y catastro georrefe-
renciado e informacion predial de 54
cantones, cuya fase actual se inicié
en el afio 2012.

El catastro es el inventario y registro
fisico, juridico y econémico de cada
uno de los inmuebles risticos o ur-

banos de un cantdn, regién o pais,
de vital importancia para la gestion
integral nacional o subnacional ya
que brinda las herramientas e infor-
macién que permiten planificar, or-
ganizar ytomar decisiones objetivas
sobre el territorio.

SIGTIERRAS ha realizado un le-
vantamiento predial rural masivo
mediante investigacién directa en
campo (barrido predial), en donde
se han identificado los linderos del
predio, hacienda, parcela o terreno
asi como también de los territorios
comunales de pueblos indigenas,
montubios, mestizos y afroecua-
torianos, con el fin de generar un
mosaico preciso de todo el territorio
rural utilizando instrumentos y tec-
nologias modernas. Durante esta
investigacion hemos visitado més
de un millén de predios para levan-
tar la informacion de sus ocupantes,
construcciones, cultivos, mejoras
agropecuarias y de los servicios con
los que cuenta, respaldados con fo-
tografias de cada uno.
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1.2 Metodologia de levantamiento predial rural

Este proceso implicé la ejecucion de camparias de le-
vantamiento predial donde se registraron digitalmente
la informacion técnica y juridica de cada predio obtenida
durante las visitas y recorridos a los predios rurales; va-
lidacién de resultados y entrega de planos a los benefi-
ciarios a través de la presentacion a los participantes de
los resultados obtenidos, junto con proporcionar orien-
tacién legal para perfeccionar los derechos de propie-
dad de quienes requieran hacerlo y entrega de la base
de datos grafica y alfanumérica con todos sus respaldos
fotogréficos a los GADM, informacién que se gestiona
en el Sistema Nacional de Administracién de Tierras
-SINAT-, desarrollado por SIGTIERRAS.

La Ficha Predial Rural (FPR) ha sido el instrumento me-
diante el cual se ha registrado la informacién descrip-
tiva, técnica y legal de cada uno de los predios rurales
intervenidos. La captura de informacion se realizd me-
diante aplicativos automatizados instalados en disposi-
tivos electrénicos (tablets y palms) y se complementa
con la identificacién de los limites prediales trazados
sobre la ortofotograffa con mediciones convencionales
y/o levantamiento GPS. (Ver ilustracion No.1)

La informacion registrada en la FPR ha sido el insumo
principal para la conformacién de las bases de datos

cantonales, previos controles de calidad, que iniciaron
al hacer uso de un dispositivo electrénico de captura
de informacion, el cual incluyd aproximadamente 120
validaciones internas para asegurar coherencia y com-
plecion de la informacion que recogen los brigadistas y
asegurar la calidad de la informacién levantada.

La delimitacion predial se basé en el uso de las ortofoto-
graffas digitales escala 1:5.000 como el elemento basico
sobre el cual se identificaron los limites prediales mediante
la fotoidentificacion, tomando en consideracion los testi-
monios de los propietarios y/o posesionarios y, en ausencia
de éstos, de colindantes o informantes claves junto con los
métodos de medicién mediante GPS y/o cinta métrica.

La delimitacion predial se fij6 con una precisién dentro
de los 2 m., por lo que se realizaron las observaciones
GPS necesarias para que, luego de un proceso de co-
rreccion diferencial, se encuentre dentro de este rango
(los equipos receptoresregistraron la informacién GPS
en épocas de 1" para los remotos y cada 5" para los
equipos de base con una mascara de eliminacién de se-
fiales con un dngulo no menor a 15° de elevacion sobre
el horizonte; mediciones con un minimo de cuatro saté-
lites todo el tiempo y un PDOP menor a 6). Para predios
menores a 2.500 m? y que sean sujetos a procesos de
adjudicacion por parte de la STRA, la precisién estuvo
dentro de 1 m. (Ver llustracién No.2 y 3)

llustracion 1: Implementacion de un dispositivo electrénico para la captura de la informacién de la Ficha Predial Rural (FPR)
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llustracion 2. Delimitacion Predial mediante el uso de la fotointerpretacion

llustracion 3. Delimitacion Predial mediante el uso de GPS y/o cinta

Ademas, durante el levantamiento de campo se identi-
fic la cobertura vegetal y las construcciones, las areas
minimas identificadas (de cobertura vegetal nativa, cul-
tivos, plantaciones, pastos) fueron de 625 m? (+/- 10%);
identificacion de construcciones fotoidentificables o no
con una precision dentro de los 2 m.

La recoleccion de la informacion de al menos el 80% fue
proporcionada directamente por los propietarios/posesio-
narios, mientras que el 20% restante podria ser recopi-
lado por informantes calificados (parientes, colindantes,
vecinos e informantes reconocidos por la comunidad) y no
se acepto mas del 5% de predios sin informantes.

El control de calidad de los productos de las Campa-
fias de Levantamiento Predial (CLP), que se utilizé, fue
el muestreo estadistico acorde a la Norma ISO 2859-
1:1999 “ Procedimientos de muestreo para la inspeccion
por atributos” Dicho control se efectud en funcion al
Nivel de Calidad Aceptable (NCA) de 6,5% para el Con-

trol de Calidad de la FPR (Gabinete), NCA de 4% para
el Control de Calidad de la FPR (Digitalizacién) y NCA
de 6,5% para el Control de Calidad de la FPR (Campo).

Para realizar este control de calidad las principales ta-
reas que se efectuaron fueron:

e \Verificacion de los porcentajes de la FPR con infor-
mantes directos y FPR sin informante.

e \erificacion de la estructura tanto de la Base de Da-
tos Gréfica como Alfanumérica sea la correcta y la
consistencia de los registros (el niimero de predios
definidos gréficamente sean iguales al nimero de
predios de BD alfanumérica).

e Seleccion de la muestra estratificada en base al
nimero de predios a fiscalizar, con adecuada distri-
bucién espacial,poligonos de trabajo para campo y
gabinete.
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Se comprobé de forma automatica la complecion vy
coherencia de la Base de Datos (BD) Alfanumérica ge-
nerada a partir de la informacién levantada en la FPR.
Esta comprobacion se realiz6 mediante una aplicacion
automatizada en donde las principales comprobaciones
que se realizaron fueron:

i. Complecién: Que todos aquellos campos, que de-
ban contener datos, estén llenos.

ii. Coherencia: En algunos campos se verificé que
las relaciones sean coherentes, de acuerdo al lis-
tado de validaciones y comprobaciones predefinido
por la Unidad Ejecutora (UE).

iii. Estructura: Que los campos de la BD se hayan
llenado de manera correcta segun el diccionario de
datos predefinido por la UE.

iv. Veracidad: En aquellos campos en los que era po-
sible, se comproh6 la veracidad de los datos.

La coherencia entre las BD gréfica y alfanumérica se
bas6 en relacionar la informacién gréfica con su corres-
pondiente alfanumérica mediante consultas automati-
zadas entre ellas. Entre las principales comprobaciones
que se realizaron en esta consulta podemos citar:

i. Que exista el mismo ndmero de predios en la BD
grafica que en la BD alfanumérica.

ii. Que exista una correspondencia biunivoca entre las
claves catastrales existentes en las BD gréfica y al-
fanumérica.

iii. Que exista una correspondencia entre los cultivos
registrados en la BD con los de |a base gréfica para
cada uno de los predios.

iv. Que exista una correspondencia entre cada bloque
de construccién definida alfanuméricamente con su
BD gréfica.

v.  Comprobar que si existen pisos superiores en una
construccion consten los pisos inferiores.

Luego de estos controles de calidad, se realiz6 la presenta-
cion de resultados en jornadas publicas masivas a los pro-
pietarios/posesionarios cuyos predios fueron levantados,
con el fin de verificar y corroborar los resultados referentes
a cada uno de sus predios obtenidos en campo.En estas jor-
nadas, denominadas Exposiciones Publicas de Resultados
(EPR), todos los beneficiarios tuvieron la oportunidad de revi-
sar el trabajo realizado y, de ser el caso, presentar el reclamo
respectivo o completar la informacion faltante.

llustracion 4. Resultados del Levantamiento Predial Rural (predios, coberturas, construcciones)
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1.3. Ejecucion del levantamiento predial rural

Durante los 48 meses de ejecucion del Programa SIGTIE-

RRAS los resultados obtenidos son lo que se muestran
en la Tabla No. 1, en donde se han levantado més de un
millén de predios en 47 cantones.

No.| PROVINCIA CANTONES No. PREDIOS No. | PROVINCIA CANTONES No. PREDIOS
1 CUENCA 137.553 25 espiNDOLA 10976
2 ATUAY PUCARA 11.063 26 GONTAMAMA 11.411
3 SIGSIG 48531 27 LA 40196
4 BOLIVAR CALUMA 6.326 28 MACARA 2554
5 CARAR EL TAMBO 7,184 249 OLMEDO 6,356
[} ESPE|Q b.TYE 30 LAiMA PALTAS 12459
T CARCHI MIRA B.297 31 PINDAL 5078
8 DE HUACA Z.B43 32 PUYANGD 10121
9 CHUNCEHI 12695 33 QUILANGA 1563
10 COLTA T4196 I4 SOZORANGA LI
11 GUAMOTE 46518 5 ZAPOTILLO 6902
CHIMBORAZO
12 RIOBAMEA 160355 36 BABAHOYD 17.769
LO¥S KIS
13 PANGUA 14.704 17 VINCES 17.923
—_— COTOPAX]
14 LATACUNGA 102600 1A FLAVIO ALFARD 1645
15 ELORD PASAIE 5,186 19 MANABI PORTOVIE|ID 27031
MARCELIRD
16 MARIDUERA 1594 40 TOSAGUA 12.595
MORONA
17 MILAGRD 15170 41 SUCiA 5410
GUAYAS SANTIAGD
FRANCISCO DE
18 SAMBORONDON 6053 42 ORELLANA ORELLANA IDG
19 SANTA LUCIA 13.044 43 CAYAMBE 27.788
20 ANTONIO ANTE 10296 44 | PICHINCHA | PEDROMONCAYD 12.783
——| [MBABURA [ PEDRGVICENTE
21 COTACACHI 19371 45 HALTOMADD 4538
SANTD
22 CALVAS B.143 46 W“L‘g’;“ DE| L4 CONCORDIA 2541
. LOJA TEACHILAS
23 CATAMAYD 7482 47 | sUCUMBIDS LAGD AGRID 16578
4 CELICA 3,143 TOTAL GENERAL 1.004221

Tabla 1: Resultados del Levantamiento Predial Rural
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Durante la ejecucion del Programa SIGTIERRAS a nivel
nacional se ha intervenido el 18,73% de la superficie
nacional (46.801 Km? de los 249,863 Km? del territorio
nacional), tal como se muestran distribuidos en la llus-
tracion No. 6.

llustracion 6: Cantones intervenidos por el Programa SIGTIERRAS

1.4. Resultados del levantamiento Predial Rural.
a) Provincia del Azuay.

En la provincia del Azuay tres Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales (GADven unir esfuerzos
con el MAGAP, a través del Programa SIGTIERRAS, para
generar un Catastro Rural Georreferenciado que permi-
te conocer su territorio de manera integral, con la firma
del Convenio de Cooperacién Técnica y Econémica entre
ambas instituciones.

Estos cantones son Cuenca, Pucard y Sigsigque, en la
actualidad, cuentan con toda la informacion que se le-

Cuenca

Nimero de Predios 137.554

Tabla 2: Resultados obtenidos del LPR en la provincia del Azuay

vanté con FPR y los linderos prediales, a una escala
que nunca antes se ha manejado en el pafs.

Con los mas altos estandares de calidad se lograron
levantar 209.393 predios en una superficie de 4.307
km2(el 56,20% de la superficie de la provincia
del Azuay) en un periodo de tiempo de dos afios v
ocho meses, interviniendo progresivamente desde
octubre de 2012 hasta junio de 2015, en constante
colaboracién con los GAD y con un fuerte contingente
profesional plenamente coordinado en actividades de
Administracién, Supervision, Gerencia, Socializacién,
Ejecucion, Control de Calidad, y Fiscalizacion.

Sigsig Pucara

11.063 48.735
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Veamos por ejemplo la informacién sobre la titularidad
con la que en la actualidad cuentan los cantones de
Cuenca, Pucaré y Sigsig:

Titularidad de los predios levantados

siesic |
Pocant . - S
oy W

00% 100% 200% 300% 400% S500% ERO%  00% BOD%

Predics sobre el
Total decada
Cantin

Porcantajede

w5/ ®=3INTTLLO = CONTITULD

llustracion 7: Gréfica de la titularidad de los predios levantados en la provincia del Azuay

A continuacién otro ejemplo sobre la cobertura de ser-
vicios, informacién generada a partir de la investigacion
predial rural en campo:

Cobertura de servicios basicos en el cantén Cuenca

Tigrra

Lastre

[ Verann
Axipho, hormigdn
Mo Tigne
Cobariurm Cohdar

larnasie

Poze

Letrinas
Read Piblica
Panal Solar

Mo Tiane

Fad Pobicy

Dro

Lhnvia
Albafrada |

o 20000 A000% E00G0 BOGGO 104300 12000 T&0000

Na. de predios

basicos
Enargis ElmnacdnComanic Vias de accoso

Consumn Mumano Elictrica de Excietas - acidn

Agua Para

llustracion 8: Cobertura de servicios bésicos del canton Cuenca
Pese a la gran cantidad de informacién que se puede cantones vecinos, debido a las caracteristicas similares

obtener de cada canton, el andlisis va a seguir siendo  que puedan tener pero no dejaran de ser aproximacio-
cantonal ya que se pueden inferir ciertos datos en los  nes, versus los datos reales levantados por el Programa.
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b) Provincia de Loja.

En lo referente a Catastro, la provincia de Loja po-
drfa considerarse un caso de éxito ya que es la Unica
en el pafs que tiene todo su territorio levantado con
informacién de su territorio rural, incluyendo una
identificacién nunca antes realizada de los terri-
torios comunales existentes, con mucha precision
y con una validacion de sus colindantes internos y
externos, que ha permitido revelar con datos una
realidad conocida en territorio pero que no se habia

podido verificar por autoridades de todos los nive-
les, por la falta de informacion espacial confiable
de lo ristico o simplemente la ausencia completa
de esta informacion.

Al hacer un andlisis un poco mas detallado de la provin-
cia de Loja, se tiene un caso de estudio interesante, ya
que conforma un clister bastante homogéneo en térmi-
nos generales al pertenecer a la misma unidad adminis-
trativa (provincia), sin dejar a un lado la diversidad de
cada uno de sus cantones.

CANTON PARROGULA NOMBRE COMUNA o, PREDIOS SUPERFICIE (ha)
Colaitaca Atllo 10 19838
[RLTTTY Chimgpalle 1 2A420,31
Cabvas Sam Pedro Martir L] L6628
Cartamangs Tabloacilo 3 4.593.88
Yambaca- Nangora 12 L316.28
Chalicamuma 1 418
Sakanmilla Domingullle % T3.506.80
Plizul Hemor ¥ Trabajo 65 045,63
Cazbarrumi + 17143
Celica Mullusams 5 27875
Celica Paltabuayco 18 LET5 A0
Quisra 5 IT 6t
Sazamammia 11 59,83
Catheoorral k] 201
Espindala Samta Teresioa Cangochara z3 21z
Tundurama 13 TAYLAY
Colamba 3 4.760,32
Puruluma Puranuma 50 L.200.51
fnaanama Sanscy 13 #68,15
Hambacola Surunama n L155.65
—_— Larama Kumblarangs 1 51238
La Victeria Puehlo ¥iglo 14 484541
Catacucha CollansCaticotha 19 643698
Laure Guerrens Chinchamga k] TEZ5H TS
Faltas Guachanama Guachaurco 9 3raz
Orianga Sanca Lacia de Orianga Z0 19.243,04
Catacocha Comunidad de Hizats b 4520.70
Pindal Milagros Milagros s 1357,32
Anganema +4 41233
Qellanga Quiangs Loana +0 1497 28
Chinchamga 5 4.118.73
Saroranga MOnCECrEspn | F5663
Fapayal ] TEEAT
smamisEl Huwva Fitima Mambilange 9 5780.35
- La Poaa 11 L561.67
Panduins 16 1535.22
Total 1334 153.4085,70

Tabla 3: Comunas con registro catastral en la provincia de Loja
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Existen mas de cuarentacomunas en la provincia de Loja,
en una superficie de 1.534 km?(el 13,87 de la superficie
total de la provincia), dato que se comprob6 con el levan-
tamiento predial.Pero ademds se encontré que existe un
ndmero importante de predios con titulo dentro de las co-
munas; derivado de los diversos “momentos legales” en
que se ha permitido y prohibido sucesivamente.

Estos predios con titulo tienen derechos individuales que
chocan con los derechos colectivos de las comunas, pero
que en la mayorfa de los casos conviven de una manera
pacifica, ya que los comuneros conocen su existencia vy,
en general, son los mismos comuneros, quienes de una
u otra forma han obtenido estos titulos individuales con
afén de garantizar su tenencia segin muchos afirmaron.

También hubo comunas que no quisieron colaborar con el
proceso de Levantamiento Predial, ya que temian que de

alguna manera esto afecte aln méas su forma de tenencia
de la tierra, ya afectada de hecho por estos predios con
titulos individuales en su interior.Por lo que se requiri6
de un gran esfuerzo de comunicacién social y de relacio-
nes comunitarias para poder difundir los beneficios de la
actualizacion catastral, pese a lo cual algunas comunas
decidieron no prestar su colaboracion en los cantones de
Loja, Paltas, Sozoranga y Calvas. 8Ver Tabla No.3)

A continuacién, se presentan algunos datos referen-
tes a los dieciséiscantones levantados: dosdurante la
ejecucion de la fase inicial piloto PRAT (que generd el
Catastro Rural de Saraguro y Chaguarpamba) y catorce-
levantados en la fase actual del Programa SIGTIERRAS
a través de consultas de datos desde la BD con su pos-
terior procesamiento y andlisis, segun sea la necesidad
como es el caso de la situacion de titularidad en la pro-
vincia, tal como se muestra en la Tabla No. 4.

Sin
Cantdn Sin Tinala Con Titula informacién Todal Predios
CALVAS 1115 6.5954 T4 H.143
| CATAMAYD 631 6506 145 TABZ
CELICA 04 2407 3z 3.143
ESPINDOLA 2236 B5H 202 10976
GONZANAMA 1.081 10.248 a2 11411
LIgA 10968 ZH.62 1146 40196
MACARA 738 2190 6 1954
OLMEDD 2332 1972 52 6356
FALTAS 1651 10,735 H3 12469
PINDAL 2105 2917 G SO7H
PUYANGO L4460 7a71 250 10.121
QUILANGA 168 3184 1 3583
SOTORANGA [T LO0E 30 1520
ZAPOTILLO LEE4 3366 652 £902
CHAGUARPAMEN | 2.995 6700 o 9695
SARAGLRD 17539 23,850 18 41.407
Tabla 4: Datos de Titularidad de los predios levantados en la provincia de Loja
Cantén SinTitalo | ConTitula An
informacion
CALVAS 13.75% 85.4% 0.9%
CATAMAYD 11.1% 87.0% 19%
CELICA 2L4% T6.6% 1.0%
ESPINDOLA 20.4% T7.E% L%
GONZANAMA 9.5% B9E% 0.7%
LA Z7.3% 69.5% Z59%:
MACARA 25.0% T4.1% 0.5%,
OLMEDO 3679 62.5% 0.8%
PALTAS 13.2% B6. 1% 0.7%
PINDAL 41.5% 57.4% 1.1%
FUYANGO 4.3% TL.E% 29%
QUILANGA 10.3% L% 0.9%
SOZORANGA 3.7 66, 3 Z10%
EAPOTILLD 41.8% A8E% A%
CHAGUARFAMBA | 30.9% 69.1% 0.0%
| SARAGURD 4LA% 57.6% 0.0%

Tabla 5: Porcentaje que representa la Titularidad de los predios sobre el nimero total de predios de cada cantén
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A continuacién se presentan la grafica de porcentaje de predios con y sin titulos, en los cantones levantados

Porcentaje de predios con titulo, provincia de Loja
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llustracion 9: Gréafica de la titularidad de los predios en los cantones levantados de la provincia de Loja

2. Valoracion masiva de Tierras Rurales

Es conveniente para todos los niveles de gobierno,
asi como para ciudadania en general, actualizar los
valores catastrales rurales mediante la elaboracion
e implementacién de las metodologifas de valoracién
catastral predial de suelo rural y de las construccio-
nes que, de acuerdo con la legislacién vigente que
en materia catastral y fiscal, sea capaz de recoger
las peculiaridades de la gran diversidad de predios
rurales y construcciones distribuidos por todo el te-
rritorio ecuatoriano. Simultdneamente ha de tenerse
la vista puesta en el contribuyente para que el pro-
ceso valorativo ofrezca la garantia, transparencia,
confianza y seguridad que debe tener la actuacion
administrativa que busca ser reflejo de la correcta
gobernanza del pafs.

SIGTIERRAS ha desarrollado la presente Metodologia
de Valoracion de Tierras Rurales, que sigue un proce-
dimiento técnico y comprende diferentes fases hasta
llegar a la obtencion del valor catastral, determinado
objetivamente para cada inmueble a partir de los da-

tos que constan en el catastro rural de 54 cantones
intervenidos.

El desarrollo de la presente metodologia concibe la
interrelacién de las diferentes caracterfsticas de los
predios y de las variables explicativas del valor, con lo
cual, como resultado de este proceso, el valor catastral
estard actualizado, serd aprovechable para los mltiples
usos de la administracion publica y su revision bianual
podréd hacerse con un esfuerzo manejable por los
diversos GAD.

Es una metodologfa actualizable, masiva y de facil apli-
cacion, que se apoya en parametros objetivos y cuanti-
ficables, de tal modo que se reduzca, en la medida de
lo posible, la carga subjetiva que tiene todo proceso de
valoracion inmobiliaria.

Su adecuado uso garantizara la aplicacién de una
politica tributaria justa, equitativa y progresiva, en
cumplimiento de expresas disposiciones legales pre-
vistas en el Cadigo Orgénico de Organizacion Territo-
rial =COOTAD-.
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2.1. Valoracion Catastral

Las valoraciones basadas en el valor de mercado debe-
rian adoptar, en las normas propuestas, la definicion y
el marco conceptual de referencia establecidos por el
International ValuationStandards Councif(IVSC), que
sefiala que el avallo es:

“La cifra estimada por la que un activo u obligacion
podria intercambiarse en la fecha de valoracién, en-
tre un comprador y un vendedor dispuestos a ven-
der, en una transaccion libre tras una comercializa-
cion adecuada en la que las partes hayan actuado
con conocimiento, prudencia y sin coaccion”.

La Metodologia de Valoracién desarrollada por SIGTIE-
RRAS detalla cuidadosamente los diferentes contenidos
que se recogen en la anterior definicién, que son los ele-
mentos fundamentales para conocer, interpretar y asig-
nar, en su caso, el valor de mercado o, subsidiariamente,
un valor catastral que tenga como referencia inmediata
y universal el valor mas probable que podrian alcanzar
los bienes identificados si se pusiesen a la venta en las
condiciones que se identifican.

En este sentido, la valoracién catastral posee ciertas ca-
racteristicas, entre las cuales la mas subjetiva de éstas
dice que: “El valor catastral asignado al inmueble es, ha
sido y probablemente serd, la principal fuente de dis-
cusién en los procesos de implantacion y actualizacion
catastral”. La justificacion inmediata de lo expuesto se
encuentra en el hecho de que el valor catastral del in-
mueble o, en su defecto, la renta, se emplea en la esti-
macion de la base imponible* del impuesto predial que
gravard el inmueble.

A grandes rasgos las caracterfsticas mas representati-
vas de la valoracion catastral de los inmuebles son las
siguientes:

1. Es una valoracién administrativa que, salvo excep-
ciones, esta gestionada por una administracion pd-
blica.

2. Es una valoracion tributaria que persigue objetivos
de equidad de trato de los administrados y garantiza
la proporcionalidad en la aplicacion de los tributos
con los que tiene relacion.

3. Es una valoracion legal que esté regulada por nor-
mativa propia aprobada al efecto.

4. Es una valoracion que sigue un procedimiento téc-
nico y comprende diferentes fases hasta la determi-
nacion del valor catastral.

5. Es una valoracién masiva que debe asignar, de for-
ma automatica, valores a todos y cada uno de los
inmuebles identificados.

Se debe tomar en cuenta que esta metodologia de valo-
racion NO llega al nivel de detalle que se exige en una
tasacion, pero tampoco comparte la generalidad de las
valoraciones masivas.

2.2 Metodologia de valoracidn de tierras rurales.

La necesidad de actualizar los valores catastrales rura-
les'y, en su caso, asignarlos a los predios en un proceso
masivo, requiere del disefio de una metodologia técnica
de valoracion catastral predial rural (MTVCPR). EI marco
de referencia en el que se encuadre el procedimiento de
valoracion catastral es el que se describe a continuacion:

1. Metodologia facilmente aplicable, actualizable,
masiva, automatica, rigurosa y administrativamente
impecable.

2. Apoyada en pardmetros objetivos y cuantificables
que reduzcan la carga subjetiva que tienen, y ten-
dran, todos los procesos de valoracion inmobiliaria.

3. Minimizar el volumen de informacién a capturar
mediante procedimientos tradicionales, fomentan-
do las alianzas y el acceso y uso de distintas bases
de datos existentes, de manera automatica.

4. Los resultados deberian poder ser empleados en
otras aplicaciones administrativas, privadas y em-
presariales: reutilizacion de la informacién.

5. Todo el proceso deberfa gestionarse y automatizar-
se a través del sistema de informacion territorial

catastral.

6. Lavaloracion, una vez suministrada la informacién
necesaria, deberd realizarse mediante actuacio-
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nes masivas que interrelacionen las diferentes
caracteristicas de los predios y las variables expli-
cativas del valor.

7. Deberé establecerse un procedimiento de actuali-
zacion de valores catastrales, teniendo como refe-
rencia lo establecido por el COOTAD, en los plazos
administrativos y tributarios previstos.

8. Deberé coordinarse y facilitar las gestiones tributa-
rias y recaudatorias.

9. El procedimiento ha de fomentar la coordinacion
con el suelo rural de los cantones limitrofes y con
los asignados al suelo urbano en el cantdn.

10. Debe fomentar la transparencia y confiabilidad en el
proceso y en los resultados.

Con ello se obtiene una estimacion del valor del suelo
del predio rural. Un valor administrativo que se ha confi-
gurado a través del andlisis de un determinado niimero
de muestras representativas del mercado, teniendo en
consideracion las caracteristicas propias del predio (por
zona agroeconémica homogénea -ZAH-) a valorar. No
es SuU precio sino una aproximacion al mismo a través
de las herramientas, que la ciencia valorativa pone a
disposicion de los técnicos. No obstante, si tendrfa la
consideracion de valor intrinseco (mercado), que es lo
que preceptia la legislacion y podrfa ser tomado como
referencia y limite para calcular el catastral, y las bases
imponible y liquidable respectivas.

Los marcos legislativos de numerosos modelos catastra-
les establecen que el valor catastral es el determinado,
objetivamente, para cada inmueble a partir de los datos
disponibles en el catastro inmobiliario y estara integra-
do por el valor catastral del suelo y el valor catastral de
las construcciones. Asi sefiala el COOTAD, en donde se
establece que "“El valor de la propiedad se establecerad
mediante la suma del valor del suelo y, de haberlas, el
de las construcciones que se hayan edificado sobre el
mismo”(Art. 495), adelantando alguno de los usos inme-
diatos que tendrd ese valor al que califica como “intrin-
seco, propio o natural del inmueble”: “servird de base
para la determinacion de impuestos y para otros efectos
tributarios, y no tributarios”. Ademéas se manifiesta que:

e El método para cuantificar el valor del suelo (rural y

urbano, las dos naturalezqs administrativas en que
divide el suelo) serd el METODO COMPARATIVO:

a) El valor del suelo, que es el precio unitario de
suelo, urbano o rural, determinado por un pro-
ceso de comparacion con precios unitarios de
venta de inmuebles de condiciones similares u
homogéneas del mismo sector, multiplicado por
la superficie del inmueble;

e Mientras que para estimar el valor de las construc-
ciones utilizara el método del COSTO de REPOSI-
CION:

b) Elvalorde las edificaciones, que es el precio de
las construcciones que se hayan desarrollado
con caracter permanente sobre un inmueble,
calculado sobre el método de reposicion; y,

c¢) El valor de reposicién, que se determina apli-
cando un proceso que permite la simulacion de
construccién de la obra que va a ser avaluada, a
costos actualizados de construccion, depreciada
de forma proporcional al tiempo de vida (til.

Desde un punto de vista practico las consideraciones
anteriores se pueden resumir, dentro del dmbito rural,
en [C.1]:

Vo=Vt Y,

P SUELO CONST

Que se transforma, de acuerdo con la metodologia que
se plantea, en [C.2]:

VP =Z Vg + Z Vg5
En la que:
V, : Valor del predio
Vo Valor del suelo
Vg - Valor del subpredio o ZAH
V.. - Valor de la construccion

CONST *

La Metodologia Técnica de Valoracion es una exi-
gencia técnica y tributaria, ademéas de econémica y
social, e imprescindible para disponer de un catastro
multipropdsito. No hay que olvidar que con asignar
este calificativo al término catastro no se consigue
que sea multipropésito, hay que realmente confor-
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marlo asi y en él estd el secreto de que el catastro se
conserve y perdure méas allé de un proyecto politico-
administrativo puntual.

A grandes rasgos consiste en:

1. Realizar un estudio de mercado de las agregacio-
nes® (cultivos/coberturas), que se han identificado
en cada cantdn, y obtener los valores medios por
categorfas (si proceden) en las diferentes zonas
agroecondmicas homogéneas (ZAH).

2. Dividir el predio objeto de valoracion catastral en
tantas subareas (zonas agroecondmicas homogé-
neas -ZAH-) como puedan apreciarse; atendiendo a
las caracteristicas agronémicas, topogréficas, pro-
ductivas, y en consonancia con el EMR realizado.

3. Computar cada una de éstas y asignarles el porcen-
taje que le corresponde en funcion de lo establecido
en un punto anterior.

4. Valorar el predio como resultado de la suma de to-
das las superficies porcentuales de las UAH, multi-
plicando el resultado por el valor que le corresponde
al que se ha tomado como referencia.

5. Aplicar factores de ajuste o correccion.®

El empleo de este método en la estimacién del valor ca-
tastral, teniendo como referencia el valor de mercado, y
considerado la aptitud para la produccién (real o poten-
cial) dentro de cada ZAH, permite la automatizacién del
proceso articulado en torno a pocas variables. De forma
simultanea es posible actualizar periédicamente los va-
lores a través de una correcta gestion del observatorio
catastral del mercado inmobiliario (OCMI), apoyado en
la cartografia tematica elaborada.”

En consecuencia, esta sinergia de esfuerzos y meto-
dologfas permite la correcta valoracién catastral de
los predios rurales en los GAD, a la vez que establece
un procedimiento de coordinacion de valores provin-
cial y nacional que ayudara a mantenerlos conserva-
dos, actualizados y coordinados. Una vez que esté
operativo, y el OCMI nacional ofrezca datos fiables,
los EMR se reduciran al minimo y desde la institucion
catastral nacional se podrén enviar propuestas de

valores, médulos, intervalos de coeficientes, para fa-
cilitar la elaboracion de las ordenanzas municipales,
conforme con las atribuciones que el COOTAD asigna
a los GAD.

2.3. Descripcion del proceso.
2.3.1. Estudio de Mercado Rural (EMR).

El objetivo fundamental del proceso de valoracién catas-
tral es aproximar el valor calculado al valor de mercado
del inmueble, referencia que suele ser la establecida en
la mayor parte de los modelos catastrales. Y aunque el
valor catastral sea un valor administrativo, estard total-
mente vinculado a la realidad inmobiliaria; es decir, el
técnico catastral ha de conocer el mercado para compro-
bar la precisién de su juicio respecto del valor catastral
asignado al bien.

Por estos motivos serd el mercado local el encargado
de suministrar la informacion de referencia (precios);
y los métodos valorativos ajustados a ese mercado
seran los encargados de estimar el valor que se bus-
que: de mercado, hipotecario, expropiatorio, entre
otros.

Una de las caracteristicas claves del EMR es el trabajo
de captura de muestras (entrevistas), que hay que reali-
zar en campo; frente a esto, en un OCMI se obtienen por
acumulacién. Tal y como indica Gonzalez-Carpio® (2011),
Su objetivo seré “captar aquellas operaciones de merca-
do que permitan saber el precio y estimar el valor”. Una
consecuencia derivada de este planteamiento se pone
de manifiesto en el costo de elaboracién/ejecucion de
ambos. En el segundo son reducidos, mientras que en
el EMR son elevados y asumibles, generalmente, dentro
de unos parametros espaciales y temporales perfecta-
mente definidos.

Operativamente el conjunto de las muestras recogidas
deberd alcanzar el maximo grado de:

- Representatividad: Adecuadamente distribuido
por zonas, coberturas, categorias, y tipos de mer-

cado.

- Comparabilidad: Tomados todos los datos con crite-
rios homogéneos, especialmente los precios.
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Pucara

Sigsig

)

El Tambo

llustracion 10. Puntos de muestreo para el Estudio de Mercado en cantones de las provincias de Azuay y Cafiar

2.3.2. Zonas Agroeconémicas
Homogéneas (ZAH).

Las Zonas Agroeconémicas Homogéneas son zonas o
sectores que tienen caracteristicas similares en cuan-
to a variables como el tipo de suelo, sistema producti-
vo, coberturas. Estas zonas provisionales se delimitan
atendiendo al previsible comportamiento del mercado
inmobiliario rural. Generalmente sus linderos coinciden
con limites naturales o administrativos, como por ejem-
plo: rfos, zonas de proteccion ambiental, divisorias de
agua, etc.; pues muchas de las parroquias y cantones
se delimitaron originariamente atendiendo a similitudes
geograficas y agrarias. (Ver llustracién No.11)

Aproximandose a una concepcién de submercados agra-
rios, presentan peculiaridades que permiten reducir lo-
calmente variables del cantén, optimizando el ndmero
de muestras atendiendo a los usos y aprovechamientos
intrinsecos de esta zona (terrenos de cultivos que no
requieren riego y se benefician del agua de lluvia, pen-

diente pronunciada, inaccesibilidad temporal, productos
destinados a exportacidn, etc.); asi como a las variables
explicativas exdgenas (usos alternativos al agrario, de-
seo de poblacién que retorna de la emigracién, zonas
periurbanas, etc.).

En cada una de estas ZAH, definidas con ayuda de la
cartografia temética, el levantamiento predial y la ex-
periencia del equipo, se identificaran las agregaciones
y categorias que se consideren imprescindibles. (Ver
llustracion No.12)

2.3.3. Factores de ajuste o correccion.

En la valoracién catastral predial de suelo rural pueden
identificarse y cuantificarse factores de correccién que
permitan asignar un valor catastral al predio rural, ajus-
tandolo a lo previsto en el COOTAD en su articulo 516™.

De acuerdo con lo expuesto y con el objeto de esta-
blecer un proceso operativo desde el punto de vista
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Agregaciones

Zonas Homogéneas

llustracion 11: Capas teméaticas® utilizadas para obtener las ZAH del cantén Cuenca Fuente: SIGTIERRAS, 2016.

llustracion 12. Propuesta de Zonas Agroeconémicas Homogéneas de cantones de la provincia de Azuay y Cafiar

(Cuenca, Sigsig, Pucara y El Tambo).
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técnico y administrativo, asi como para reducir la
magnitud del trabajo que representaria convertir la
valoracion catastral en una tasacion inmobiliaria, se
han agrupado los coeficientes siguiendo criterios va-
lorativos y agro-econémicos. Se estima conveniente
tener en consideracion los siguientes’: accesibilidad,
pendiente, edad de la plantacion, riego, titularidad y
diversificacién, que pueden cuantificarse con ayuda de
la documentacidn existente, son perfectamente inte-
grables en el proceso de valoracién catastral predial
descrito y permiten adecuar el resultado a lo previsto
en el COOTAD.

El'empleo de estos coeficientes, asf como el intervalo de
valores que podréan alcanzar, debe estar perfectamente
regulado en las respectivas ordenanzas municipales, y
coordinados a escala nacional; buscando, en la medida
de lo posible, la reutilizacién de informacién disponible
en fuentes fidedignas.

De esta forma, los cantones podran seleccionar de en-
tre los intervalos de valores de los factores de correc-
cion nacional, aquellos que mejor respondan a la rea-
lidad de su mercado inmobiliario. Una vez asignados
se aplicaran (multiplicando) a los valores asignados a
cada subpredio/predio, conforme con la matriz de va-
lores, adecuandose el valor de esta (ZAH, agregacién
y categoria), a la peculiaridad del subpredio y predio
especificos. Es decir, se pasara de un valor bruto a un
valor neto, en el que se contemplan las peculiaridades
del subpredioy predio.

2.4. Valoracion de Construcciones

La valoracion de construcciones se realiza calculan-
do el Valor Unitario de los materiales predominantes
(estructura, pared, cubierta) y sus caracteristicas de
edificacion (antigiiedad, acabados, estado, uso), a
partir de costos actualizados de algunos rubros de
materiales, mano de obra y equipos, que son desglo-
sados en un analisis simplificado de precios unita-
rios, identificando el costo, las cantidades y los ren-
dimientos de mano de obra, equipos y maquinaria de
obra a utilizar.

El objetivo es aplicar un proceso que permita la si-
mulacién de construccion de la obra, que va a ser
valorada, con costos actualizados de construccion (de

acuerdo a la realidad de cada uno de los cantones)
depreciada de forma proporcional al tiempo de su
vida (til, uso y estado de conservacion. (Ver llustra-
cion No.13)

2.4.1. Factor de depreciacion por uso de
la construccion.

La depreciacion se calcula aplicando el Método de
Ross- eidecke, determinado en funcién de la antigtiedad
y la vida dtil estimada para cada material predominan-
te empleado en la estructura; ademads, se considerara
el factor de estado de conservacion relacionado con el
mantenimiento de la edificacion.

La vida util es el periodo durante el cual se espera
utilizar la edificacién. Para el caso puntual tomaremos
como vida Util el material predominante de la estructura,
debido la incidencia de ésta en resistir sismos u otros
fenémenos naturales

Meétodo de Ross — Heidecke

El Método de Ross-Heidecke ha sido disefiado exclusi-
vamente para calcular la depreciacion en la valoracién
de construcciones, teniendo como ventaja sobre otros
métodos, la consideracion del estado de conservacion
de las mismas; permitiendo calcular una depreciacion
mas acorde con la realidad. Este método es exclusivo
para la valoracién de construcciones e incluye dos as-
pectos fundamentales que son la depreciacion por edad
y por estado.

Fd =(1- [(E/Vt) + (E/Vt)2] x 0,5) x Ch

Doénde:
Fd: Factor de depreciacion por edad y estado de
la construccién
Fd: Factor de Ross = 1- [(E/Vt) + (E/V1)2] x 0,5
E: Edad en afios que tenga la construccion de
analisis
Vt: Tiempo de vida dtil de la construccion
Ch: Depreciacién por estado de conservacién
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ACTUALIZACION
COSTOS

SIMULACION DE CONSTRUCCION

VALOR ACTUALIZADO DE EDIFICACION

llustracion 13. Sintesis del método de costo de reposicién, que consiste en establecer el avalug neto de un bien a
precios de construccién actualizados y restarle la depreciacion acumulada.

VU,.79,15($/m?)
WVU,.23,75(%/rmv)
+ VU..23.94($/m?)
VU,..44,40($/mv)

VUP 171.24 ($/m)

[ WG = VUP171.24 ($/m?) = Ar 48,84 ($/mV) » ted0,98] = fes] 00 » fus0.975 ]

WC = 685235%

llustracion 14: Detalle de aplicacion de costos unitarios de material predominante en la valoracion
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3. Conclusiones

La apuesta por la tecnologfa, dentro de la generacién
de informacién catastral implementada por el Programa
SIGTIERRAS, ha significado el cambio de paradigma
para el manejo catastral en los GADM y en el MAGAP.
Esto se ve reflejado en las nuevas leyes de Tierras y
Territorios Ancestrales, de Ordenamiento Territorial y
Gestion y Uso del Suelo, y en la Norma Técnica para
Catastros, de reciente emision.

La aplicacién de normas de calidad durante el proceso de
captura y generacion de informacién geoespacial reduce
significativamente los errores en dicha informacion.

La Metodologia de Valoracién aplicada por SIGTIERRAS
en 54 municipios del pais es de facil aplicacién y es una

metodologfa sistematizada y sistematizable, que puede
ser usada por todos los GADM.

La Metodologfa de Valoracién reduce la subjetividad a
través del uso de componentes y variables técnicas le-
vantadas en el catastro, aprovechando de esta manera
la informacién catastral de alta calidad.

El proceso de actualizacion de la valoracion y del catas-
tro rural es facil de gestionar mediante el aprovecha-
miento y uso de las herramientas informéaticas y técni-
cas que facilita el sistema SINAT.

El uso de la metodologfa de valoracién propuesta por
SIGTIERRAS permite establecer una base sélida para
promover una adecuada gestion tributaria, justa y equi-
tativa.
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NOTRS

1

Ingeniera Gedgrafa y del Medio Ambiente,Méaster en
Sistemas de Informacién Geografica, Administradora
Técnica de Contratos de Levantamiento y Fiscalizacion,
Supervisora Operativa Unidad Ejecutora MAGAP — PRAT.

Ingeniero Agropecuario, egresado de la Maestria
en Estudios Sociales Agrarios, Coordinador de Val-
oracion Unidad Ejecutora MAGAP —PRAT.

[VSC, International Valuation StandarsCounsil
(https://www.ivsc.org).

No hay que olvidar que en la gestién tributaria, la deter-
minacién de las bases imponibles vy liquidables gozan
de la presuncién de legalidad y que, generalmente, para
destruirlas hay que actuar a través de procedimientos
de revision, revocacion o anulacién, que se practicara
de oficio 0 a instancias de los recursos presentados de
acuerdo con el procedimiento establecido.

Conjunto de cultivos o coberturas que le dan un uso
a determinado predio.

Factores que permiten asignar un valor catastral al
predio rural ajustéandolo a lo previsto en el Articulo
516 del COOTAD.

SIGTIERRAS, (2015), Cartografia Temética del Ecua-
dor. Resenia del Proyecto. Quito.

GONZALEZ-CARPIO, L., (2011), Observatorio
Catastral del Mercado Inmobiliario, Madrid.

La cartograffa teméatica utilizada para delimitar las
/AH son el mapa de capacidad de uso de las tierras
y mapa de sistemas productivos a escala 1:25.000.

Tomado del Cddigo Orgénico de Organizacién Territori-
al COOTAD. Ultima modificacion 16 de enero de 2015.

Esta proposicion no elimina la posibilidad de incluir otros
més, incluso, eliminar algunos de los indicados. Su eleccion
debe apoyarse en el andlisis de la informacién capturada en
los EMR, identificando aquellas variables que mas influyen
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1. Laplanificacion desde
el nivel provincial en el
contexto actual

on la aprobacién de la Constitucién
de la Republica en el afio 2008, la
planificacién toma fuerza preponde-
rante en relacién al desarrollo social
y territorial, asi el Art. 275, parrafo
segundo establece que:

El Estado planificard el desa-
rrollo del pafs para garantizar
el ejercicio de los derechos, la
consecucion de los objetivos
del régimen de desarrollo y los
principios consagrados en la
Constitucion. La planificacion
propiciard la equidad social y
territorial, promoveré la concer-
tacion, y serd participativa, des-
centralizada, desconcentrada y
transparente.

Cabe citar, ademés, que un deber
general del Estado para la conse-
cucion del Buen Vivir es el “dirigir,
planificar y regular el proceso de
desarrollo”, enunciado que consta

en el numeral 2 del Art. 277 de la
Constitucion de la Repdblica del
Ecuador. La planificacién tal y como
lo estipula el Art. 241 de la Carta
Magna “garantizard el Ordena-
miento Territorial y serd obligatoria
en todos los Gobiernos Auténomos
Descentralizados”.

Desde el afio 2011 se establecen
nuevos mecanismos y retos en la
planificacién, bajo los lineamien-
tos de la Ley Organica de Plani-
ficacion y Finanzas Pdblicas y la
SENPLADES. En el afio 2015 todas
las provincias han realizado la “ac-
tualizacion” de sus Planes de De-
sarrollo, dentro del plazo previsto
por el Consejo de Planificacién, Es
en este proceso que se dan criticas
y autocriticas para mejorar la ges-
tion del territorio de las provincias.
Algunas de esas reflexiones las
compartimos en este espacio, y
se refieren al contenido y la forma
de la planificacidn, la participacion
y algunos elementos vinculados a
la recientemente aprobada Ley de
Ordenamiento Territorial.
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Al unir los sistemas de planificacién con el sistema
de finanzas publicas, en el Cédigo de Planificacion vy
Finanzas se busca profundizar dicha orientacién de ra-
cionalidad, proponiendo una mayor vinculacion entre los
planes y los instrumentos financieros, especialmente
el presupuesto. Mecanismos como la definicién de un
presupuesto plurianual, la estructuracion de programas
presupuestarios vinculados a los planes de desarrollo, el
presupuesto por resultados promueven la convergencia
de los dos sistemas, que se apoyan también en sistemas
de tratamiento de informacién que aportan mecanismos
de articulacion entre plan y presupuesto.

La obligatoriedad del desarrollo, ordenamiento territo-
rial y planificacién para los Gobiernos Auténomos Des-
centralizados se ha convertido por ende en una tarea
urgente y responsable del poder pdblico, vinculada con
la competencia que, para el caso del Gobierno Provin-
cial, se expresa en el numeral 1 del Art. 263 esto es
“Planificar el desarrollo provincial y formular los corres-
pondientes planes de ordenamiento territorial, de ma-
nera articulada con la planificacion nacional, regional,
cantonal y parroquial”.

La apuesta por la planificacién es una opcién de la racio-
nalidad frente a la improvisacion o el caudillismo. La ne-
cesidad de plantear una orientacion de futuro, con objeti-
vos claros, medibles y viables, es un cambio fundamental
0 un “punto de quiebre” en el modelo de gobernabilidad
ecuatoriano. En lo local, ello abre un espacio para forma-
lizar mecanismos de construccion del territorio.

En el Ecuador, el Gobierno Provincial tiene la capacidad
de generar una asociacién estratégica entre los dife-
rentes niveles de gobierno, basada en una planificacién
articulada, la participacion ciudadana, una gestion de-
mocratica, consensuada y compartida, una gestion in-
tegrada del territorio. Si el territorio se entiende no sélo
como suelo, sino como “construccién social”, el “orde-
nar el territorio” implica ordenar también:

e Laforma en la que se dan las relaciones econémi-
cas en el territorio. Es parte del ordenamiento terri-
torial, por ejemplo, el resolver los temas de apropia-
cién de la tierra, del agua, de los recursos naturales
y culturales.

e Laforma en la que se dan las relaciones culturales.
Asi, parte del Ordenamiento Territorial es la recupe-

racion del patrimonio cultural, el fortalecimiento de
la identidad de territorios en torno a su cultura y los
lugares centrales necesarios para esa revalorizacion.
e |aforma en la que se dan las relaciones institucio-
nales. Un nuevo mapa de articulacién puede tener
mayor impacto en la gestion del territorio que la defi-
nicion de la tierra para uso residencial o agricola.

Para entender el territorio en su integralidad es nece-
sario superar la division de funciones por competencias
para el ejercicio de la planificacién. Cabe sefialar que la
Constitucion de 1998 vinculaba expresamente a la pro-
vincia con la ruralidad. Esta distincién explicita limitaba,
en la prdctica, la posibilidad de manejar el territorio y
promover el desarrollo territorial. En esos afios, el pro-
ceso de descentralizacion configuré un rol distinto para
los Gobiernos Provinciales, avanzando timidamente en
competencias de ambiente, turismo y vialidad.

En la Constitucion del 2008 se redisefian las provincias
con el nuevo esquema de competencias exclusivas.
Aunque se mantiene especificamente el apoyo o fomen-
to a lo agricola, el riego y la vialidad rural como com-
petencias exclusivas, al contemplar las competencias
de planificacion, ambiente provincial y fomento de la
produccion se amplia el espacio de actuacion a todo el
territorio. Si a ello se afiaden las obligaciones, que res-
pecto a la inclusion de los grupos de atencién prioritaria
se establecen en la Constitucién como responsabilidad
de todo el Estado y se confirma con la obligacién de
presupuestar al menos el 10% de la inversion dirigida
hacia dichos grupos, vemos que los tres componentes
del desarrollo sostenible residen en las competencias
provinciales, que contempla lo ambiental, econémico y
social. De esta manera, las provincias estan en condi-
ciones de asumir como su funcién o responsabilidad el
desarrollo sostenible del territorio.

Por otra parte, si consideramos que contamos con el
funcionamiento del Consejo, con la presencia de los
alcaldes y representantes de juntas parroquiales, y un
sistema de participacién ciudadana en funcionamiento
tendremos la base de un modelo de gobernanza ade-
cuado para impulsar el ‘desarrollo integral del territorio’.

La nueva configuracién de competencias, que consta en
la Constitucion del 2008, supera el sesgo hacia lo rural
en la accién de los gobiernos provinciales, especialmen-
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te con las competencias de fomento de la produccién y
gestion ambiental. Si bien en los temas de infraestruc-
tura hay todavia una especializacién (red vial, redes de
riego), las dos competencias sefialadas nos hablan de
la integralidad del desarrollo del territorio y no sélo del
area rural.

2. Los retos asumidos por los Gobiernos
Autonomos Descentralizados Provinciales para
el ejercicio de la planificacion

En el contexto sefialado, la responsabilidad sobre el
territorio en su integralidad se refleja en el ejercicio
de planificacién realizado por los GAD a través de la
elaboracion, seguimiento y evaluacion de los Planes
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial formulados y
actualizados al 2016. Con la expedicion de la nueva Ley
de Ordenamiento Territorial es pertinente comentar al-
gunas de las reflexiones y autocriticas, que han surgido
del proceso de actualizacion e implementacién de esta
herramienta.

Al basar la metodologia y lineamientos del Ordenamien-
to Territorial en las propuestas de Gémez Orea, se dio
lugar a una “reduccion” del campo de accién del orde-
namiento territorial. En efecto, las propuestas de este
autor llevan a un producto concreto, que es la identi-
ficacion de usos permitidos y no permitidos del suelo,
producto que implica un amplisimo diagnéstico de las
condiciones ambientales, econdmicas, sociales e insti-
tucionales de las circunscripciones respectivas.

Ese producto, en la metodologia planteada, es basica-
mente una delimitacion de los usos de suelo, y allf esta
el problema mayor, pues en el Sistema de Competencias
esa delimitacion le corresponde expresamente a los
Municipios (Art. 264, Num. 1, Constitucién 2008). Es de-
cir, a mas de un problema conceptual, pues se confunde
territorio con suelo, se genera en la practica un proble-
ma competencial entre los Municipios, como responsa-
bles de la competencia exclusiva, con los demds niveles
de Gobierno. Por eso es necesario repensar el concepto
de territorio, que de acuerdo a las ciencias sociales, la
economia, la geograffa, no puede ser confundido con el
suelo. Una de las ideas mas fecundas es que el territorio
es ‘una construccion social’. En este sentido el territorio
es algo que la comunidad (por ejemplo, la provincia) le
da sentido, a partir de las relaciones econémicas, politi-

cas, sociales, culturales. Es la sociedad asentada en un
lugar la que ordena el territorio, porque lo construye y,
muy especialmente, la que proyecta lo que quiere ser, y
por tanto, define como deberia cambiar el orden o desor-
den de un territorio que ella misma ha construido.

En esa linea de pensamiento se requiere de un abordaje
territorial e integrador para el sector rural, entendido
como un componente sistémico del territorio provincial
en constante articulacién con lo urbano. Es necesario
fortalecer el financiamiento para el desarrollo del espa-
cio rural que permita promover las interacciones rural-
urbanas respaldadas por instrumentos de planeacion
basados en un enfoque territorial para la productividad,
la cohesion social y la proteccion medioambiental en las
areas urbanas y rurales.

Cabe sefialar que los Gobiernos Provinciales del Ecuador
han asumido el reto de promover Sistemas de Partici-
pacién Ciudadana, de diversa indole y también diversos
niveles de representatividad y participacion. Esta tarea
se vincula directamente con la posibilidad de conside-
rarse gobierno del territorio, generando espacios de en-
cuentro con la ciudadania, en donde se discutan planes
de desarrollo, presupuestos participativos y politicas
plblicas.

La normativa de participacion ciudadana en el Ecuador
ha tenido un importante desarrollo en la Constitucion, la
Ley de Participacién Ciudadana, el COOTAD vy el Cédigo
de Planificacién y Finanzas Pdblicas, principalmente. Sin
embargo encontramos que la dindmica de participa-
cién ciudadana se ha reducido en estos Gltimos afios,
siendo necesario replantear los espacios y mecanismos
locales, evitando la sobrecarga de actividades participa-
tivas, incluyendo aquellas que se vinculan con los pro-
cesos de planificacion y presupuesto participativo. Una
idea interesante serfa, como ejemplo, realizar encuen-
tros cuatripartitos para la planificacion o el presupuesto
participativo con la presencia de los tres niveles de go-
biernoy la ciudadanfa, de manera que en ese espacio se
logre una participacion méas focalizada y se articulen las
acciones multinivel del territorio.

La reflexion y el monitoreo respecto a los espacios parti-
cipativos, la formacion de escuelas de ciudadania en al-
gunos gobiernos provinciales (Azuay, Tungurahua, Santo
Domingo), ayudan a encontrar nuevas perspectivas de
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participacion, vinculados tanto a procesos de planifica-
cién como a la generacion o implementacion de politicas
pdblicas. Aun en los sistemas que podemos considerar
exitosos, se encuentran probleméticas vinculadas con
una baja incidencia en relacién a las decisiones publi-
cas, a las limitaciones reales, reglamentarias o perci-
bidas, a los mecanismos de control social, a la repre-
sentatividad de los actores que participan, entre otros,
llegando a cuestionar la viabilidad de ciertos espacios
previstos, como el de la silla vacfa, los mecanismos de
consulta popular, los de iniciativa legislativa, las veedu-
rias, entre otros.

3. El nuevo enfoque de la planificacion desde el
nivel intermedio de gobierno.

Una consideracion importante a la hora de planificar el
territorio, mas alla de la articulacion de planes, es la de
procurar la articulacion de acciones, dado que el territorio
es compartido en todos los niveles. Como ya se ha men-
cionado, el Gobierno Provincial en su rol de nivel inter-
medio de gobierno, es el que permite un natural espacio
de interrelacion entre los niveles locales, considerando
la conformacion actual del Consejo (con la presencia de
alcaldes y presidentes de Juntas Parroquiales).

El contar con la misma obligatoriedad de elaborar Planes
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial por cada uno de
los tres niveles de gobierno subnacionales (provincias,
cantones, parroquias), lo consideramos un error que ha
generado duplicacién, agotamiento de la participacion
ciudadana y un gasto innecesario de recursos.

Se han planteado otras opciones para promover la
coordinacion o articulacion de los planes, a mas de la
opcién de organizar la planificacion a partir de las com-
petencias. La propuesta de secuencializar en el tiempo,
esperando los planes cantonales antes que los planes
provinciales como se planted en el afio pasado, resultd
en poca articulacion, sea por la falla en los tiempos de
ejecucion, por la poca compatibilidad entre propuestas
de uso generadas por los municipios entre si, por proble-
mas de diferencia politica o por visiones de desarrollo
divergentes, adn con el ancla de la articulacién con el
Plan Nacional del Buen Vivir.

Una opcidn interesante es replantear los instrumentos y
la jerarquia de los planes, aunque ello implicaria reformas

legales. Asi por ejemplo, los territorios parroquiales po-
drian desarrollar "agendas territoriales’ de menor alcance
que los planes; los municipios, ‘planes de regulacion ur-
bana y uso de suelo’, mientras la articulacién de un solo
instrumento a través de la elaboracién de un solo Plan
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial podria estar a
cargo del nivel provincial. Otra opcién es organizar pro-
cesos iterativos (de abajo hacia arriba y viceversa), que
permitan una construccion paralela y ordenada entre los
tres niveles para dar fuerza a los procesos de participa-
cién ciudadana, que tienen como base el nivel parroquial.

La racionalidad propuesta por la preminencia de la pla-
nificacién se complementa con el sentido de la demo-
cracia deliberativa y de la participacion ciudadana en la
construccion de los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial.

4. El reto de la integralidad en la planificacion es
los vinculos urbano-rurales.

Por otra parte, es preciso establecer un sistema integra-
do de planeacién y gestion que, en consideracion de los
vinculos urbano-rurales, minimice los conflictos y los ries-
gos ecoldgicos, maximice sinergias positivas y beneficios
mutuos, a escala local y regional. Este proceso de planifi-
cacion, ademas, se fortaleceria con politicas territoriales
que salvaguarden las fuentes de recursos esenciales, que
son parte de los servicios basicos y de consumo cotidia-
no (agua limpia, alimentos, acceso a servicios de energia
moderna), para que estén asegurados y protegidos por
politicas publicas en todos los niveles interactuando en el
entramado urbano-rural, siendo elementos criticos para el
logro de la sostenibilidad global.

La interrelacion de lo rural y urbano mira, por ejemplo, en
las relaciones comerciales y de servicios (donde la ciudad
tiene el rol de centro de acopio y mercado hacia el sector
rural), las vinculaciones ambientales (servicios ambienta-
les del sector rural hacia lo urbano, flujos de contamina-
ciény recuperacion del suelo y el agua, contaminacién por
uso de quimicos y su efecto en la salud, etc.).

La percepcion, todavia mayoritaria, de que el sector rural
es el drea de produccion agricola, resulta insuficiente en
muchos casos. La dindmica de algunas ciudades ha dado
lugar a la industrializacion del campo o0 a convertirlo en es-
pacios residenciales, orientados al turismo o al descanso.
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En ese sentido, lo rural no puede verse como lo opuesto a
lo urbano, sus relaciones son mucho mas complejas.

Si queremos ganar eficiencia y evitar la duplicacion de
recursos y procesos, asf como fortalecer la participacion
ciudadana desde las bases, requerimos que las herra-
mientas para elaborar Planes de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial sean realmente tiles y respondan a la
propuesta de desarrollo construida en el territorio.

Es un sentir de las prefecturas que es un error, en la nueva
Ley de Ordenamiento Territorial, el atar el ordenamiento a
las competencias, lo que se ordena es el territorio, no solo
las acciones de los gobiernos (ref. Art. 11, LOTUS). El terri-
torio se planifica de manera integral, observando la totali-
dad de sus sistemas ambiental, cultural, social, econémico
y, por ello, debe ser ordenado también de manera integral.

Esto es conflictivo, especialmente cuando en un territo-
rio existen recursos o sectores estratégicos que, por el
esquema de competencias, quedan fuera de las activi-
dades del gobierno local (en nuestro caso, provincial),
pero que deben ser ordenados en funcién del Plan de
Desarrollo. Lo mismo puede aplicarse respecto a la
gestion de las dreas protegidas, en algunos cantones,
el drea cantonal estd en su totalidad -o casi- dentro de
los limites de areas protegidas, que corresponden a la
gestion del Ministerio de Ambiente. En esos casos, la
necesidad de articulacion es mayor, pero también la de
contemplar estos territorios en sus planes de desarrollo,
que no pueden quedar como ‘agujeros negros’ del Plan.

Es con base en la visién de futuro, en los programas y
proyectos prioritarios de las parroquias, cantones y pro-
vincial que adquiere sentido la idea de ordenar el terri-
torio. Esa construccién es una tarea permanente, pero
podemos identificarla en los Planes de Desarrollo.

El reto que buscamos en los planes de ordenamiento
provincial es el de un territorio ordenado, esto implica
ordenar relaciones, derechos y mecanismos de acceso, y
no solo ordenar los usos de suelo. Si pensamos en el Or-
denamiento Territorial s6lo como delimitacion del uso de
suelo, la respuesta serfa definir la delimitacién urbana,
cuestion que es absolutamente necesaria para la distri-
bucién de las competencias entre el gobierno provincial
y cantonal, por ejemplo, dénde empieza la vialidad pro-
vincial y dénde las areas consolidadas de las parroquias

y cabeceras cantonales. Pero, en linea con lo expresado
antes, para nosotros el ordenamiento territorial va mas
alla del uso de suelo.

Entonces lo que hay que ordenar son las relaciones
ambientales y econémicas, de qué manera se conectan
las dreas productivas con sus mercados, de qué forma
se impulsa un desarrollo sostenible y ambientalmente
responsable, cémo se promueve una mayor seguridad
y soberanfa alimentaria, en su caso. Un ejemplo es la
propuesta de Pichincha como provincia agro ecoldgica,
impulsando la produccién organica en pequefias unida-
des de produccion. Esto supone entender a lo rural y lo
urbano dentro de un territorio continuo e integrado, don-
de una poblacion encuentra medios de vida alternativos.

En linea con lo sefialado, en el nivel provincial, la visién
de futuro del territorio (0 ahora llamada la “prospectiva
territorial”) se articula no solo en un mapa de usos de
suelo, ni en una georreferenciacion de los proyectos,
sino principalmente en modelos flexibles de cémo se-
rfa el territorio ordenado para la implementacion de esa
propuesta de desarrollo.

Es interesante que en la Ley de Planificacién, y en la de
Ordenamiento Territorial, se recoja esta idea de mode-
los. Un modelo es una representacion de la realidad o
de la proyeccién que se tiene para la realidad futura,
pero no es la realidad, y por tanto, esta sujeta a ajustes,
validaciones, actualizaciones. El modelo es, por su natu-
raleza, un instrumento flexible.

5. Hacia una estrategia de desarrollo con
equilibrio territorial.

Aquf la referencia nacional es obligada. La estrategia de
desarrollo territorial que encontramos en el Plan Nacio-
nal del Buen Vivir nos sefiala explicitamente modelos,
por ejemplo, en la propuesta de cambiar el desarrollo bi-
centralista del Ecuador a partir de una recategorizacion
de los asentamientos humanos, con la idea del desarro-
llo policéntrico. Esto lleva a pensar en nuevos actores
territoriales o ejes de desarrollo, que permitan superar
los actuales desequilibrios en los territorios.

Para la comprensién de lo que sigue, es conveniente ci-

tar el Articulo 5, Numeral 3 de la Ley de Ordenamiento
Territorial, Gestién y Uso de Suelo:
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Articulo 5.- Principios rectores: Son principios para
el ordenamiento territorial, uso y gestion de suelo,
los siguientes:

3. La autonomia: Los Gobiernos Auténomos Descen-
tralizados ejercerdn sus competencias de ordena-
miento territorial, uso y gestion de suelo dentro del
marco constitucional legal vigente y de las regula-
ciones nacionales que se emitan para el efecto, sin
perjuicio de las responsabilidades administrativas,
civiles y penales, que seran determinadas por los
organismos competentes reconocidos en la Consti-
tucion.

Es por lo menos una confusion, pues el texto correspon-
de al principio de legalidad, que dice que las actuacio-
nes de los actores publicos se cifien a la Ley. Sin negar
ese principio de legalidad, la autonomia es otra cosa, es
la posibilidad de generar politicas y normativas locales
sin intervencion de entes externos (asumiendo siempre
la necesidad de coordinacion y articulacion). Al subordi-
nar el ejercicio de la competencia a las regulaciones na-
cionales, se estarfa yendo en contra a lo que establece
con claridad en el Articulo 238 de la Constitucion, y el
Articulo 5 del COOTAD.

La Ley de Ordenamiento Territorial ha ampliado el con-
cepto de rectorfa. Una cosa es que un ente rector plan-
tee politicas nacionales y proponga lineamientos, nor-
mas y minimos, pero otra muy distinta es que mediante
resoluciones de un consejo, 0 peor, desde acuerdos
ministeriales, se limite la capacidad de los gobiernos
locales para definir auténomamente sus politicas terri-
toriales, respecto a sus competencias exclusivas (ref.
Articulo 238 de la Constitucién nacional y Articulos 5y
116 del COOTAD).

La construccion de la Ley de Ordenamiento, y de otras
normas vinculadas a las competencias de los gobiernos,
permitia poner en discusion en sentido y los limites de
la rectorfa; mientras que el texto final opta por la solu-
cién que mas fortalece al centro, desfavoreciendo a los
gobiernos locales.

Con el contexto de la nueva Ley, es hora de explicitar
y valorar un nuevo rol en el proceso de planificacién
desde el nivel provincial como nivel intermedio de go-
bierno. Dicho valor se encuentra en su posibilidad de
articulacion de los actores territoriales, en especial de
las autoridades electas locales. Para ello se requiere,
justamente, fortalecer su autonomia, principalmente
por el proceso de descentralizacién, pero también por la
posibilidad de disefio e implementacién de politicas lo-
cales que aporten a la construccién social del territorio.

Otro tema es el de distribucidn y asignacion de recursos
a los Gobiernos Subnacionales, pues se debe encontrar
una férmula que permita la equidad territorial. Actual-
mente el monto de asignacion que reciben los Gobiernos
Subnacionales es el 21% de los ingresos permanentes y
el 10% de los no permanentes, pero al basarse en lo que
se recibfa en el 2010 se mantienen ciertas inequidades.
Por otra parte, los mismos Gobiernos desconocen los
datos con los que se calculan las formulas.

Con una revisién exhaustiva, todas estas herramientas
podrian potenciar el ejercicio de los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados Provinciales y fortalecer su rol
como gobierno intermedio en sus territorios. El camino
recorrido es importante, en especial cuando se han defi-
nido con mayor profundidad las atribuciones vinculadas
a estas competencias dentro del proceso de descentra-
lizacién. Reconociendo que adn falta por recorrer, recal-
camos que el rol de las provincias ha cambiado desde
el 2008 y los casos de éxito en gobernanza, legitimidad
y eficiencia tienen que ver con asumir, a través de sus
competencias y en especial de la competencia de pla-
nificacién del desarrollo, una responsabilidad sobre Ia
integralidad del territorio provincial.

Alliun reto adicional, generar una red de fortalecimiento
de capacidades de los Gobiernos Intermedios, que apor-
te a mejorar la legitimidad y eficiencia de los mismos.
Dicha construccion de institucionalidad para el desarro-
llo es nuestro reto permanente convertir a las provincias
en el gobierno intermedio, auténomo y descentralizado
que impulsa el desarrollo local.
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n planificacién territorial, los espa-
cios geograficos deben ser estudia-
dos en su conjunto con la finalidad
de entender y comprender el fun-
cionamiento del sistema territorial,
para lo cual es necesario disponer de
informacioén a detalle y precisa. Entre
las entidades oficiales del Estado
que generan geoinformacion se en-
cuentran el proyecto SlIGTierras del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca (MAGAP) que, a
través de Secretaria Nacional de Pla-
nificacion (SENPLADES), ha puesto a
disposicion de los GAD's Cantonales
insumos para la planificacién, como
la ortofotografia y el modelo digital
del terreno (MDT) correspondiente al
afio 2010. A su vez, algunos GAD's
suscribieron convenios con SIGTie-
rras para la elaboracion del catastro
rural a nivel cantonal.

La ortofotografia permite generar
informacion temética de cobertura
vegetal y uso de suelo y, a partir
del MDT, se obtiene informacién
de relieve, pendiente, direccién de
exposicion de la pendiente, ilumi-
nacion, entre otros. La informacin,
asi obtenida, es indispensable en
la planificacién territorial, tenien-
do en consideracion la escala de

RESUMEN

la informacién a obtener que es de
1:5.000. Si bien la informacién de
ortofotografia y MDT se encuentra
disponible para los diferentes admi-
nistrativos de los GAD's, esta infor-
macién no esta siendo aprovechada
de manera apropiada en la planifica-
cion territorial.

El GAD Municipal de Pucara de la
provincia del Azuay, al momento,
dispone de ortofotografia, modelo
digital de terreno y deslinde predial,
y en su afan de mejorar y fortalecer
la planificacion cantonal ha esta-
blecido formas de colaboracién con
entidades publicas y privadas, y de
manera particular con instituciones
de educacién superior en la determi-
nacion de categorias de ordenacion
de uso y ocupacion del suelo.

Entre las metodologias para analizar
el espacio fisico territorial se en-
cuentran las de unidades territoria-
lesy en el caso particular del canton
Pucard se establecieron unidades
ambientales, también conocidas
como unidades homogéneas, resul-
tantes del andlisis de tres capas de
informacién: cobertura vegetal y uso
de suelo, pendientes en porcentaje,
y zonas altitudinales.
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Luego del andlisis espacial y como resultado del mismo,
se identificaron y definieron 40 unidades ambientales
para el Cantdn, a partir de criterios ecoldgicos, cienti-
ficos culturales, productividad, funcionales; y por riesgo
0 amenaza. Las unidades ambientales asf definidas son
puestas en valor, entendiéndose por valor los méritos
del territorio para conservacion o para evitar la altera-
cion de la unidad ambiental.

La valoracién del territorio se realizé de manera cualita-
tiva observando criterios: ecoldgicos, cientifico/cultural,
paisajistico, funcional y productiva, lo que se presenta
en un mapa de valoracion territorial que sefiala un primer
nivel de ordenacién, que muestra las zonas a conservar y
aquellas en las que se puede actuar desde la planificacion.

A las unidades ambientales se determind la capacidad
de acogida del territorio y su expresion cartografica de
las actividades a ordenar. El anélisis de la capacidad de
acogida y uso de suelo por unidad ambiental permitié
identificar y determinar las categorias de ordenacion con
la respectiva asignacién de usos en el territorio, catego-
rias que han sido organizadas atendiendo la clasificacién
y subclasificacién del suelo indicada en la Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, dando
mayor énfasis en el suelo rural de produccién, aprovecha-
miento extractivo, expansion urbana y de proteccion.

Finalmente, con el objeto de regular las actuaciones
antrépicas en lo relacionado a la ocupacion del suelo y
en funcién de las categorias asignadas a este, se deter-
minan caracteristicas referidas a tamafio de parcelas,
tamafio de construcciones, tipos de implantacion, altu-
ras y retiros.

1. Introduccion

La Asamblea Nacional en junio de 2016 aprobé la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion
del Suelo que establece los alcances e instrumentos
de ordenamiento territorial asf como el planeamiento
del uso y de la gestion del suelo; que se complementan
con lo previsto en el Cédigo Organico de Planificacion
y Finanzas Piblicas y Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

Siendo una competencia exclusiva de los GAD Muni-
cipales el control sobre del uso y ocupacion del suelo

en el cantén, es necesario articular con las disposi-
ciones de la Ley de Ordenamiento Territorial, uso y
gestion del suelo. En el presente trabajo se da cuenta
de los procedimientos empleados para determinar las
categorias de ordenacion en el suelo rural del cantén
Pucard, partiendo de insumos como ortofotografia, mo-
delos digital de terreno y deslinde predial del proyecto
SIGTIERRAS.

1.1. Area de estudio

El canton Pucara tiene una superficie de 585,09 km2,
se encuentra localizada al sur este de la provincia del
Azuay y la conforman dos parroquias: Pucara y San
Rafael de Sharug. Limita al: Norte con: cantén Camilo
Ponce Enriquez; Sur: cantones Zaruma y Pasaje; Este:
cantén Santa Isabel; y al Oeste: cantones Guabo y Pa-
saje.

Capacidad de acogida del suelo rural
en el canton Pucara

La capacidad de acogida de un espacio geografico, re-
quiere de informacion actualizada y detallada, para lo
cual el GAD Municipal del cantén Pucara cuenta con
datos e informacidn cartogréfica y de ortofotografia dis-
ponible en el Sistema Nacional de Informacién o propor-
cionado por SENPLADES y SIGTIERRAS; la misma que
se encuentra en el sistema de coordenadas proyectadas
UTM, Datum: WGS84 Zona 17S.

A continuacion se indica la informacién empleada en el
estudio.

¢ Ortofotografia del cantén, conformada por 145 orto-
fotografias a escala 1:5.000 con resolucion espacial
de 0,3 m; de las cuales 125 ortofotos almacenan
informacién en cuatro bandas (R, B, G, NIR), 15 orto-
fotos en blanco y negro, 4 ortofotos poseen informa-
cion en 3 bandas y no se cuenta con 1 ortofotografia
(NVI-A4b-AT).

e Modelo Digital de Terreno del cantdn, con resolu-
cion espacial de 3m.

e Deslinde predial del area rural del cantén Pucara.

e Informacién catastral de la cabecera cantonal de
Pucard, cabecera parroquial de San Rafael de Sha-
rug y de los asentamientos humanos de Pelincay,
Sarayunga y Gramalote.
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Grafico 1: Area de estudio, cantén Pucara.

Elaboracion: UDA — IERSE. Fuente: Cartografia Base 50k IGM, 2010

¢ Informacién cartogréfica base y tematica desta-
cando sectores censales, sitios y dreas arqueold-
gicas, concesiones mineras y trazado del proyecto
hidroeléctrico Minas — San Francisco.

1.2. Generacion del mapa de cobertura vegetal y
uso del suelo, a escala 1:5.000 del cantén Pu-
cara, a partir de la ortofotografia del afio 2010.

La generacién del mapa de cobertura vegetal y uso del
suelo se elabord en dos procedimientos: digitalizacion y
clasificacion digital de ortofotografia.

La digitalizacién de elementos geogréficos se realizé
en pantalla, a escala 1:800 sobre la ortofotografia, em-
pleando sistemas de informacién geogréfica de elemen-
tos geograficos como: cursos de agua, cuerpos de agua,
vias, senderos, construcciones, cultivos, suelo arado, rio
doble, quemas y sombras.

La clasificacion digital se efectué sobre cada ortofoto,
aplicando el método supervisado para posteriormente ob-
tener un mosaico a nivel del cantén sobre el que se realiza
la edicion con un valor de unidad minima cartografiable de
400m?y de esta forma generar el mapa de cobertura y uso
de suelo del cantén Pucard, a escala 1:5.000.

1.2.1. Clases de cobertura vegetal y uso de suelo

En el cantén Pucaré se identificaron 11 clases de cober-
tura vegetal obtenidas a partir de la clasificacion digital
de ortofotografia y se obtuvieron 6 clases de usos de
suelo generados a partir de procesos de digitalizacion;
dando un total de 17 clases. Posteriormente para la de-
terminacion de las categorfas de ordenacién, la infor-
macién se generalizé 15 clases a escala 1:25.000. En el
cuadro No. 1 se indican las 15 clases de cobertura vege-
tal y uso de suelo y en el grafico No. 2 se indica el mapa
de cobertura vegetal y uso de suelo a escala 1:25.000.
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FCLIADON - ESCALA 1:55 000 Cobertura Vegetal y Uso del Suelo 1:5000, Cantdn Pucard, Provincia del Azuay EDRCION 1 MT
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Grafico 2: Mapa de cobertura vegetal y uso del suelo, Escala 5k del cantén Pucara.
Elaboracion: UDA — IERSE. Fuente: Ortofotografia SIGTierras, 2010

1.3. Unidades de integracion territorial.
el caso particular de Pucaré se establecieron unidades

Entre las metodologias para analizar el espacio fisico ambientales también conocidas como unidades homo-
territorial se encuentran las unidades territoriales y en  géneas.
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Cobertura vegetal y uso de suelo del canton Pucara. Escala 1:25000

Codigo Cobertura vegetal y uso del suelo
1 BOSQUE NATIVO
2 CUBIERTA HUMO
3 CUERPOS DE AGUA
4 CULTIVOS SUELO ARADO
5 FORMACIONES ROCOSAS
6 PARAMO
7 PASTIZAL
8 PLANTACION FORESTAL
9 QUEMAS
10 RIO DOBLE
11 SOMBRAS
12 VEGETACION ARBUSTIVA
13 VEGETACION HERBACEA
14 VIAS-POBLADOS-DESCUBIERTO
15 ZONA SIN INFORMACION

Total

Superficie (ha)

Superficie (%)

8143,76 13,89
163,26 0,28
8,64 0,01
243,56 042
182,71 0,31
5054,21 8,62
10825,45 18,47
322,96 0,55
68,82 012
146,59 0.25
112,52 019
26453,31 45,13
5998,80 10,23
698,09 1,19
196,53 0,34
58690,56 100,0

Cuadro 1: Cobertura vegetal y uso del suelo del cantén Pucard, Escala 25k

Elaboracion y Fuente: UDA — IERSE, 2016
1.3.1 Unidades ambientales

Las unidades ambientales en Pucara son el resultado de
la superposicion de tres factores: cobertura vegetal y
uso de suelo; pendientes en porcentaje y zonas altitudi-
nales, definidas por tres capas de informacion:

e Mapa de cobertura vegetal y uso de suelo a escala
1:25.000

e Pendientes en porcentaje, clasificados en cuatro
rangos: 0-12; 12-25; 25-50; > 50

e 7onas altitudinales: zona baja (0-1400); zona media
(1400 — 3100); zona alta > 3100.

Como resultado del andlisis espacial se identificaron y de-
finieron 40 unidades ambientales a partir de criterios eco-

Descripcion

Muy alto Alto

Valor 5 4

I6gicos, cientificos culturales, productividad, funcionales; y
por riesgo o amenaza. En el grafico No.3 se presentan las
unidades ambientales identificadas en el cantén Pucara.

1.3.2. Valoracion del medio fisico a través
de unidades ambientales

Las unidades ambientales son valoradas, de acuerdo
a los méritos del territorio para conservacién o evitar
la alteracion de la unidad ambiental. La valoracion del
territorio se realiza de manera cualitativa atendiendo
criterios: ecolégicos, cientifico/cultural, paisajistico,
productivo y funcional.

La escala de valoracion empleando en las unidades am-
bientales va de 1 a 5 con las siguientes equivalencias:

Medio ET) Muy Bajo
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Grafico 3: Mapa de unidades ambientales del cantén Pucara.
Elaboracion: UDA — IERSE. Fuente: UDA - IERSE, 2016

Aplicando los valores a las unidades ambientales se £/ mapa de valoracién, muestra un primer nivel de or-
genera una matriz, las mismas que estan referidas te-  denacidn porque indica las zonas que se deben conser-
rritorialmente por lo que permite una representacion  var y aquellas en las que se puede actuar; por otro lado
cartografica del mapa de valoracién, el mismo que se  permite deducir niveles de conflicto en relacién con las
indica en el gréfico No. 4. previsiones de planificacion. (Gémez Orea, 2013).
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FOLMOGR - FRCALS 155000 Valoracidn de Unidades Ambientales, Cantdn Pucard, Provincia del Azuay ErRCaTed 1) T

Grafico 4: Mapa de valoracidn total de unidades ambientales delcantdn Pucara

Elaboracion: UDA — IERSE. Fuente: UDA - IERSE, 2016
1.4. Capacidad de acogida
El aporte del anélisis del medio fisico al diagndstico te-

rritorial, consiste en la determinacién de la capacidad
de acogida del territorio y su expresién cartografica

para cada una de las actividades a ordenar. Para ello
serd necesario estimar las tasas de renovacion anual e
interanual de los recursos naturales renovables y de la
capacidad de asimilacién de los vectores ambientales:
aire, agua y suelo.
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Por capacidad de acogida se entiende el “grado de ido-
neidad” para unas determinadas actividades. La capaci-
dad de acogida expresa la relacion actividades-territorio
y proporciona un método para la integracion de ambos
aspectos. (Gomez Orea, 2013).

Para representar el mapa de acogida se emplean las
unidades de integracion, que integran en sus limites los
diferentes aspectos que conforman la realidad territo-
rial, representadas en cantén Pucard por las unidades
ambientales.

Al mapa de capacidad de acogida se acompafia una
matriz de acogida en cuyas filas aparecen las unida-
des ambientales y en las columnas las actividades a
considerar en el plan. La matriz de capacidad de aco-
gida, se elabora empleando una escala de valoracion
similar a la utilizada para la valoracién territorial, es
decir de 1 a 5, siendo 1: muy bajo y 5 muy alto. La
capacidad de acogida fue calculada para cada unidad
ambiental evaluando las actividades de conservacion
y regeneracion, actividades agrarias, actividades de
esparcimiento y deporte al aire libre entre otras. En
el grafico No. 5 se indica el mapa de capacidad de
acogida.

Clasificacion y sub clasificacion del suelo

La clasificacién del suelo posibilita al GAD Municipal
del cantén Pucara a emprender e implementar procesos
de regulacion que permitan materializar las decisiones
y estrategias territoriales, de acuerdo con las dimensio-
nes social, econémica, cultural y ambiental.

1.5. Clasificacion del suelo

En atencion a la Ley Organica de Ordenamiento Terri-
torial, uso y gestién del suelo; el territorio del cantén
Pucaré, el suelo se divide en suelo urbano y suelo rural.
(Ver gréfico 5)

1.5.1. Suelo urbano:

“Es el suelo que se encuentra ocupado por asentamien-
tos humanos concentrados que estan dotados total o
parcialmente de infraestructura bésica y servicios pu-
blicos y que constituye un sistema continuo e interre-
lacionado de espacios publicos y privados. Estos asen-

tamientos pueden ser de diferentes escalas e incluyen
ntcleos urbanos en suelo rural.”! En el cantén Pucara el
suelo urbano lo integran:

e (abecera Urbana Cantonal: Localizada en la parte
este del canton, la cual tiene una cabida de 55,92 ha.

e (Cabecera urbana parroquial de San Rafael de Sha-
rug: Localizada en la parte central del Cantén, tiene
una cabida de 16,49 ha.

e Segun la consolidacién encontrada en ciertos luga-
res del canton, se propone incluir a la clasificacién
de suelo urbano del cantén al sector “Nucleos urba-
nos en suelo rural, dentro de esta denominacion se
encuentran los nicleos de Sarayunga y Gramalote,
los cuales en la actualidad cuentan con sus respec-
tivos planes de ordenamiento urbano”.

En conjunto el suelo urbano actual del cantén Pucara
es de 72,41 ha, las cuales sumadas al suelo urbano
propuesto, que es de 38,04 ha, suma 110,45 ha lo que
representa el 0,18% del total del territorio cantonal.

1.5.2. Suelo rural:

“Es el destinado principalmente a actividades agropro-
ductivas, extractivas o forestales, o el que por sus espe-
ciales caracteristicas biofisicas o geogréficas debe ser
protegido o reservado para futuros usos urbanos."?

El suelo rural del cantén Pucard posee una cabida de
58.398,29 ha lo que representa el 99,82% del territorio
cantonal. Para el suelo rural del cantén Pucara se esta-
blece la siguiente sub clasificacion:

“Suelo rural de produccién: Es el suelo destinado a
actividades agroproductivas, acufcolas, ganaderas, fo-
restales y de aprovechamiento turistico, respetuosas
del ambiente.”® En el Cantdn Pucara se ha denominado
como suelo rural de produccion aquellas dreas que se
encuentran actualmente con usos productivos y que se
localizan en suelo con esta vocacién productiva en pen-
dientes inferiores al 50%.

“Suelo rural para aprovechamiento extractivo: Es el
suelo rural destinado por la autoridad competente, de
conformidad con la legislacién vigente, para actividades
extractivas de recursos naturales no renovables, garan-
tizando los derechos de la naturaleza.”* Se considera
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Grafico 5: Mapa de capacidad de acogida por grupo de actividad del cantén Pucard.
Elaboracion: UDA — IERSE. Fuente: UDA - IERSE, 2016

como suelo para aprovechamiento extractivo, a las con- ~ “Suelo rural de expansién urbana: Es el suelo rural que
cesiones mineras otorgadas en el cantén, con excepcion  podré ser habilitado para el uso urbano de conformidad
de aquellas concesiones que se encuentren en dreas de  con el plan de uso y gestion de suelo.”® En el canton
alto valor ambiental y productivo. Pucard se ha establecido como suelo rural de expansién
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urbana el que se localiza colindante con el nlcleo urba-
no de Sarayunga y los asentamientos concentrados de
Cerro Negro, Guarumal, Las Palmas y Pelincay.

“Suelo rural de proteccion: es el suelo rural que por sus
especiales caracterfsticas biofisicas, ambientales, pai-
sajisticas, socioculturales, o por presentar factores de
riesgo, merecen medidas especificas de proteccion. No
es un suelo apto para recibir actividades de ningin tipo,
que modifiquen su condicién de suelo de proteccién,
por lo que se encuentra restringida la construccion y el
fraccionamiento.”® Dentro del cantdn Pucaré se ha es-
tablecido como suelo rural de proteccion los territorios
que poseen cobertura de paramo, bosque nativo, vege-
tacion arbustiva y herbdcea en pendientes superiores al
50%; margenes de proteccion de rios, quebradas o cual-
quier curso de agua y bienes patrimoniales inventariada
y declarada por el INPC.

Categorias de ordenacion

Las categorias de ordenacion son el resultado del andli-
sis conjunto de las unidades ambientales y los usos del
suelo. Su objeto es la asignacién espacial de usos en el
territorio, zonificandolo en areas identificadas con diver-
sos criterios y en base a la informacion que se posee de
la fase de diagnéstico. Las categorias de ordenacion se
definen a partir de la sub clasificacion del territorio rural,
asf como la forma en que pueden desarrollarse en ellas
las diferentes actividades humanas.

Las categorias de ordenacion identificadas segun la sub
clasificacion del suelo son los siguientes:

1.6. Suelo rural de proteccion:

Dentro de esta sub clasificacion se encuentran todas las
categorias encaminadas a la proteccion y conservacion
de los ecosistemas de importancia que se localizan den-
tro del territorio cantonal, asf tenemos:

1.6.1. Areas naturales de proteccion:

Incluye las dreas de especial interés constituida por las
unidades ambientales que se encuentran sobre la cota
3300 msnm, integrada por paramo, bosque nativo, ve-
getacion arbustiva; asi como las siguientes unidades

ambientales que se encuentran por debajo de esta cota
como son: bosque nativo, vegetacion nativa (vegetacion
arbustiva), cuerpos de agua, complejos fluviales.

1.6.2. Areas de conservacion del
patrimonio cultural:

Dentro de estas areas se encuentran las zonas de in-
terés cultural localizadas en el cantén, mismas que en
su mayorfa estan inventariadas por el INPC. (Instituto
Nacional de Patrimonio Cultural)

1.6.3. Areas de recuperacion:

Son zonas degradadas que se localizan en pendientes
superiores al 50%, asf como aquellas &reas con preva-
lencia de vegetacion introducida no acordes al ecosiste-
ma en el que se encuentran y dreas que poseen vegeta-
cién herbacea. Comprende las siguientes subcategorias:

1.7. Suelo rural de produccion:

En esta sub clasificacion de suelo se encuentran las ca-
tegorfas cuya asignacion de uso estd encaminada a la
produccion sea esta ganadera o agricola, asf tenemos:

1.2.1. Areas agropecuarias:

Dentro de esta se encuentran las siguientes Sub ca-
tegorias: Areas agropecuarias sin restriccion, que
constituyen los terrenos con vocacion agropecuaria
ubicados en pendientes menores al 25%. Areas agro-
pecuarias con restriccion, constituidas por terrenos
con pendientes comprendidas entre 25y 50% lo que
restringe ciertas actividades agropecuarias. Areas
agropecuarias de proteccién conformadas por terrenos
que se encuentran con coberturas de bosque nativo y
vegetacion nativa (arbustiva) en pendientes superiores
al 50%. Areas agropecuarias de recuperacién que co-
rresponde a terrenos que se encuentran con coberturas
de vegetacion herbacea, cultivos, pastos en pendien-
tes superiores al 50%

1.7.2. Areas de agricultura y residencia:
Aqui se pretende lograr un balance entre los recursos

naturales disponibles y la demanda de la poblacién, en
donde se puede obtener un aprovechamiento productivo
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de la parcela tecnificandolas a través del uso de inver-
naderos pequefios y huertos familiares. A estas areas se
las ha zonificado a través de tres sectores.

1.8. Suelo rural de expansion urbana:

Dentro de este nivel de uso se encuentran &reas sin vo-
cacion de uso definido, por tanto la conforman las zonas
mas aptas para soportar usos que consumen de forma
irreversible el territorio; las categorfas que se encasillan
dentro de este nivel de uso son:

1.8.1. Area de expansion urbana:

Son terrenos que se encuentran colindantes con el drea
urbana de Sarayunga y se subdivide en dos sectores;

1.8.2. Asentamientos humanos concentrados

Localizados en Cerro Negro, Guarumal, Las Palmas y
Pelincay.

1.9. Suelo rural de aprovechamiento extractivo:

En esta sub clasificacion del suelo se encuentran como
categorias de ordenacidn los sectores estratégicos de-
finidos por el Estado central. Para su emplazamiento y
realizacion de actividades de explotacion de recursos
naturales, se requeriran de estudios especificos de deta-
lle y la obtencién de los respectivos permisos ambienta-
les otorgados por la autoridad competente, no obstante
se consideraran obligatorias las siguientes determinan-
tes adicionales para dichos estudios.

Al localizarse estos proyectos estratégicos en dreas de
importancia ecoldgica del cantén considerados ecosis-
temas fragiles, afectan ecosistemas importantes tales
como: paramo, relictos de bosques naturales, bosque
nublado y varios cursos de agua que a su vez son afluen-
tes en su mayoria de rios de importancia del cantén;
por tanto, se mantendrd el margen de proteccion que
se propone dentro de la categoria de ordenacion “Areas
de Proteccion de cauces de rios, quebradas o cualquier
curso de agua”, no se permitira el establecimiento de
campamentos para los asentamientos pendulares de las
personas que trabajaran en estos lugares, estas pobla-
ciones se localizaran en lugares especificos que se esta-
bleceran en los estudios a detalle que aprobara el GAD

Municipal del cantén Pucard previo el inicio del proyecto
estratégico.

Las categorias de ordenacion de esta sub clasificacion
del suelo son:

1.9.1. Concesiones mineras
1.9.2. Proyecto hidroeléctrico Minas San Francisco

En el gréfico No. 6 se indican las categorfas y subcatego-
rfas de ordenacion del cantén Pucara.

Asignacion de uso de suelo

Siendo el uso de suelo el reflejo de una actividad an-
trépica en el territorio, su asignacion constituye un ele-
mento fundamental para la consecucidn de los objetivos
del plan, esta pretende lograr una adecuada distribucion
de las actividades en las diferentes categorias de orde-
nacion para evitar problemas de funcionalidad, innece-
sario fraccionamiento del suelo, y aprovechar de mejor
manera las caracterfsticas de cada categorfa.

En base de la capacidad de acogida del suelo y el desa-
rrollo adecuado de actividades es conveniente estable-
cer diferentes categorfas de uso como son:

“Principal: Es el uso especifico permitido en la totalidad
de lazona.” ” Es el uso predominante, con las restriccio-
nes y determinantes correspondientes.

“Complementario: Es aquel que contribuye al adecua-
do funcionamiento del uso principal, permitiéndose en
aquellas areas que se sefialan de forma especifica,”®
sujetos a las restricciones y determinantes previstas en
la ley y esta ordenanza. (Ver gréfico 6)

“Restringido: Es aquel que no es requerido para el ade-
cuado funcionamiento del uso principal, pero se permite
bajo determinadas condiciones”® sean estas funcionales,
ambientales y de seguridad. Dentro de esta categorfa se
incluyen usos que se permitiran en condiciones especiales,
debido a la complejidad que implica el desarrollo de sus
actividades en relacién con los ecosistemas naturales.

“Prohibidos: Es aquel que no es compatible con el uso

principal o complementario, y no es permitido en una
determinada zona.""°
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Grafico 6: Categorfas y subcategorias de ordenacién del cantén Pucard.
Elaboracion: UDA — IERSE. Fuente: UDA - IERSE, 2016

1.10. Asignacion de usos de suelo y actividades e Usos de suelo y actividades relativos a industria

e Usos de suelo y actividades relativos a la produccion
Los usos del suelo y actividades se estructuraran segin artesanal y manufacturera de hienes compatibles
los siguientes bloques: con la vivienda

MEMORIAS DEL ¥ SIMPOSIO NACIONAL OF DESARAOLLO URBANO Y PLANIFICACIGN TERRITORIAL / DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES ¥ GESTIGN LOCAL



e Usos de suelo y actividades relativos a la prestacion
de servicios generales

e Usos de suelo y actividades relativos a servicios per-
sonales y afines a la vivienda

e Usos de suelo y actividades relativas al intercambio

e Usos de suelo y actividades relativos a equipamiento
comunal

e Usos de suelo y actividades relativos a la vivienda

e Usos de suelo y actividades rurales y especiales

e Usos de suelo y actividades relativos a la gestion.

1.1.0.1. Usos de suelo por categorias de ordenacion

Para las diferentes categorfas de ordenacién se estable-
cid las respectivas actividades que puedan desarrollar-
se para procurar el uso adecuado del territorio cantonal.
Como resultado del trabajo de asignacion de usos de
suelo, se estableci6 los usos de suelos principales, com-
plementarios, restringidos y prohibidos que correspon-
dan a cada categorfa de ordenacion.

Caracteristicas de ocupacion

Con la finalidad de regular las actuaciones antrépicas
en lo referente a la ocupacién del suelo, y en funcién
de las categorias asignadas a éste; se determinaron
caracteristicas referidas a tamafios de parcelas, ta-
mafios de construcciones, tipos de implantacion, al-
turas, retiros.

1.11. Tamaiio de parcela

La regulacién del tamafio de las parcelas en las zonas
en que se lo pueda realizar, evita el excesivo frac-
cionamiento del suelo asi como su degradacion, a la
vez que norman los procesos de consolidacion. Para
establecer el tamafio de parcela se ha realizado un
analisis de los lotes existentes a nivel de subcatego-
ria de ordenacién, buscando la contabilidad entre el
tamafio y la capacidad de acogida. En el cuadro No.

2 se indica los tamafios de parcela por subcategoria
de ordenacion.

1.1.2. Caracteristicas de la edificacion

Permite controlar los procesos de disefio y construc-
cién de las futuras edificaciones, su regulacion es
importante en el contexto de este plan por el alto
impacto producido debido al emplazamiento de edifi-
caciones principalmente en lo relacionado al paisaje,
areas de riesgo, etc. Las caracteristicas de la edifica-
cion se regularan en términos de: tipos de implanta-
cién, alturas de las edificaciones, retiros, materiales
de construccion y areas de construccion; que se indi-
can en el Cuadro No. 2.

2. Conclusiones

Difundir procedimientos y metodologias para la genera-
cion de informacién tematica a partir de ortofotografia
existente y disponible en el pais a través de las enti-
dades del estado ecuatoriano, contribuye para que la
planificacion territorial en los diferentes niveles de los
gobiernos auténomos descentralizados sea mas apega-
da a la realidad en respuesta a las necesidades de la
poblacién.

Contar con informacién cartografica detallada y georre-
ferenciada en temas de cobertura vegetal y uso de sue-
lo, asi como disponer de informacién sobre deslinde pre-
dial rural aporta significativamente en la planificacion
territorial, como instrumentos de apoyo en la determi-
nacién de unidades de integracion territorial sobre las
que se analiza y establece el uso y ocupacién del suelo
acorde a su capacidad de acogida y en concordancia con
la normativa ecuatoriana vigente.

Las tecnologias de la informacién geografica TIG son

herramientas necesarias para una efectiva, eficaz y efi-
ciente ordenacion territorial.
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a ponencia abordalas razones del
por qué ciertos cantones cumplieron
o0 no la disposicion transitoria cuarta
del Cédigo Organico de Planificacion
y Finanzas Publicas, donde se indi-
ca que: “hasta el 31 de diciembre
de 2011, los gobiernos auténomos
descentralizados, deberan formu-
lar los planes de Desarrollo y
de Ordenamiento Territorial”. Para
ello, se estudian cuatro casos en la
zonaaustral del pafs a partir del ana-
lisis de factores econémicos, juridi-

RESUMEN

co — administrativos, ambientales
y socio culturales de los cantones
Nabén, Azogues, Cafiar y Logrofio,
en el plazo antes sefialado. Para ello
se aplican entrevistas semiestructu-
radas y andlisis de discursos de los
actores involucrados en la elabora-
cién de dichos instrumentos.

Palabras clave: ordenamiento
territorial, planes de desarrolloy or-
denamiento territorial, instrumentos
de planificacién.
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1. Introduccion

El surgimiento de la politica de ordenacion del territorio
en el Ecuador experimenta, al igual que el resto de los
paises latinoamericanos, diversos enfoques de planifi-
cacién que inciden sobre el territorio. Massiris (2002)
destaca la planificacion regional, urbana, econémica,
ambiental y urbanfstica, que evolucionaron progresiva-
mente hasta llegar a la ordenacidn territorial o politica
territorial.

La incorporacién de laordenacion del territorio en los
procesos de planificacién en el pafs, no es nueva; pero
si es claro que a partir de la Constitucién de la Republica
del Ecuador aprobada en el 2008, el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
y el Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas Pablicas
aprobados en el 2010; y la Ley Orgénica de Ordenamien-
to Territorial, Uso y Gestion de Suelo, aprobada en el
2016, se institucionaliza la planificacion del desarrollo y
ordenamiento territorial.

En el 2016, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestién de Suelo define al ordenamiento territo-
rial como “el proceso y resultado de organizar espacial
y funcionalmente las actividades y recursos en el terri-
torio, para viabilizar la aplicacién y concrecion de politi-
cas publicas democraticas y participativas y facilitar el
logro de los objetivos de desarrollo”. Particularmente,
se establece que en la planificacion del ordenamiento
territorial constara el Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial de los Gobiernos Auténomos Descentraliza-
dos del nivel regional, provincial, cantonal y parroquial,
y la rectoria nacional del ordenamiento territorial la ejer-
ce la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES), en su calidad de entidad estratégica.

Conviene sefialar que, la Planificacion del Desarrollo
y del Ordenamiento Territorial de los Gobiernos Auté-
nomos Descentralizados se sintetiza en los Planes de
desarrollo que determinan las directrices principales
de los gobiernos locales respecto de las decisiones es-
tratégicas de desarrollo en el territorio con una vision
de largo plazo, en correspondencia al ejercicio de sus
competencias. Y, en los Planes de Ordenamiento Te-
rritorial, que tienen por objeto ordenar, compatibilizar
y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo
respecto de los asentamientos humanos, las activida-

des econémico-productivas y el manejo de los recursos
naturales en funcién de las cualidades territoriales, a
través de la definicion de lineamientos para la materiali-
zacion del modelo territorial de largo plazo, establecido
por el nivel de gobierno respectivo.

El marco juridico determina también el alcance del orde-
namiento territorial para cada nivel de Gobierno Auténo-
mo Descentralizado y su articulacién con cada nivel de
gobierno, como se detalla a continuacion:

e Nivel Regional: Delimitar los ecosistemas de es-
cala regional, las cuencas hidrograficas y localizar
las infraestructuras hidrolégicas, la infraestructura
de transporte y transito, asf como el sistema vial de
ambito regional.

e Nivel Provincial: Integrar el componente de orde-
namiento territorial de los cantones que forman par-
te de su territorio en funcién del modelo econémico
productivo, de infraestructura y de conectividad de
la provincia.

e Nivel Cantonal: Clasificar el suelo cantonal o dis-
trital, en urbano y rural, y definir el uso y la gestién
del suelo. Identificar los riesgos naturales y antropi-
cos de ambito cantonal o distrital. Fomentar la cali-
dad ambiental, la seguridad, la cohesién social y la
accesibilidad del medio urbano v rural, y establecer
las debidas garantias para la movilidad y el acceso
a los servicios basicos y a los espacios publicos de
toda la poblacién. Las decisiones de ordenamiento
territorial, de uso y ocupacion del suelo del nivel de
gobierno cantonal racionalizarén las intervenciones
en el territorio de los otros niveles de gobierno.

¢ Nivel Parroquial Rural: Acoger el diagndstico y
modelo territorial del nivel cantonal y provincial, y
podrén, en el ambito de su territorio, especificar el
detalle de dicha informacién. Ademds, localizaran
sus obras o intervenciones en su territorio.

Mediante la aprobacion de la Constitucién de la Repu-
blica del Ecuador (2008), se legalizé la obligatoriedad
de los diferentes niveles de gobierno a elaborar sus
respectivos planes de desarrollo y ordenamiento te-
rritorial. Para ello, el Estado Central adopté un meca-
nismo de control, relativo a retener la transferencia de
las asignaciones presupuestarias a aquellos niveles de
gobierno que no hubieren aprobado sus planes hasta el
31 de diciembre de 2011. En este contexto juridico, los
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gobiernos locales de los diferentes niveles de gobierno
llevaron a cabo una produccién masiva y simultanea de
planes de desarrollo y ordenamiento territorial, para re-
dactar y aprobarlos en el plazo fijado (doce meses). De
acuerdo con la informacién presentada por la Asacia-
cién de Municipalidades del Ecuador, “hasta noviembre
de 2012, 181 de los 221 cantones del Ecuador cuentan
con un Plan de Desarrollo (PD) aprobado y 183 poseen un
Plan de Ordenamiento Territorial (OT) aprobado”, es de-
cir aproximadamente un 80% de los cantones aprobaron
sus respectivos planes.

Como respuesta a esta problematica, se buscdindagar
y determinar las razones que han llevado a ciertos can-
tones a aprobar planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial hasta diciembre de 2011, y por qué otros no lo
hicieron en la fecha establecida en la ley'.

La metodologfa aplicada para la investigacion se realizd
en dos etapas: a) Una aproximacion cuantitativa, basa-
da en la estadistica descriptiva necesaria para tratar de
entender qué caracteristicas socioeconémicas y fisicas
tienen aquellos cantones que han aprobado sus planes,
asi como de aquellos cantones que no han llegado a
aprobar los mismos, mediante el anélisis de conglo-
merados de caracteristicas similares; y, b) Un andlisis
cualitativo basado en entrevistas semiestructuradas
aplicadas a actores involucrados (politicos, técnicos y
ciudadania) en la formulacién de los planes,que a partir
del anélisis de discurso, permitid identificar los factores
que incidieron en la aprobacién y no aprobacion de los
Planes de Ordenacién Territorial.

2. Aspectos determinantes para la aprobacion
de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial

Al ser el territorio una parte de la superficie terrestre
que estd sujeto a usos, que sostiene grupos sociales
determinados y donde la apropiacién del espacio por
parte de estos grupos sociales, se explican a través de
las relaciones funcionales y simbélicas del territorio, es
necesario entender sus transformaciones y el analisis
de la conflictividad territorial, para la organizacion de
sus modelos.

Respecto de la aprobacién de los Planes de Ordena-
miento Territorial, se pueden identificar algunos factores

econémicos, juridico-administrativo, ambiental, y socio-
cultural que influyen en la aprobacién o no de éstos:

i) Factores economicos:

- Existe complementariedad entre el interés privado y
los objetivos del ordenamiento territorial, los agentes
econdmicos privados demandan mas regulaciones para
la localizacion de sus inversiones, es decir, relaciona el
interés privado y la aprobacién o no de los planes.

- Los cantones con sector empresarial mayor son pro-
pensos a aprobar un plan de ordenamiento territo-
rial, pues con ello aporta mayor seguridad juridica a
las inversiones empresariales.

- El control de los desequilibrios en el mercado, origi-
nado por el uso el suelo sin ningdn tipo de restriccion.

- Conocer los medios y recursos econdémicos con que
se cuentan al momento de formular el Plan.

- Anélisis del componente rural en los Planes de
Ordenamiento Territorial, para disminuir la brecha
urbano-rural en la prestacion de servicios de educa-
cién, salud, vivienda e inclusion social.

ii) Factores juridicos y administrativos:

- El'no considerar periodos de transicién para la trans-
ferencia de bases conceptuales, metodoldgicas e
instrumentales para la elaboracién de los Planes de
Ordenacion Territorial, incita que las metodologias
planteadas rebasen las capacidades técnicas de los
equipos existentes en los Gobiernos Auténomos Des-
centralizados de los diferentes cantones.

- Elintegrar y armonizar la legislacién de incidencia
territorial, el fortalecimiento de la participacion so-
cial, el fortalecimiento de las instituciones técnicas
productoras de informacion geografica y territorial,
y apoyo a la elaboracion de estandares técnicos de
manejo de informacion espacial e implementacion
de sistemas de informacién geografica que faciliten
el intercambio y uso eficiente de la informacién, han
constituido un obstéculo al interior de los mismos
municipios que no aprobaron sus planes, pues de-
bieron superar carencias de informacion y dificul-
tades metodoldgicas en las guias previstas para la
elaboracion de éstos instrumentos.

- Considerar la existencia de un mecanismo de con-
trol que obligaba la realizacién y aprobacién de pla-
nes en dos afios, caso contrario no podrian aprobar
proformas presupuestarias que conlleven la trans-
ferencia de recursos econémicos.
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iii) Factores ambientales:

- La ausencia de politicas ambientales que regulen
el control del uso de los recursos naturales influye
en la no aprobacién de los Planes de Ordenamiento
Territorial.

- La presencia de usos del suelo mixtos y muy in-
tensos, que estan en conflicto entre si (expansion
urbana - usos agricolas y forestales), se constituyen
en factores condicionantes para aprobacion de los
planes.

- La necesidad de planificar y gestionar el territorio,
por la amenaza que constituye para sus habitantes
las posibilidades de riesgos naturales (inundacio-
nes, sismas, etc.), hacen que el Plan sea proclive de
aprobacion.

iv) Factores socio-culturales:

- Si la representacion politica de los miembros del
concejo cantonal conforman mayorfa absoluta en el
poder legislativo, ello facilita la aprobacién o no de
los planes.

- Otro aspecto relevante para la aprobacion de los
planes es la “relacion de poder” entre lo urbanoy lo
rural, y consecuentemente los deseos de la socie-
dad. Esta afirmacion considera que, las sociedades
mas urbanas son mds propensas a aprobar politicas
de uso del suelo.

- Ao largo del tiempo, la sociedad indigena en el
Ecuador, a través de organizaciones o movimientos
politicos, ha luchado por un espacio étnico y de re-
presentacion en la escena publica, asf la Constitu-
cion del 2008 en uno de sus objetivos considera la
legalizacion, adjudicacidn, fraccionamiento, control
y respeto del territorio indigena. Es necesario en-
tonces identificar cémo este marco legal instituido y
los principios de los movimientos indigenas pueden
o no incidir en la aprobacién de planes.

3. Aprobacion de los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial en la zona austral
(2011-2014)

En los siguientes estudios de caso se procura identificar
los aspectos que determinaron la aprobacion o no de los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, para lo
cual se analizaron cuatro cantones, dos de ellos corres-
ponden a las municipalidades de Nabén y Azogues que
aprobaron los planes, en tanto que, las municipalidades

de Logrofio y Cafiar no aprobaron los planes hasta la
fecha establecida -2011-. Los cantones Nabdn y Cafiar
forman parte del conglomerado 2, es decir que son terri-
torios con caracteristicas mas urbanas, mientras que el
canton Azogues y Logrofio pertenecen al conglomerado
3y 4 respectivamente, con caracteristicas mas rurales.

El estudio de cada cantdn parte de una caracterizacion
general del territorio, una resefia de la adopcion de la
planificacién y finalmente el proceso y factores que in-
cidieron en la aprobacion de los planes, segun las hip6-
tesis identificadas.

3.1. Nahon.

Nabdn es uno de los quince municipios de la provincia
del Azuay, se proclamé como cantén en 1987, tiene una
extension de 63240,93 ha., equivalente al 7,6% del te-
rritorio provincial, y esta conformado por las parroquias:
Cochapata, El Progreso, Las Nieves y Nabén Centro y
las comunas indigenas: Shifia, Chunazana, Morasloma
y Puca, en donde la poblacién se organiza a través de
cabildos. La poblacién, al afio 2010 segin el INEC, fue
de 15.892 habitantes, de los cuales apenas un 8% de la
poblacién reside en el drea urbana -53,8% son mujeres
y el 46,2% son hombres, siendo la edad promedio 29
afos-. Su poblacién se autoidentifica predominantemen-
te mestiza (66,5%). El 58% de la poblacién se dedica a
la agricultura, ganaderfa, silvicultura y pesca, su nivel de
instruccion predominante corresponde a primaria con el
42% v el porcentaje de analfabetismo alcanza el 19,1%.

Existen aspectos politicos, econémicos y sociales rele-
vantes que marcan la historia de Nabon. Por ejemplo, la
migracion y feminizacién de la poblacién son procesos
que, si bien estan presentes en todos los cantones del
Azuay, en Nabén, en particular la migracion, fue una
estrategia de sobrevivencia, pues es un cantén relati-
vamente pobre en recursos naturales con un escaso
desarrollo de actividades productivas. Dicho proceso de
migracion abrié el espacio de la representacion femeni-
na en sociedades rurales y éticas, antes de dominio casi
exclusivo de los hombres. (Herrera, 2009)

Por otro lado, en la década del noventa, el Movimien-
to Indigena del Ecuador constituy6 un importante actor
politico de cambio, incluyendo al movimiento politico
Pachakutik, que tenfa como objetivos la construccion del

MEMORIAS DEL X SIMPOSIO NACIONAL DE DESRRROLLO URBANO ¥ PLANIFICACIGN TERRITORIAL / DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES ¥ GESTIAN LOCAL



poder desde abajo, la democratizacién de los espacios,
entre otros. En el afio 2000, Amelia Errdez de Pachakutik
es electa alcaldesa de Nabon y posiciona un conjunto de
principios en la construccién del poder local (presupues-
tos participativos, asambleas, etc.); las mujeres indige-
nas sostuvieron su candidatura y posterior reeleccién.
Luego de dos periodos y en la misma linea politica es
elegida y reelecta la alcaldesa Magali Quezada.

A partir de 1999, Nabdn empieza un proceso formal de
planificacién con la elaboracién del Plan Estratégico de
Desarrollo Cantonal de Nabdn (PEDCN), apostando por
el desarrollo econémico, la ampliacién de servicios e
infraestructura, la organizacién social, entre otros. A
partir de dicho Plan se instituye un proceso de partici-
pacién; en el 2000 bajo una nueva administracion, se
convierte en una herramienta politica de gestién muni-
cipal y de fortalecimiento territorial organizativo e ins-
titucional; en el 2006 y con el mismo enfoque se realiza
la actualizacion del PEDCN (Herrera, 2009). En el afio
2007 se elabora el Plan de Desarrollo Local del can-
ton Nabdn en el marco del Convenio de Cooperacién
Interinstitucional entre la Municipalidad de Nabdn y
la Universidad de Cuenca a través del PYDLOS (Progra-
ma Interdisciplinario de Poblacién y Desarrollo Local
Sustentable); en esta coyuntura, en mayo del 2011,
se firma un adendum al convenio para la elaboracién
del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. En
este contexto se elabora el PDOT a través de convenio,
cumpliendo las fechas establecidas en la legislacion y
aprobado por unanimidad en el concejo municipal, que
no contaba con mayoria politica.

En relacién a los factores econémicos que pueden o no
condicionar la aprobacién de los planes, se puede decir
que al incluir, en los PDQOT, el andlisis del componente
rural a fin de aportar el cierre de brechas urbano rurales,
éste puede ser un condicionante para la aprobacion de
los mismos, puesto que incluye un componente de inver-
sién tanto para el area urbana como para el drea rural.
En el caso de Nabdn se evidencia en la participacion de
poblacién rural involucrada en la formulacién del Plan
y, por lo tanto, la identificacién de proyectos de interés:

Respecto a las hipdtesis de si la aprobacion de planes
se da por intereses particulares o de sectores empre-
sariales, en el cantén Nabon no existieron y el Plan fue
aprobado para servir a los intereses colectivos.

Al considerar si los factores juridico-administrativos
condicionan la aprobacién de los planes, en los plazos
previstos, los entrevistados manifestaron que fue un
“proceso acelerado”, pues no permitié desarrollar todos
los companentes del Plan -la socializacién y la confor-
macion de un equipo técnico interdisciplinario para su
elaboracion-. Esto lleva a reflexionar que si bien se cum-
pli6 con la elaboracion del instrumento de planificacion,
resulta necesario evaluar la calidad de los mismos a fin
de establecer su aplicabilidad y eficacia.

Hipétesis como la presencia de obstéaculos dentro de los
municipios, por ejemplo, la participacion social (Molina,
Schilan, Sedevich, & Bombal, 2012), las carencias de infor-
macién y metodologfas, no influyeron en la aprobacién del
PDOT de Nabdn, pues existe una cultura de participacion
ciudadana desde la elaboracién de los primeros instru-
mentos de planificacion, por lo cual fue factible el invo-
lucramiento de la poblacién organizada, que destaca ven-
tajas como la vocerfa colectiva que identifica estrategias
y politicas especificas en el territorio y apremiantes de la
poblacién. Respecto a las deficiencias de informacién, no
se contd con catastro ni cartografia actualizada a escala
adecuada y tampoco con cierta informacion sectorial,
no obstante, el PDOT se llevd a cabo con la informacion
disponible a la fecha. La metodologia fue adaptada a las
caracteristicas y requerimientos del Cantén, incluyendo
fuertemente la inclusion y cercanfa con la poblacion.

Los medios de comunicacién, disponibilidad de recursos
humanos y financieros no influyeron en la aprobacion del
Plan. Si bien la falta de medios y recursos financieros
limit6 la elaboracién de estudios especificos y especia-
lizados, el personal técnico del GAD Municipal tuvo la
facilidad para elaborarlo, pues tenfan conocimiento del
territorio y mantenfan relaciones con la poblacién y lide-
res ciudadanos.

Como se mencion6 anteriormente, el PDOT de Nabén
se realizd a través de Convenio entre el GAD Municipal
y el PYDLOS (Universidad de Cuenca), lo cual permitio,
segun los entrevistados, realizar menor inversion en re-
cursos, no ser juez y parte, fortalecer y ampliar el equipo
técnico, y emprender una capacitacion y aprendizaje
mutuo.

Respecto de los mecanismos de control establecidos
por el Estado Central para conseguir la aprobacion de
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los planes, se puede decir que se cumplié en el caso
de Nabén.

Al considerar si en los factores socio-culturales, la ideo-
logia de los partidos politicos respecto al rol planificador
y regulador del Estado en el uso y ocupacion del suelo,
definen la aprobacidn de planes, de las entrevistas rea-
lizadas y de la conformacién del Concejo Municipal, se
puede decir que en Nabdn no influye esta variable, pues
existfa una trayectoria de planificacién y organizacién
ciudadana.

Asi también la hipdtesis que las sociedades méas urba-
nas son mas propensas a aprobar politicas de suelo, la
misma no se plasma en Nabon; pues al ser un cantén
predominantemente rural, sucede lo contrario, es decir,
existfa una mayor participacion de poblacién del area
rural e interés en la elaboracién debido a la necesidad
de infraestructuras y servicios. Entonces, se puede decir
que en Naboén la aprobacién del Plan tuvo un mayor im-
pulso desde la poblacién del rea rural.

Un aspecto caracteristico de Nabon constituye la pre-
sencia de comunas indigenas dentro del territorio can-
tonal, mismas que denotan una dindmica diferente por
la fuerte presencia en la participacion de temas canto-
nales que afecten su forma de vida. En tal sentido, el
Plan fue socializado como un instrumento para mejorar
las caracteristicas socioeconémicas del cantdn, lo que
permitié contar con la presencia y participacion de di-
chos grupos étnicos, que no influyeron en la aprobacion
del mismo.

Respecto de los factores ambientales, las afirmaciones
se refieren a la aprobacién o no de planes por: a) au-
sencia de politicas ambientales que permitan regular
y controlar el uso de suelo; b) presencia de conflictos
entre usos de suelo; y, ¢) necesidad de planificar y ges-
tionar territorios con riegos naturales. En relacion a la
primera, en el presente caso de andlisis el PDOT incluyo
politicas generales para el manejo de dichos recursos
lo cual sirvié de base para estudios especificos poste-
riores como, por ejemplo, la ampliacién de la zona del
Bosque Protector Shincata y crear una nueva zona de
proteccion natural actualmente denominado Guardia de
la Paz, establecer control sobre fuentes de agua, entre
otros aspectos, por lo que se puede decir que los planes
que cuenten con la regulacion de los recursos naturales,

de manera consensuada con la poblacién, son propen-
s0s a ser aprobados. Con respecto a la segunda, en el
territorio cantonal no existieron grandes conflictos entre
usos de suelo que limitaran la aprobacién del Plan y,
finalmente, respecto a la tercera hipétesis, si bien en
Nabén existen riesgos geolégicos activos actualmente,
al momento de la elaboracién del PDOT segun los en-
trevistados no fueron considerados principalmente por
dos motivos: no eran de magnitud relevante a la fecha y
no se disponia de recursos tanto para personal técnico,
que elabore un estudio especifico, como para el levanta-
miento de informacidn y cartografia, es decir el Plan no
considerd el anélisis de riesgos geoldgicos.

3.2. Azogues.

La ciudad de Azogues es la capital provincial de Cafiar,
constituye uno de los siete cantones que tiene la pro-
vincia. En 1824 se proclamé como canton, tiene una
extension de 3908 km?, equivalente al 16 % de la su-
perficie total de la provincia, esta conformada por ocho
parroquias rurales: Luis Cordero, Guapén, Javier Loyola,
Cojitambo, San Miguel, Taday, Pindilig, Rivera, y dos pa-
rroquias urbanas: Aurelio Bayas, Antonio Borrero.

Azogues concentra el 31% de la poblacidn total de la
provincia de Cafiar, la poblacién al afio 2010 segun el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) fue de
70.064 habitantes, de los cuales el 54,2% corresponde
a la poblacién femenina y el 45,8% corresponde a la po-
blacion masculina. La edad promedio es 30 afos. El 52%
de la poblacidn reside en el &rea rural y el 48% reside
en el &rea urbana. El 22% de la poblacion se dedica a la
agricultura y ganaderia, el 13% al comercio, el 12% a la
manufacturay el 8% a la construccioén, siendo las cuatro
principales actividades de la poblacién econémicamente
activa que representa el 51%. El porcentaje de analfa-
betismo alcanza el 8,2% y la incidencia de la pobreza
por necesidades bésicas insatisfechas (NBI) representa
el 58,8%.

En Azogues (1970) se formula el primer Plan de Desa-
rrollo Urbano y Catastro de la ciudad (cuyo dambito de
actuacién era el drea urbana). En 1990, Azogues tuvo un
Plan de Ordenamiento Urbano aprobado mediante orde-
nanza. El segundo Plan de Desarrollo Urbano y Catastro
Multifinalitario? se contraté a principios de la década
de los noventa, para entonces estaba en vigencia una
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nueva ordenanza de delimitacion urbana® aprobada me-
diante registro oficial, en la cual se habian incorporado
los nlcleos urbanos de las parroquias Aurelio Bayas y
Charasol (Antonio Borrero), al norte y sur de la ciudad
respectivamente.

En el 2004, se elabor6 el “Plan de Desarrollo Estratégi-
co Azogues: 2005-2015", que involucrd la planificacion
de la zona urbana y rural. En el 2011, de acuerdo a lo
estipulado en el articulo 475 del Cédigo Orgénico de
Organizacién Territorial, Autonomias y Descentraliza-
cion -COOTAD-, se suspendieron las autorizaciones para
trémites urbanisticos relacionados con la divisién y par-
celacién de suelo, asignacion vy calificacion de uso de
suelo en el drea urbana y rural de Azogues, asi como en
las parroquias rurales Javier Loyola, Cojitambo, Guapan,
Luis Cordero, Taday, Pindilig y Rivera, mientras se ela-
boraba el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
(PDOT) del cantén, con la intencién de precautelar los
lineamientos de desarrollo propuestos en el Plan, siendo
aprobado en primer debate en el plazo previsto.

En abril de 2012, el Concejo Municipal aprobd en segun-
do debate una resolucion que pone en vigencia el Plan
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2012-2025. En
mayo, la mayoria de los ediles derogd la resolucion de
aprobacion del Plan, pero no la ordenanza aprobada en
dos debates debido a los reclamos de la ciudadania,
principalmente sobre la divisién del suelo en el area ur-
bana y rural. EI Concejo Municipal aboca conocimiento
de la ordenanza y decide su derogatoria, figura juridica
que no existe en el COOTAD pues el Art. 467 establece
que “los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
se expedirdn mediante ordenanzas y entraran en vi-
gencia una vez publicados”. El Alcalde impugné y los
concejales revocaron la resolucion de dejar sin efecto
la aprobacién del Plan mediante la “Ordenanza que san-
ciona el Plan del Buen Vivir y Ordenamiento Territorial
del Cantén Azogues”, porque existié una sancién vy el
trdmite de publicacién en el Registro Oficial. Con ello,
en el mes de julio de 2013, el Concejo Cantonal aprueba
nuevamente el Plan Cantonal y los Planes Parroquiales
del cantén Azogues.

La aprobacién del PDOT tuvo una incidencia politica, el
Alcalde no contaba con la mayoria legislativa pues era
coideario del Partido Politico Sociedad Patridtica “21 de
Enero”, en tanto que los concejales (cuatro en total) perte-

necfan a Alianza Pafs, Movimiento Patria Altiva y Sobera-
na, Movimiento Unidad Plurinacional Pachakutik, Partido
Socialista - Frente Amplio, eso hizo que el liderazgo del
Alcalde sea débil al momento de aprobar el Plan ante el
Concejo Municipal, cuyas autoridades tenian aparente-
mente aspiraciones politicas de reeleccion.

Cabe mencionar que en la Municipalidad de Azogues
existié un patrén de aprobacion diferente, incorporé en
un solo instrumento de planificacion tres planes: el Plan
de Desarrollo, el Plan de Ordenamiento Territorial y el
Plan Urbanistico, estableciendo una denominacion pro-
pia “Plan del Buen Vivir y Ordenamiento Territorial del
Cantén Azogues”, adoptando la metodologia propuesta
por la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
-SENPLADES-. Metodolégicamente el Plan analizé a ni-
vel urbano y rural todo el territorio cantonal, logrando
compatibilizar el ordenamiento territorial con el ordena-
miento urbanistico ademds de articularse a los planes
del nivel inferior y superior.

El crecimiento desmesurado, que alienta la dispersién
urbana al margen del control municipal, genera la plus-
valfa del suelo urbano como consecuencia de acciones
urbanisticas o ejecucién de obras publicas realizadas
por la administracién municipal y no por los propietarios
del suelo. Frente a esta problematica, en el Plan se pro-
puso controlar los desequilibrios del mercado inmobilia-
rio respecto de la oferta y demanda de suelo, mediante
una politica de consolidacién y compactacién en el drea
urbana, evitando la tendencia de crecimiento hacia la
autopista Azogues — Cuenca, factor que sin duda fue
considerado para la aprobacion del Plan.

Las reservas de suelo para los equipamientos fueron
decidores para la aprobacion del Plan, pues existieron
intereses particulares de los politicos y de la poblacién,
que probablemente se sinti¢ afectada por el emplaza-
miento de nuevas infraestructuras contenidas en las de-
terminantes del Plan. Otro de los aspectos que incidié en
la desaprobacién fue el fraccionamiento y urbanizacién
del suelo, especialmente del “suelo rural”, sobre el que
se plante6 parcelaciones agricolas mayores a una hec-
tarea con la finalidad de fortalecer el agro y garantizar
la soberanfa alimentaria, el rechazo de la poblacion se
evidenci6 cuando el Plan no propicié un tamafio de lote
promedio de menos de media hectarea, que era lo que
aspiraba la poblacién de la zona rural.
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La disponibilidad de recursos econémicas para la formula-
cion del Plan, en el caso de Azogues, no tuvo mayor inci-
dencia ya que se hizo un crédito con el Banco del Estado.
Tanto el Alcalde como el equipo técnico, indicaron que
era imposible hacerlo por administracién directa. El de-
partamento de planificacién tenfa pocos profesionales, no
se disponfa de un equipo técnico integral y permanente,
que garantice su realizacion por administracion directa,
ello obligd a contratar una consultoria que inici¢ la elabo-
racion del Plan por un monto mayor a los 300 mil délares.

Cabe mencionar que en la aprobacion del “Plan del Buen
Viviry Ordenamiento Territorial del Cantdn Azogues”, los
sectores empresariales no tuvieron incidencia alguna.

Dentro de los factores juridico-administrativos, la dis-
posicion cuarta del Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas —COPFP- no considerd tiempos ade-
cuados para la elaboracién del Plan, siendo éste has-
ta diciembre del 2011, el cual no fue suficiente pues
Azogues no tenfa una “cultura de planificacion” y un
equipo técnico, resultando los plazos bastante agitados
y estrechos para emprender procesos de innovacién ins-
titucional y de formacién tecno-politica. La informacion
requerida para elaborar el PDOT fue limitada, se dispuso
de poca informacién actualizada, la informacion referida
al anélisis de riesgos fue casi nula y aunque era nece-
saria no pudo contratarse por la falta de presupuesto.

Del andlisis de los factores ambientales se estable-
ce que los riesgos naturales presentes en el territorio
cantonal no incidieron en la aprobacion, pero si en los
contenidos; la informacion referida al andlisis de riesgos
fue casi nula, a pesar de que Azogues tiene una falla
considerable. La regulacion y control del uso de los re-
cursos naturales en el territorio cantonal respecto de la
explotacion de los aridos en los rios, viabilizd la aproba-
cion del Plan.

EI' PDOT tuvo momentos de socializacion a través de las
asambleas cantonales, aunque no hubo tiempo para lle-
gar a todas las parroquias, comunidades, barrios perifé-
ricos y urbanos. El Municipio no estuvo dispuesto a jugar
con los tiempos del Plan, lo que no permitié incorporar
una participacion activa de los actores locales, simple-
mente se cumplié con una exigencia legal, en donde el
Consejo de Planificacién emitié un informe favorable
para su aprobacién.

3.3. Caiar.

Cafiar, denominado “San Antonio de las reales minas
de Hatun Cafiar (Gran Cafiar)”, es uno de los siete mu-
nicipios de la provincia del mismo nombre, su fecha de
cantonizacion es el 25 de Junio de 1824, se encuentra
a 3.000 m.s.n.m. Esta conformado por 12 parroquias:
Cafiar, Chontamarca, Chorocopte, Ducur, General Mo-
rales, Gualleturo, Honorato Véasquez, Ingapirca, Juncal,
San Antonio de Paguancay, Ventura y Zhud. Segun el
Censo de Poblacién y Vivienda del 2010, posee una po-
blacion de 59.323 habitantes, de los cuales el 46.1%
corresponden a hombres y el 53.9% a mujeres; la edad
promedio es 28 afios, y el 77% de la poblacién reside
en el drea rural. El 58% de su poblacién se autoidenti-
fica como mestizo y un 38% como indigena; el nivel de
analfabetismo corresponde al 28.3%. El cantén Cafar
dispone de la mayor concentracién de sitios arqueol6-
gicos conservados hasta hoy, por ello se le reconoce
como la “Capital Arqueolégica del Ecuador”. La for-
taleza econémica del cantdn radica en la agricultura,
ganaderfa, artesania, turismo y comercio; debido a que
aprovecha la ubicacion del suelo, produce variedad de
productos que abastecen a los mercados del Austroy
Guayaquil.

El proceso de planificacion del Municipio de Cafiar ini-
cia en el afio 2007, con los fondos provenientes de Co-
desarrollo, actla bajo la conviccién que se debe ordenar
el territorio para poder trabajar de manera equitativa en
el cantén, asume la participacion ciudadana como eje
fundamental en los procesos de planificacién para el
desarrollo cantonal, y lograr un desarrollo equilibrado y
solidario.

EI PDOT del Cantdn se realiza mediante administracion
directa, siendo aprobado por unanimidad el 3 de diciem-
bre del 2012 y publicado en el Registro Oficial N° 389, de
fecha 25 de enero de 2013.

Dentro de los factores econémicos, la afirmacion que
plantea que los planes tienen mayor facilidad para apro-
barse si existe una cierta complementariedad entre el
interés privado y los objetivos del ordenamiento terri-
torial, no se cumple en el caso de Cafar, puesto que, al
momento de aprobacidn del Plan, el Cantén contaba con
un naciente sector empresarial que no se involucraba en
los procesos de planificacion.
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De igual forma el hecho de establecer un control en
los desequilibrios de mercado en términos de oferta y
demanda de suelo, en el caso de Cafiar, se considerd
prioritario pues al disponer de un territorio donde uno
de los mayores problemas es el minifundio, trae consigo
graves afectaciones al suelo en sus valores productivos,
funcionales y ecolégicos. Por ello la Municipalidad vio
la necesidad de elaborar el PDOT como instrumento
que permita planificar y controlar el uso y ocupacién de
suelo, en especial en el area rural; considerando en la
elaboracion de los estudios la disponibilidad econémi-
cay el acceso a la informacion, pese a las limitaciones
presentadas, pues debia darse prioridad a la dotacion de
infraestructura bésica.

En relacion con los factores juridico-administrativos, el
PDOT no se aprob6 siguiendo la disposicién transitoria
cuarta del Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas
Piblicas. La complejidad del proceso no solo estuvo a
cargo del equipo técnico sino de un proceso participati-
vo, que incluye a los distintos niveles de gobierno, y a la
disposicién de insumos entregados por el Estado, condi-
cién que al no darse demandé mayor tiempo y esfuerzo
del equipo técnico para su validacion. La realizacion del
PDOT rebas6 las capacidades técnicas existentes en el
GAD de Cafiar, limitando el fortalecimiento de unidades
técnicas productoras de informacién geogréfica y terri-
torial, la elaboracion de estandares técnicos de manejo
de informacion espacial, asi como de la implementacion
de sistemas de informacién geogréfica; situacion que
constituy6 un obstaculo al interior del mismo Municipio.

Este Municipio asume como eje fundamental los proce-
sos de planificacion para el desarrollo cantonal, si bien
tenifan talento humano formado y preparado con el apor-
te de la Agencia Espafiola de Cooperacidn, no constituyé
un ente planificador suficiente para elaborar el PDOT en
el plazo previsto para la aprobacién -diciembre de 2011-

Es al final del proceso, realizado por administracién
directa, que la capacidad institucional se fortaleci6 en
temas de planificacion, siendo evidente que los meca-
nismos de control empleados desde el ejecutivo para
aprobar los planes no fueron los efectivos en el caso
de Cafiar.

Es importante indicar que la disponibilidad de medios de
comunicacion y difusion empleados de manera comple-
mentaria en momentos especificos de la planificacion

y en la difusién de la normativa, fue relevante para el
proceso participativo.

Dentro de la consideracién de factores socio-culturales,
la conformacidn politica del Concejo Cantonal no incidié
en la aprobacion del Plan, pues el Alcalde contaba con
mayoria legislativa.

Respecto a la afirmacién que las sociedades cuanto mas
urbanas, més propensas a aprobar politicas de uso del
suelo, se puede decir que al considerar como eje funda-
mental el andlisis de los asentamientos poblacionales;
encontraron en la libre ocupacion y el uso con fines de
vivienda el factor principal que degrada el entorno, mis-
mo que se evidencia en la dispersién de asentamientos
y en la falta de dotacién de servicios. Con este antece-
dente, al adoptar politicas de uso de suelo para concen-
trar la poblacién y garantizar las condiciones agropecua-
rias del cantdn, demandd un andlisis de mayor detalle y
mayor tiempo, mismo que no se ajusté al previsto por la
ley, siendo su aprobacion extemporanea.

Es importante indicar que la presencia de los movimien-
tos indigenas en Cafiar, influyeron positivamente en la
aprobacion del Plan, porque en ellos se identifica una
cultura organizativa participativa en redes.

Los factores ambientales consideran la afirmacion que
los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial no
se aprobaron por la ausencia de politicas ambientales
que permitan regular y controlar el uso de los recursos
naturales, se puede mencionar que para el caso de
Cafiar no se cumple ya que el Plan definié categorias
y subcategorfas -areas de conservacién, de produccion,
actividades de alto impacto- que permitan el control te-
rritorial; situacién que demandé mayor tiempo debido a
la ausencia de informacién y a la poca disponibilidad
en la conformacion del equipo técnico, teniendo como
consecuencia la no aprobacion del Plan hasta diciembre
de 2011.

Finalmente, el cantén Cafar, por su naturaleza, esta
abocado a riesgos de grandes movimientos de masa y
su pronunciada topografia torna vulnerable a los centros
poblacionales, por lo que los riesgos naturales son inmi-
nentes y constituyen una amenaza para los habitantes,
siendo indispensables estudios de riesgo y vulnerabili-
dad para la aprobacién de los planes.
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3.4. Logroiio.

El cantén Logrofio pertenece a la provincia de Morona
Santiago -Region Amazénica u Oriente-, tiene una ex-
tension de 117.07 ha., equivalente al 4.87% del por-
centaje total de la extensién de la Provincia. Logrofio
consigue su parroquializacion en 1955, luego de 36
afios con el auge de la explotacion agricola-ganadera,
en 1992 se eleva a la categoria de cantén. Se compone
de tres parroquias: Logrofio (Centro Parroquial), Shimpis
y Yaupi, siendo entre ellas las dos Gltimas parroquias
rurales, aunque se indica que por su localizacion todas
ellas mantienen caracterfsticas rurales.

Conforme el censo del 2010, el 71.9 % de su poblacion
se autoidentifica como indigena, (shuar), y el 24.9% a
poblacién mestiza. La principal rama de actividad de
su poblacién es la agricultura, ganaderfa, silvicultura y
pesca, con el 60%; su nivel de instruccion corresponde
a instruccion primaria con el 18.80% y un porcentaje de
analfabetismo que alcanza el 3.77%.

Logrofio esta conformado por un territorio de gran im-
portancia ecoldgica y se caracteriza por su potenciali-
dad turistica. Sin embargo encuentra dificultades para
emprender proyectos de tipo econémico o turistico, por
lo que en la actualidad uno de los mayores desafios
es mejorar las condiciones de vida y de trabajo que
permitan su desarrollo econémico, bienestar social y
la proteccion del medio ambiente. Esté conformado por
asentamientos dispersos y rurales, con una poblacién
indigena mayoritariamente ubicada en el area rural.El
movimiento Indigena del Ecuador, en los afios noventa,
constituy6 un actor politico de cambio, el Movimien-
to Unidad Plurinacional Pachakutik demostré fortale-
za, desde el afio 2005-2009, con el Profesor Gregorio
Unkunch, primer Alcalde shuar del Logrofio, y en el
perfodo 2009-2014 el Licenciado Galo Utitiac, repre-
sentante de origen shuar.

La parroquia Logrofio Centro, si bien dispone de un Plan
de Ordenamiento Urbano elaborado en el afio de 1998,
inicia el proceso de elaboracion del PDOT, conforme
dicta la Constitucion, para ello establece el contrato de
consultoria externa en trabajo conjunto con funciona-
rios municipales, para su realizacion. En este contexto
si bien se elabora el PDOT, no cumple con las fechas
establecidas por la legislacion, pero su aprobacion se

consigue por unanimidad en el Consejo Cantonal, que
para el momento presentaba homogeneidad en cuanto
a partidos politicos en su conformacién.

En relacién a los factores econémicos, Hildenbrand
(1996:32), plantea que los planes tienen mayor faci-
lidad para aprobarse, “considerando que existe una
cierta complementariedad entre el interés privado
y los objetivos del ordenamiento territorial”. Dicha
hipétesis no se comprueba en el caso del Cantdn,
puesto que no maneja politicas claras para su desa-
rrollo econdmico, tal es asi que no se han realizado
aprobacion de urbanizaciones durante la dltima dé-
cada, evidenciando asf la necesidad de implementar
politicas de desarrollo rural y de nuevas estrategias
para conseguir la integracién econémica territorial,
que permita el aprovechamiento de sus recursos como
parte del desarrollo econémico y social.

Dentro de los factores juridico administrativos se
establece que cuando se disefian determinados ins-
trumentos legales, que estan alejados de la realidad
sociocultural, es mucho més dificil que los municipios
los adopten. A decir de los técnicos involucrados en
el PDQT, en este sentido el cantén Logrofio si bien
procedid con la metodologia indicada por la SENPLA-
DES, las expectativas de alineacién entre el marco
juridico dado y el contexto socio-cultural no se dieron,
puesto que nunca se considerd como poblacién mayo-
ritaria a un grupo étnico determinado, por lo tanto el
instrumento legal realizado no refleja la adopcién de
medidas normativas o de gestién que puedan afectar
los derechos colectivos del Cantdn, sin embargo esta
afirmacion no fue una determinante para la no apro-
bacion del PDOT.

Al considerar que las bases conceptuales, metodoldgi-
cas e instrumentales que gufan la elaboracién de los
planes, podian rebasar las capacidades técnicas de los
equipos existentes en los gobiernos locales, en el mo-
mento de la elaboracion del Plan, se puede decir que
Logrofio contaba con un equipo planificador que daba
abasto a las necesidades inherentes al sector urbano
del Cantdn, por lo que resulté insuficiente para elaborar
el Plan, y cumplir en los plazos previstos,razén por la
cual se contraté un equipo de consultoria, escenario que
no le permitié generar una fortaleza técnica en el tema
de planificacién en la Municipalidad.
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De igual forma la falta de conciencia territorial en los
agentes municipales y el manejo de la informacién frag-
mentada (Molina, Schilan, Sedevich, & Bombal, 2012), se
evidenci6 en los diferentes Ministerios, que al no entre-
gar la informacién conceriente al GAD de Logrofio, que
gener6 una carencia de informacion y realizacion de un
documento que se ajusta a la informacién obtenida y pro-
porcionada, quedando en evidencia que los mecanismos
de control de parte del Ejecutivo, no actuaron sobre los
contenidos del Plan, pues se aprobaron planes que no dis-
ponian de todas las determinantes de planificacion.

La participacion social en la formulacién de planes se
limitd a cumplir un requisito, pues si bien se formaron
los Consejos de Planificacién. Estos no actuaron confor-
me lo establece la ley, ya que en el proceso de parti-
cipacion el actuar de su designado no necesariamente
representd a la mayoria étnica del Cantén, su presen-
cia no fue inclusiva en todo el proceso sino solamente
durante la socializacién de la propuesta, situacion que
sumada a la falta de difusién del Plan, debido a que no
se disponfa de medios de comunicacién, generd apatia
y renuencia en la poblacién para creer o considerar los
ofrecimientos. Sin embargo es importante mencionar
que las comunidades étnicas fueron quienes mayor inte-
rés demostraron en la formulacién del Plan.

Con respecto a los factores ambientales, la importancia
de la condicién ecoldgica que presenta el cantdn, hace
que el PDOT considere politicas ambientales que permi-
ten regular y controlar el uso de los recursos naturales,
asf como su conservacion y restauracion para garantizar
el desarrollo sostenible (Tobasura Acufia, 2006), a través
de una normativa reguladora del uso de suelo, su apro-
vechamiento y comportamiento; asi como de estudios
especializados sobre riesgos por inundacién. Es impor-
tante mencionar que la falta de informacion y cartografia
impidié que estos temas sean incorporados al Plan.

4. Conclusiones

Un balance, que no pretende ser exhaustivo, da cuenta
de algunos avances y desafios en la formulacion de los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial a nivel
cantonal, siendo entre sus méas significativos:

e Nabdn y Azogues aprobaron sus planes dentro de
los plazos. Esto es hasta el 31 diciembre de 2011,

conforme se establece en la disposicion transitoria
cuarta del Cédigo Organico de Planificacién y Finan-
zas Publicas, en tanto, Cafiar (2012) y Logrofio (2012)
aprobaron sus planes fuera del plazo definido.
Nabdn y Cafar, consideraron sus PDOT como el
instrumento que materializaba la territorializacion
de la politica pablica, definiendo un componente de
inversion orientado a reducir las brechas urbano -
rurales de los cantones.

La “cultura de participacién de la ciudadania”, en
los procesos de planificacion tanto en Nabén como
en Cafiar, influyé en la aprobacién de los planes,
no asi en Azogues y Logrofio donde los planes se
formularon con débiles procesos de participacion
ciudadana.

La participacion de la poblacion en los procesos de
elaboracion y aprobacion del Plan es significativa,
en aquellos cantones que tienen la presencia de
grupos étnicos como es el caso de Nabén, Cafar y
Logrofio, pues prioriza las necesidades y acciones a
ser realizadas en su territorio.

Aquellos planes que consideraron politicas orien-
tadas al uso, conservacién y restauracion de los
recursos naturales, donde la poblacién actla de
manera participativa, influyen notablemente en la
aprobacion de los planes, puesto que promueven
una cultura de desarrollo que mejora la calidad de
vida, desarrolla una gestién ambiental, incorpora
el manejo responsable en los estudios de riesgo y
vulnerabilidad de los recursos, y observa opciones
de bienestar para generaciones futuras, esto en el
caso de Cafiar.

La dispersién de los asentamientos poblacionales
en el drea urbana y la consecuente degradacion
de su entorno, no influyeron en la aprobacién de
los planes.

Se evidencia una debilidad respecto de la incorpora-
cién de estudios de riesgo y vulnerabilidad de recur-
s0s, que permitan la generacion de politicas ambien-
tales efectivas, en la aprobacion de los planes.

La generacion de la plusvalfa del suelo, ya sea por
intereses particulares o de sectores empresariales,
en los casos estudiados, no puede considerarse
como un factor determinante para la aprobacion de
los planes. En la mayorfa de ellos, primd el interés
colectivo, exceptuando el caso de Azogues, donde
primaron los intereses particulares, de politicos y de
la poblacién que probablemente se sinti6 afectada
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por el emplazamiento de nuevas infraestructuras
contenidas en las determinantes del Plan, y la de-
finicién de parcelaciones agricolas mayores a una
hectarea, lo que provocd el rechazo de la poblacion
de la zona rural, que aspiraba un tamafio de lote
inferior a una hectérea.

La aprobacién de los Planes de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial no tuvo incidencia politica alguna
en los casos estudiados, exceptuando en Azogues
en donde el Alcalde no contaba con la mayorfa le-
gislativa.

En ninguno de los casos analizados, los medios de
comunicacion, la limitada disponibilidad de recur-
sos humanos y financieros, la carencia de informa-
cion actualizada para la escala cantonal, la ausen-
cia de informacién sectorial y de riesgos, influyeron
en la aprobacion de los planes, siendo prioritario
superar estas deficiencias.

En aquellos cantones que aprobaron sus planes
en los plazos previstos, el proceso de planificacion
fue acelerado, no permiti¢ a los equipos técnicos
desarrollar todos los componentes del Plan, como
tampoco disponer de talento humano formado

para enfrentar el proceso de planificacion y de
participacién ciudadana. Lo que lleva a reflexio-
nar que, si bien se cumplié con la elaboracién de
estos instrumentos, resulta necesario evaluar la
calidad de los mismos, a fin de establecer su apli-
cahilidad y eficacias.

Los mecanismos de control referidos a la obliga-
toriedad de formular los Planes de Desarrollo y de
Ordenamiento Territorial hasta el 31 de diciembre
de 2011, a fin de aprobar proformas presupuesta-
rias, se cumplié en un bajo porcentaje, permitiendo
afirmar que estos mecanismos instituidos por el
ejecutivo no fueron efectivos, situacion que generd
incertidumbre de parte de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados hacia el actuar de los organismos
estatales, sobre todo de aquellos que dieron cum-
plimiento al mandato constitucional. De ahi que
el desafio para los gobiernos locales sea concebir
los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
como instrumentos de gestién que en esencia, ope-
rativicen las sinergias horizontales y verticales del
accionar de los gobiernos locales y del Estado Cen-
tral dentro del territorio.
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1. Planes de Desarrollo y Planes
de Ordenamiento Territorial y
Urbanistico

Construir procesos de planificacion,
como instrumentos del Estado para
la transformacién social, significa
no solo repensar los propios princi-
pios de la planificacion, sino, tam-
bién, ampliar sus campos y alcances
de accidn; y, crear y modernizar re-
laciones, condiciones, capacidades,
medios y herramientas tanto legales
como técnicas y sociales.

El transitar de un modelo de desarro-
llo en el que predominaba las rela-
ciones mercantiles entre Estado-so-
ciedad-naturaleza', que visualizaba
al desarrollo (nicamente como cre-
cimiento econémico, a un modelo de
desarrollo basado, sobre todo, en el
ser humano y en distintas relaciones
sociales y econdmicas que permitan
lograr el Buen Vivir, exige organizar,
disefiar y operar el proceso de plani-
ficacién de una manera mucho mas
compleja y creativa.

Con la publicacién de la “Ley Or-
ganica de Ordenamiento Territorial,
Usoy Gestion del Suelo” (LOOTUGS)
en el Registro Oficial N° 79 de 5 de

RESUMEN

julio de 2016, se completd y perfec-
cion6 los cuerpos normativos e ins-
trumentales que organizan, formali-
zan e institucionalizan el “Sistema
Nacional Descentralizado de Planifi-
cacion Participativa” en el pais. Esta
ley, conjuntamente con el Cédigo
Orgénico de Organizaciéon Territo-
rial, Autonomia y Descentralizacion
(COQTAD), el Codigo Organico de
Planificacién y Finanzas Publicas
(COPFP) y la Ley Orgénica de Parti-
cipacion Ciudadana, constituyen el
marco legal que rige el funciona-
miento del sistema de planificacion
en el Ecuador.

Por otro lado, durante los Gltimos
afios se han disefiado distintos
principios, procesos, relaciones,
entidades, instrumentos, técnicas,
informacién, indicadores y otros
componentes que permitan la
concrecion y ejecucion de la pla-
nificacion del desarrollo y definan
la interaccion de los diferentes ac-
tores, sociales e institucionales en
la ejecucién de acciones publicas
en todos los niveles territoriales de
gobierno.

Bien se podria afirmar que en todos
los distintos gobiernos municipales
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existe hoy, con claridad, un marco legal, técnico e ins-
trumental y un propésito que gufa las acciones y decisio-
nes. Cada Gobierno Auténomo Descentralizado conoce
bien el qué hacer, hasta dénde se puede y debe hacer,
qué relaciones debe mantener; v, el para qué hacer.

Esto, en principio, significa que los GAD Municipales
conocen el funcionamiento del Sistema Nacional Des-
centralizado de Planificacién Participativa.

Es verdad que, en los primeros afios de vigencia de los
nuevos Cadigos y Leyes, se presenté confusiones, erro-
res, malos entendidos, llegando al extremo, por ejem-
plo, que en la aprobacién de muchos de los presupues-
tos y en la priorizacién de proyectos, por algunos GAD
Municipales, los mayores porcentajes y prioridades se
reservaban a competencias no exclusivas, es decir a
competencias que no les correspondia®.Esto ha sido casi
completamente corregido v, en la actualidad, los GAD
Municipales ejercitan practicas ajustadas a su capaci-
dad y competencia.

De manera similar se podria sefialar que la mayorfa de
GAD Municipales conocen y manejan las distintas me-
todologfas, instrumentos y las distintas “claves” para
elaborar los planes. Es de sentido comin en los GAD
Municipales conocer, por ejemplo, lo siguiente:

e (ue se cambid de planes de desarrollo o planes es-
tratégicos a planes de desarrollo y ordenamiento te-
rritorial. Que en los planes, el papel de lo territorial
y la territorializacion de la politica debe sopesarse
en su justa dimension®. Que los planes, necesaria-
mente, deben conectar, articular y relacionar tanto
los émbitos sectoriales como los territoriales. Que
los planes deben estructurarse con un peso impor-
tante de lo territorial. Que esto significa que en la
estructuracion de los planes ya no solo predomina
lo sectorial sobre lo territorial, lo econémico sobre
lo social, las decisiones centralizadas sobre las des-
centralizadas y auténomas, sino que lo importante
son sus interacciones. Que, ademas, este plantea-
miento intenta alcanzar niveles de homologacion de
los procesos de planificacion para facilitar su com-
parabilidad, replicabilidad y articulacion.

e (Que es necesario cumplir con un ciclo de planifica-
cién que va del diagndstico, a la propuesta y a un mo-
delo de gestion. Que en cada una de estas fases es

preciso contemplar y relacionar distintos componen-
tes y subcomponentes. Que, también, en cada uno
de ellos hay que detallar su situacion actual y futura,
respaldarlo con amplia informacion estadistica, grafi-
cay geogréfica, con andlisis y sintesis de problemasy
posibilidades, con detalle de programas y proyectos,
con escenarios y con la manera de gestionarlos. Los
GAD, en definitiva, conocen el ciclo de planificacion,
describen detalladamente la realidad actual y futura
de su territorio, saben las posibilidades de accién, su
autonomia‘y la forma de relacionarse con los niveles
de gobierno.

Que el Plan del Buen Vivir es la directriz politico-
estratégica y administrativa para el disefio y apli-
cacion de la politica pablica y todos los instrumen-
tos de planificacién®. Que los planes de los GAD
Municipales son, asimismo, la base (sobre todo,
en los aspectos territoriales) para los planes de
los otros niveles de gobierno. Que la planificacion
del desarrollo y del ordenamiento territorial y las
politicas publicas son mecanismos que garantizan
el ejercicio de los derechos constitucionales, entre
ellos el derecho a la ciudad, al habitat saludable
y agradable, a la vivienda digna. En definitiva, los
GAD conocen como relacionar los distintos niveles
de planes.

Que en todos los niveles de gobierno se confor-
maran instancias de participacion integradas por
autoridades electas, representantes del régimen
dependiente y la ciudadania. Que el papel de la par-
ticipacion ciudadanfa no es marginal, sino clave en
la definicién de que las acciones publicas estén en
funcién de las cualidades y demandas territoriales.
Que para la aprobacion de los Planes de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial debe cumplirse un pro-
ceso complejo de decisiones y aprobaciones, entre
los que merece destacarse el papel que juegan en
ciertos momentos la participacion ciudadana, por
ejemplo, el Consejo de Planificacidn, integrado tan-
to por autoridades como por la ciudadania local.
Que en los planes deben obligatoriamente reconocer-
se, integrarse y relacionarse las caracteristicas de la
diversidad existente en el territorio, en cuanto a gé-
nero, edad, sexo, cultura, usos y costumbres, etc. De
manera similar, que debe, también, considerarse a la
naturaleza y a sus derechos consagrados en la consti-
tucién. Que, por supuesto, la planificacion debe articu-
lar la gestién publica en todos los niveles de gobierno.
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Tal vez, el hecho de que las siglas PDyQT, SIGAD, COO-
TAD, y un sinnimero méas de siglas, nombres y concep-
tos, sean conocidas y utilizados en los GAD de manera
comdn, indica, simplemente, que los GAD municipales
han entendido las caracteristicas del nuevo proceso de
planificacion, como instrumento para el cambio social

La mayoria de los GAD Municipales, en resumen, cono-
cen el marco legal y “técnico” de la planificacién. Los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados son instrumen-
tos que organizan el ejercicio de las competencias de
los GAD y ordenan el territorio con el objeto de definir la
localizacién de las acciones publicas en funcién de las
cualidades y demandas territoriales.

Ahora hien, este conocimiento de los GAD Municipales
con el proceso de planificacién no necesariamente signi-
fica que se ha traducido en la realizacién y ejecucién de
mejores y mas practicos y efectivos planes de desarrollo
y ordenamiento territorial, en una mas perfecta prioriza-
cién de programas y proyectos o en una determinacion
de modelos de gestién mas eficiente y eficaz. Hoy, preci-
samente, no encontramos esto en los GAD.

La pregunta légica que surge de este planteamiento es
iqué sucede? Porque, si se conoce el proceso de plani-
ficacion, su objetivo de cambio y transformacion social,
sus procesos y metodologias, si, ademds, se destina
fuertes energias y recursos para elaborar los planes, el
uso e impacto de la planificacién en los territorios es
escaso. Simplemente, un ejemplo: apenas el 10% del
presupuesto en algunos GAD Municipales responde o
estd ligado a lo sefialado y priorizado en los PDyOT o a
proyectos contemplados en el Plan.

A continuacidn, intentamos exponer algunas hipétesis
y criterios sobre esta problemdtica, construidos desde
criterios y andlisis planteados, ni sistemética ni oficial-
mente, por varias autoridades locales. La intencién no
solo es responder a la problematica, sino también visua-
lizarlas para que sean analizadas, discutidas y consen-
suadas las soluciones correspondientes.

1. En primer término, vale remarcar que existe un alto
escepticismo en las autoridades locales de la utili-
dad de la planificacién y de los PDyOT, a la hora de
la toma decisiones cotidianas e importantes, resul-

tan ineficaces y lentos. No son los instrumentos y
herramientas soporte para la toma de decisiones.
Los planes se estan convirtiendo en instrumentos
no indispensables para la gestién, pues se disefian
y construyen para procesos y sistemas determinis-
ticos basados en conductas y comportamientos so-
ciales y politicos predecibles, que son justamente
procesos que, en general, no existen o existen para
periodos muy cortos y sucede, mas bien, que el go-
bernante debe enfrentarse a problemas mucho més
complejos, no certeros e inestables, que de ninguna
manera se explican por una relacion causa — efecto
sino, al contrario, responden a comportamientos so-
ciales creativos y conflictivos.

Es requisito de la planificacién reconocer la exis-
tencia de otros actores, econémicos, sociales y
politicos, con distinto grado de poder, objetivos e
intenciones, muchos de ellos en conflicto con lo que
sefiala nuestros planes. Igualmente reconocer y en-
frentar la existencia de procesos inciertos, sorpresi-
vos, no estructurados y de “final abierto”. Esto obli-
ga a que se incorpore en el proceso de planificacién
consideraciones politicas, cdlculos interactivos,
calculos simultaneos de relativa certeza con calcu-
los difusos, métodos de lidiar con la sorpresa, etc.
Seguramente cuando la planificacién incorpore he-
rramientas potentes para lidiar con la complejidad y
la incertidumbre de la realidad social, se convertira
en el instrumento cotidiano de la toma de decisio-
nes y de la accién. La potencia de la planificacién se
prueba en las situaciones adversas.

Los focos de atencion del gobernante y del planifi-
cador son distintos. Quienes toman las decisiones
se enfrentan diariamente a realidades sociales,
complejas e integrales que no reconocen departa-
mentos, sectores, disciplinas, pero, sin embargo,
debe apoyar sus decisiones en conocimientos de-
partamentalizados, parcializados y sectoriales. La
planificacién con un concepto de integralidad, de
unidad, de “tejido” es diferente al del gobernante.
El mundo de la accién desligado del mundo de las
ciencias. Las ciencias desarrollandose segin do-
minios de conocimiento con criterios distintos al
que necesita el hombre practico; construidas para
conocer el mundo no para planificar y gobernar. El
hombre préctico, por el contrario, cubriendo estos
vacios con su experiencia, basicamente condensa-
da en la intuicién constituida por apreciaciones que
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no son ni sistematicas ni sistematizables, usando
teorfas, casi siempre, desactualizadas, o plantea-
mientos parciales y débiles opuestos a las teorias.
La practica distanciada largamente de las teorfas
més potentes.

Un proceso de planificacion eficiente y eficaz debe,
por un lado, utilizar el bagaje de conocimiento exis-
tente mas potente y moderno; y, por otro lado, debe
ser (til para quienes toman decisiones o gobiernan.
Lo primero es rechazar la separacion de lo técnico
con lo politico, de lo conceptual con la accion politi-
cay siempre buscar las relaciones e interrelaciones
entre conocimiento y accién. Lo segundo es generar,
en todos los niveles de gobierno y en la ciudada-
nia, las suficientes destrezas y capacidades para
relacionar o mediar el conocimiento con la accion
y el presente con el futuro. La relacién con la Aca-
demia, con las universidades, con la educacién es
importante e imprescindible y debe ser socializada
permanentemente.

Una cuestion clave en el funcionamiento eficaz de
la planificacién es pensar en la multidimensiona-
lidad de la realidad, es decir, en la interaccion y
relacionamiento de sus distintos sistemas, compo-
nentes, subcomponentes, elementos. Por supuesto,
el conocimiento aislado y parcial de cada uno de
ellos es insuficiente para planificar. El modelo de
planificacién actual avanza en la superacién de esta
insuficiencia.

Sin embargo, es necesario ubicar a todos esos ele-
mentos en un contexto general, en un todo que les
cohesiona y les dé sentido. Es necesario, pasar del
andlisis a la sintesis; es necesario incorporar en
el proceso de planificacién lo que, hoy, se conoce
como pensamiento complejo, un pensamiento don-
de se vea las relaciones entre el todo y las partes, y
entre las partes. El todo tiene cualidades distintas y
que no se encuentran en las partes; mas aun el todo
no es la sumatoria de las partes.

Tal vez el problema mas éalgido y recurrente en el
funcionamiento del proceso de planificacién y de
los propios planes se refiere a los aspectos de re-
lacionamiento, articulacién y coordinacion en varios
niveles institucionales del proceso. No se ha dise-
fiado un sistema explicito de relacionamiento; no se
ha elegido un esquema general de organizacion del
sistema de planificacién, dnicamente se ha optado
por disefios organizativos tradicionales con formas

piramidales, jerarquicas y verticales de organiza-
cion. Pero el problema de estas formas de organi-
zacion es que dificultan las interrelaciones.

El esfuerzo, inacabado todavia, es entretejer o re-
lacionar diversos factores, componentes, subcom-
ponentes, niveles, actores, entidades, etc., de una
manera mas horizontal, democrdtica y consensua-
da. La geometria y composicion de la estructura
organizativa del sistema de planificacién debe com-
binary relacionar formas verticales con horizontales
de gestion.

La parte del proceso de planificacion que relacio-
na a todos sus componentes se refiere al andlisis
y construccién de la viabilidad de los planes. La
viabilidad se refiere a lo que es posible, a lo que
es necesario planificar y a la creacién de posibili-
dades; responde a las siguientes preguntas: ;Son
politicamente viables los proyectos econémicos del
Plan?, json econdmicamente viables los proyectos
organizativos?, json organizativamente viables los
proyectos politicos? Y la combinacion y relaciona-
miento entre lo econémico, lo politico, lo social, lo
organizativo, etc., es bastante amplia.

La viabilidad también implica preguntarse ;jcuél
es la viabilidad hoy del proyecto?,;podemos cons-
truirle viabilidad?,;tenemos la capacidad politi-
ca, econdmica, organizativa, social de producir el
proyecto?,;podemos hacerlo?, jtenemos la capaci-
dad y poder politico, econdmico y organizativo para
lograr que opere el proyecto?

El meollo de los distintos relacionamientos, articu-
laciones, coordinaciones del sinnimero de compo-
nentes y elementos del Plan se los encuentra en el
analisis de viabilidad de los planes. Sin embargo, el
actual modelo de planificacién no contempla este
punto. Hoy, se convierte en indispensable incorpo-
rar la viabilidad en el proceso de planificacion.

El énfasis de la planificacion no puede ser solamen-
te realizar planes, programas y proyectos, o predecir
el futuro sino, sobre todo, crear e incrementar ca-
pacidades, destrezas, habilidades, artes, para que
una organizacién produzca y sostenga los cambios
sociales. La planificacién, entonces, significa apren-
der y eso significa aumentar permanentemente la
capacidad de reflexién para la toma de decisiones.
Una organizacién que aprende a aprender es una
organizacién que tiene mayores posibilidades para
desarrollar la planificacion.
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1.1. Aspectos conceptuales y metodologicos.

Una vez concluida la formulacién del Plan de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial cantonal es imprescindible
la definicién de responsabilidades institucionales como
requisito basico para la ejecucion del Plan, que esta re-
lacionada con la propuesta y el modelo de gestion del
PDyOT. En la propuesta se definen la visién, objetivos
estratégicos de desarrollo, indicadores, metas y catego-
rias de ordenamiento territorial. A su vez en el modelo
de gestion se consideran los siguientes elementos: es-
trategias de articulacion, programas y proyectos, agen-
da regulatoria, participacion ciudadana, seguimiento y
evaluacion®.

En la metodologia de la SENPLADES se expresan direc-
trices para la construccion de los componentes men-
cionados de la propuesta y del modelo de gestion, sin
profundizar en las capacidades institucionales del GAD.
En la experiencia de la AME, aparte de conocer y aplicar
las directrices de la SENPLADES para la construccion de
estos componentes, se realiza un esfuerzo para adecuar
la estructura administrativa y la capacidad financiera
del GAD Municipal como instrumentos que contribuyan
a la ejecucion del Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial.

¢Por qué la importancia y la necesidad de adecuar la
estructura administrativa y la gestién financiera del
GAD Municipal? Porque el PDyOT demanda nuevas
responsabilidades, funciones y relacionamientos, y
una nueva y mas eficaz asignacion del gasto para la
ejecucion de programas y proyectos. Por ejemplo, si
la estructura administrativa municipal no cuenta con
la unidad y los técnicos para ejecutar las propuestas
del programa de gestion de riesgos, seguramente la
ejecucion de éste sera deficiente. Por otra parte, si no
se conoce la capacidad financiera y no se mejora la
técnica de la programacion presupuestaria se seguira
valorando o sobrevalorando los proyectos del PDyOT;
o, lo que es méas grave, los proyectos que constan en el
presupuesto anual del GAD Municipal no corresponden
a los identificados en el Plan de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial.

La experiencia de la AME, en relacién a la innovacion de
la gestién administrativa y financiera para la ejecucion
del PDyOT, ha propuesto estructuras administrativas

aplicadas a la realidad del GAD Municipal y un banco
de proyectos, flujo de fondos, programas operativos plu-
rianuales y anuales, y presupuesto municipal en base
a las competencias del GAD Municipal, a su capacidad
financiera estimada para un periodo de cuatro o cinco
afios y a una prolija vinculacién con las propuestas de
los planes.

1.2 Estado de situacion de la formulacion, apro-
bacion de los PDyOT.

De conformidad al balance presentado por la SENPLA-
DES en el afio 2015, sobre el cumplimiento de los GAD
Municipales para aprobar su PDyOT mediante orde-
nanza municipal en los plazos previstos, se indica que
de los 221 GAD Municipales del pais, 162-es decir el
73%- reportaron esta informacién y 53 GAD no lo hicie-
ron, que representan el 27%’. A su vez, de los 162 GAD
que reportan la ordenanza de aprobacién, 16 GAD no
aprueban la ordenanza.

Con respecto a la resolucion favorable emitida por el
Consejo de Planificacién Cantonal8; 170 GAD Municipa-
les (77%) reportan la resolucion, de los cuales 11 GAD
(7%) tienen una resolucion no favorable.

Las consideraciones que incidieron en el incumplimiento
de esta normativa por parte de los GAD Municipales son:

e [l 90% de GAD que contrataron consultores para
actualizar y/o formular los PDyOT no cumplieron con
los plazos previstos en sus contratos.

e Apesarde los despliegues ejecutados por SENPLA-
DES sobre la aplicacién de la metodologia a cargo
de los GAD Municipales no tuvo el impacto espera-
do, por cuanto los perfiles técnicos de los GAD no
fue el dptimo para concretar la capacitacion.

2. Laautonomia politica, administrativa, financiera,
la descentralizacion y la subsidiariedad y la
ejecucion de los planes de desarrollo

Cuando el GAD Municipal no produce los suficientes in-
gresos propios como para mantener su gasto corriente
u operativo y un ahorro para la obra publica, no genera
empoderamiento ciudadano en la gestién ptblica ni exi-
gencias de la poblacién para que los proyectos tengan
calidad o que respondan a sus reales necesidades.
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Segun la definicién que consta en el Articulo 5 del COO-
TAD, en los dltimos ocho afios, se puede afirmar que los
GAD Municipales si han tenido autonomia financiera®,
ya que efectivamente han recibido las transferencias del
Gobierno Central “de manera directa predecible, oportu-
na, automatica y sin condiciones”y ademéas han mante-
nido su “capacidad de generar y administrar sus propios
recursos”. Sin embargo, de acuerdo a la definicion ope-
rativa del indicador denominado autonomfa financiera
(ingresos propios en relacién a los ingresos totales), los
GAD Municipales, comparando al afio 2013 con el afio
2006, lograron menores niveles de autonomia producto
de su gestion de generar ingresos propios, dado que no
supera los ritmos de crecimiento de las transferencias
del Gobierno Central. De acuerdo al documento “Des-
equilibrios territoriales y gestion local”: “La dependen-
cia de las transferencias del gobierno nacional, para
el financiamiento municipal en Ecuador, ha pasado del
65% en el 2006 al 72% en el 2013”. (Universidad de
Cuenca, 2016)

Un anélisis detallado de las finanzas y administracién
municipales no consta en la metodologia de la SEN-
PLADES, de ahi que uno de los aportes de la AME a la
ejecucion de los PDyOT sea la identificacion de proyec-
tos que mejoren la recaudacion tributaria, la ejecucion
presupuestaria y el fortalecimiento de las capacidades
de los servidores municipales, como estrategias para
enfrentar los retos que demanda la ejecucién de un plan
de desarrollo cantonal. De esta manera se contribuye
al ejercicio efectivo de la autonomia administrativa y
financiera.

En la ejecucion de los PDyOT, los GAD Municipales
enfrentan actualmente la asignacion de competencias
exclusivas, mismas que fueron determinadas en el pro-
ceso de descentralizacion. En los Gltimos tres afios ha
empezado el ejercicio de las competencias exclusivas
de transito y transporte, patrimonio, prevencion y ex-
tincién de incendios, dridos y pétreos. Sin embargo, las
propuestas del plan de desarrollo cantonal respecto de
estas competencias exclusivas se ejecutan muy parcial-
mente, en razén de que los GAD Municipales no cuentan
con los suficientes recursos técnicos y financieros, com-
portamiento que se observa en Ecuador como en varios
paises de América Latina: “Se observa una descentrali-
zacion de los ingresos sustancialmente inferior a la de
los gastos”. (BID, 2016, p. 15)

En la formulacién de los planes de desarrollo se llega al
momento de la identificacién de las ideas de proyectos
en funcién de la problematica observada en el diag-
néstico y de las potencialidades del territorio, para lo
cual, SENPLADES recomienda la elaboracién de la Ficha
resumen de programas y proyectos. En la préctica se
observa que, para todos los componentes del PDyOT'
se plantean un gran ndmero de proyectos, que es ne-
cesario priorizarlos en funcién de aportes al desarrollo,
capacidad financiera, valor de los proyectos, etc. Este
es otro elemento que diferencia a la metodologia de la
SENPLADES con la practica de la AME, misma que rea-
liza priorizacion participativa de programas y proyectos.

La aplicacién del principio de la subsidiariedad, en el
relacionamiento de los diferentes niveles de gobierno, y
por lo tanto, en la articulacién de los planes, programas
y proyectos de desarrollo local y nacional con los planes
de ordenamiento territorial y urbanistico, es clave en el
fomento de un desarrollo integral en el que los distintos
territorios tengan igualdad de oportunidades y posibi-
lidades de acceso a las obras y servicios publicos. Por
lo tanto, las organizaciones locales, entre ellas, el GAD
Municipal, las organizaciones sociales, deportivas, pro-
fesionales, etc., deben fortalecerse como garantia para
una respuesta mas oportuna y adaptada a la realidad lo-
cal. Si no se da este fortalecimiento, sucede que el GAD
Municipal cumple parcialmente con sus competencias y
funciones, y con las propuestas del Plan de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial Cantonal. Ha sucedido que,
frente a contingencias externas como un terremoto,
nos ha sorprendido con organizaciones locales débiles
sin mayor capacidad de respuesta; situacién que se ha
agravado por la disminucién de los montos de las trans-
ferencias del Gobierno Central en razén de la coyuntura
fiscal afectada por la disminucion, tanto del precio pe-
tréleo como en el ritmo de crecimiento de la economia
ecuatoriana.

3. Laarticulacion de los programas y proyectos
de desarrollo local y nacional con los Planes
de Ordenamiento Territorial y Urbanistico

El marco legal vigente establece la obligatoriedad de
coordinacién de los distintos niveles de gobierno vy
del ejecutivo, asi el COOTAD en su Articulo 54, literal
e): “Elaborar y ejecutar el plan cantonal de desarrollo,
el ordenamiento territorial y las politicas publicas en
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el ambito de sus competencias en su circunscripcion
territorial, de manera coordinada con la planificacién
nacional, regional, provincial y parroquial, y realizar en
forma permanente, el sequimiento y rendicion de cuen-
tas sobre el cumplimiento de las metas establecidas”.

Complementariamente, en el COOTAD, Articulo 299.-

Obligacion de coordinacion. -
El gobierno central y los gobiernos auténomos
descentralizados estan obligados a coordinar la
elaboracidn, los contenidos y la ejecucién del Plan
Nacional de Desarrollo y los planes de los distintos
niveles territoriales, como partes del sistema nacio-
nal descentralizado de planificacion participativa.
La ley y la normativa que adopte cada drgano le-
gislativo de los gobiernos auténomos descentraliza-
dos estableceran las disposiciones que garanticen
la coordinacion interinstitucional de los planes de
desarrollo.”

La reforma del COOTAD (21-01-2014) en el Articulo 19.-

Agréguense al final del articulo 299, Para el ejercicio
del ordenamiento territorial, los gobiernos regionales
y provinciales deberan observar los lineamientos y
directrices técnicas de los planes de ordenamiento
territorial de los cantones que pertenecen a su res-
pectiva circunscripcion territorial, particularmente el
planeamiento fisico, las categorias de uso y gestion
del suelo, su tratamiento y su regulacion.
El ordenamiento territorial de todos los gobiernos
auténomos descentralizados deberd evidenciar la
complementariedad con los planes de desarrollo
y ordenamiento territorial de los otros gobiernos
autdénomos descentralizados de su circunscripeion,
evitando la superposicién de funciones.

Por otro lado, al Estado Central le corresponde legal-
mente las competencias para ordenar el territorio na-
cional por medio de la Estrategia Territorial Nacional.

El reglamento del Cédigo Organico de Planificacion y Fi-
nanzas Publicas —COPPLAFIP-, en los Artculos 13 y14,
establece que la SENPLADES debe conformar los gabi-
netes desconcentrados y ampliados para articular la pla-
nificacion del ejecutivo en las zonas de planificacion con
los Gobiernos Auténomos Descentralizados y realizar el
seguimiento a la implementacion de las politicas publi-
cas. Sin embargo, desde el ejecutivo se han canalizado

varias iniciativas sectoriales como por ejemplo MIDUVI,
implantacion de planes de vivienda de interés social, Mi-
nisterio de Educacidn, ubicacion de Escuelas del Milenio.
En este caso existe el marco legal pero no se logra la
articulacion de las iniciativas sectoriales con los GAD.

La Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Ges-
tién de Suelo, aprobada en julio de este afio, reitera en
los Articulos 9 y 10, sobre el Ordenamiento territorial
para los GAD en los distintos niveles de gobierno.

1) La utilizacién racional y sostenible de los recursos
del territorio.

2) La proteccion del patrimonio natural y cultural del
territorio.

3) La regulacion de las intervenciones en el territorio
proponiendo e implementando normas que orienten
la formulacién y ejecucién de politicas pablicas.

En el numeral 2 del Articulo 11, especifica que los GAD
Provinciales integraran el componente de ordenamiento
territorial de los cantones que forman parte de su terri-
torio en funcién del modelo econémico productivo, de
infraestructura y de conectividad de la provincia.

En el numeral 3 del mismo articulo, indica que los
GAD Municipales y Metropolitanos clasificardn todo
el suelo cantonal o distrital, en urbano y rural, y defi-
niran el uso y la gestion del suelo. Ademas, identi-
ficardn los riesgos naturales y antrépicos de ambito
cantonal o distrital, fomentardn la calidad ambiental,
la seguridad, la cohesion social y la accesibilidad del
medio urbano vy rural, y estableceran las debidas ga-
rantias para la movilidad y el acceso a los servicios
basicos y a los espacios publicos de toda la poblacion.

Las decisiones de ordenamiento territorial, de uso y ocu-
pacién del suelo de este nivel de gobierno racionalizaran
las intervenciones en el territorio de los otros niveles de
gobierno.

Los Planes de Desarrollo y el Ordenamiento Territorial de-
beran contemplar el territorio que ordenan, como un todo
indivisible y, en consecuencia, consideraran todos los
valores y todos los usos presentes en él, asi como los pre-
vistos en cualquier otro plan o proyecto, aunque éste sea
de la competencia de otro nivel de gobierno, de manera
articulada con el Plan Nacional de Desarrollo vigente.

CRPITULO 1/

il



22

4. Laprogramacion plurianual y operativa como
instrumentos de ejecucion de los PD-0OT
(vinculacion PD-OT, plan plurianual, POA,
presupuesto)

Del proceso de planificacién mencionado anteriormente,
resulta clave el cémo ejecutar los planes de desarrollo
y ordenamiento territorial, de tal manera el marco legal,
la Constitucién 2008, v, los Cédigos Organicos de Orga-
nizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacién, asi
como el de Planificacion y Finanzas Pdblicas y su regla-
mento, determinan disposiciones obligatorias que de-
ben cumplir los GAD en los temas de la Planificacion del
Desarrollo, el Ordenamiento Territorial y la Articulacién
del Proceso Presupuestario, que pretenden establecer
el siguiente modelo de gestion que permitira enlazar la
planificacién y el presupuesto.

4.1 El modelo de gestion del GAD Municipal.

Para que se dé una vinculacion real entre la planificacién
y el presupuesto es importante y necesario contar con
Instituciones inteligentes, que trabajan con constantes
cambios, con mentalidad innovadora; los GAD Munici-
pales deben caminar en esa linea. Estas organizaciones
deben renovarse, ahora son sistemas complejos, hay
cambios y modificaciones de las estructuras y de los
procesos; lo fundamental es la auto organizacién de los
componentes interconectados e interdependientes.

Amerita también recordar lo que sefala la Contra-
loria General del Estado en las Normas de Control
Interno'® especificamente en la referida a la Estructura
organizativa, indica:

La méaxima autoridad debe crear una estructura or-
ganizativa que atienda el cumplimiento de su mi-
sion y apoye efectivamente el logro de los objetivos
organizacionales, la realizacién de los procesos, las
labores y la aplicacion de los controles pertinentes.

La estructura organizativa de una entidad depende
del tamafio y de la naturaleza de las actividades que
desarrolla, por lo tanto, no serd tan sencilla que no
pueda controlar adecuadamente las actividades de
la institucidn, ni tan complicada que inhiba el flujo
necesario de informacién. Los directivos compren-
deran cudles son sus responsabilidades de control

y poseeran experiencia y conocimientos requeridos
en funcién de sus cargos.

Toda entidad, debe complementar su organigrama
con el Reglamento o Estatuto de Gestion Organiza-
cional por Procesos, actualizado en el cual se deben
asignar responsabilidades, acciones y cargos, a la
vez que debe establecer los niveles jerdrquicos y
funciones para cada uno de sus servidoras y ser-
vidores.

La intervencién apreciativa es una filosofia del conoci-
miento, una metodologia para la gestion del cambio, un
método de liderazgo. Es una nueva teorfa del cambio con
una vision sistémica del mismo, pues el cambio para ser
efectivo tiene que incluir a toda la organizacion; es una
invitacion a realizar una revolucién positiva que comien-
za por uno mismo y que hace posible una nueva manera
de sery de actuar.

Segin David Cooperrider (2003), lo mas importante que
un grupo puede hacer para construir conscientemente
un futuro mejor, es descubrir cudl es el nicleo positivo
de la organizacion o sistema y verlo como una propiedad
comin de todos. Por eso, en la planificacién estratégica
institucional, la misién, visiény sus objetivos y propésitos
estratégicos, son los principales elementos que permiten
integrar a todos los que conforman la misma. La invitacién
es a concentrarse en los puntos fuertes y recursos de una
organizacién y luego en sus dreas probleméticas.

El resultado sera
instituciones con capacidad efectiva de:

e Planificacion, regulacion, y control.

e (estion efectiva en la prestacion de bienes y servi-
cios con calidad y calidez.

e Abiertos a la participacion ciudadana y al control social.

e Transparentes.

e (on garantia de derechos.

Serd en este tipo de organizaciones donde se trabaje
coordinadamente y se logre con efectividad la vincula-
cién de la planificacion con las finanzas publicas y por
ende con el presupuesto, que el mismo responda a los
programas y proyectos definidos participativamente en
el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.
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4.2 La programacion plurianual, operativa y el presupuesto™
ALINEAMIENTO DE INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

Plan Nacional
de Desarrollo

Priorizacién de programas

Programacion
anual

AR y proyectos por sistemas
Acciones, programas y
proyectos priorizados
Grafico 1

En el esquema anterior, propuesto por la AME, se ob-
serva la alineacion que deben tener los instrumentos de
planificacién. A su vez la Constitucion de la Republica
determina cuatro sistemas que garantizan la realizacion
del Buen Vivir, y deben considerarse en la estrategia y
agenda territorial, en el Plan de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial y en la Planificacién Institucional.

De ellos amerita detenerse en el Componente Politico
Institucional, anteriormente denominado ‘Sistema’,
conforme la metodologia AME, que, para el caso del
cantén, comprende la capacidad institucional, asi
como incluye a los actores locales que promue-
ven y guian los procesos orientados al desarrollo
y a la gestion del territorio. Es decir, a las acciones de
desarrollo definidas, a la capacidad cantonal en todas
sus expresiones, considerando como referentes obliga-
torios las propuestas y decisiones generadas a partir de
los planes, programas y proyectos.

El componente politico institucional esté integrado
por los actores locales, instituciones, organizaciones,
asf como sus comportamientos, creencias, normas, ac-
titudes, ideales, valores y sus respectivas interacciones;
que integrados a referentes de los otros sistemas del ré-
gimen de desarrollo en el cantdn, permita implementar

el plan de desarrollo y ordenamiento territorial, donde
se evidencie las propuestas y reformas innovadoras a
las politicas de desarrollo, se orienten y conduzcan a
modificar la calidad de vida de los habitantes del can-
ton.”®

4.3 La Agenda Territorial consensuada con todos
los actores y niveles de gobierno.

Este instrumento permitird implementar el Modelo Te-
rritorial de Desarrollo endégeno, que se desprende del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial -PDyOT-,
de los diferentes niveles de gobierno provincial, muni-
cipal y parroquial, articulados a la participacion de los
actores locales a través de las instancias de participa-
cién y control social.

La Agenda Territorial permite la interaccion y toma de
decisiones estratégicas y operativas, consensuadas en-
tre los niveles de gobiernas conjuntamente con los acto-
res sociales y dentro de estos con el sector privado, para
la actualizacion peri6dica; la seleccion de prioridades de
inversion; la ejecucion de los programas y proyectos; el
monitoreo y la evaluacién de resultados de las acciones
e inversiones establecidas en el PDyQT. Este modelo lo
deberia implementar la SENPLADES a través de las re-
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Planificacion
Institucional

Grafico 2

uniones de los Gabinetes Sectoriales para articular la
planificacién sectorial con la de los GAD.

La Agenda Territorial propuesta por la Asociacién de
Municipalidades Ecuatorianas, determina los siguientes
contenidos:

a) Tipo de accion: De Desarrollo; De Ordenamiento
Territorial; De la Gesti6n del Territorio.

b) Sistemas de Desarrollo Integral del Territorio
(Componentes metodologia SENPLADES): 1a)
Social, Cultural; 1b) Ambiental; 1c) Econémico; 2a)
Asentamiento Humanos; 2b) Movilidad, Conectivi-
dad, Energia; 3a) Politico Institucional.

L=3

Objetivos: Resultados estratégicos identifica-
dos en forma participativa.

d) Presupuesto de Inversién: Programas, Proyectos
de Inversién, Cronograma estimado, Presupuesto
estimado USD, Fuentes de Financiamiento, Entidad
y actores responsables.

Definiendo a un Proyecto de Inversion Piblica,
como un conjunto de actividades organizadas y estruc-

Programacion
Presupuestaria

turadas dentro de una misma légica secuencial, afinidad
y complementariedad, agrupadas para cumplir un propé-
sito especifico y contribuir a la solucién de un problema.

4.4. El Plan de Inversion Plurianual (cuatrianual).

El Plan Plurianual es un instrumento gerencial de ges-
tién e implementacion del Plan de Desarrollo y Orde-
namiento Territorial -PDyQT-, que articula el proceso
de planificacion cantonal y la planificacién institucional
para su ejecucion e implementacion, que se expresa en
la vision compartida de futuro, las lineas estratégicas,
los programas vy los proyectos de responsabilidad de
cada uno de los niveles de gobierno, en este caso del
GAD Municipal.

Con esta base se definen los objetivos estratégicos,
politicas pdblicas, estrategias operativas y metas para
la gestion del desarrollo local e institucional a mediano
plazo, configurando la programacion y el banco de pro-
yectos cantonales (operativos) para su andlisis y selec-
cién, tanto por prioridades de los actores sociales como
por la viabilidad de su ejecucion.

Estos insumos constituyen la base para la formulacién
del Programa Operativo Anual —POA- vy el Presupuesto
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Anual Concertado, construidos sobre los lineamientos y
prioridades de los planes.

4.5. El Plan Operativo Anual, POA.

Es la planificacién de corto plazo, es la programacién
de actividades e inversion que realiza cada una de las
instituciones para el periodo fiscal de un afio (1 de enero
al 31 de diciembre) conforme las politicas, programas
y proyectos del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Te-
rritorial -PDyOT- y el Plan Institucional de acuerdo a la
programacioén plurianual.

La planificacién operativa o de corto plazo conecta las
propuestas estratégicas con las acciones operativas
a través de los proyectos de inversién publica, que se
definan, y es la herramienta para la gestién orientada
por resultados. El Plan Operativo Anual —POA- y el Plan
Anual de Inversiones —PAC- son los instrumentos de
esta planificacién en cada institucion.

Los programas y proyectos de inversién deben reflejar
claramente la misién y vision del GAD Municipal. Los
programas o0 proyectos, que no respondan claramente a
la misién y vision de la entidad, tendran menas posibili-
dades de asignacion de recursos.

El Plan Operativo deberd ser elaborado por las entidades
plblicas para el ejercicio econémico anual, se consti-
tuye en el elemento bésico de la demanda de recursos
fiscales y de otras fuentes de financiamiento. EI Plan
Operativo Anual debe presentar las proyecciones de
las propuestas de produccion y resultados de los entes
con correspondencia a una planificacion estratégica de
mediano plazo.

El plan operativo, para su formulacién, considerara los
siguientes elementos:

e Politicas generales y especiales.

e Lineamientos y estrategias.

e (Objetivos y metas.

e Usuarios o clientes.

e Productos y servicios a entregarse.

e Disponibilidades, recursos e insumos.

e Periodicidad de las actividades y acciones.

e Determinacién de las responsabilidades departa-
mentales y personales.

e Métodos de evaluacion y medicién de la gestion
institucional y desempefio personal sobre la base
de indicadores de eficiencia, eficacia y efectividad.

e |asactividades y proyectos necesarios para el cum-
plimiento de los objetivos y metas del plan.

El procedimiento de elaboracién del POA se construye
desde el proceso de PDyOT en cada una de sus fases o
momentos, y principalmente es en el diagndstico par-
ticipativo en el cual se perfilan las ideas de proyectos.

En la estructura del PDyQT, en su fase de propuesta y en
el modelo de gestién, conjuntamente con la identificacion
de los objetivos, las estrategias, las politicas, permite a
su vez construir las agendas plurianuales de acciones,
desglosadas en programas, proyectos y actividades.

Cada objetivo contara con sus metas e indicadores y las ac-
ciones concretas que seran objeto del presupuesto anual.

Importante:

e Los objetivos del POA deben estar alineados con los
objetivos del PEI, y estos a su vez con los objetivos
del PDyOT.

e las metas de los objetivos del POA deben contribuir a
las metas de los objetivos del PEI, del PDyOT, y del PNBV.

e |asacciones a realizarse para lograr las metas y ob-
jetivos deben estar alineadas con las acciones del
PEI, del PDyQT, y del PNBV.

Este proceso consiste en seleccionar participativamente
los proyectos u obras priorizadas, que se van a ejecu-
tar en un ejercicio fiscal municipal, que segun las leyes
ecuatorianas es de un afio calendario (enero-diciembre).

El POA permite también el monitoreo vy la evaluacion de
la ejecucion del plan, dado que uno de los elementos es
la medicién de la gestion institucional y el desempefio de
las personas responsables de cada una de las actividades.
Ninguna planificacién se cumple, si previamente no se ha
establecido la asignacién presupuestaria correspondiente;
por ello, el POA debe ir acompafiado de la valoracién econé-
mica de cada uno de sus proyectos, actividades y/o tareas.

El Programa Operativo Anual constituye el elemento que
vincula la planificacién con el presupuesto, en la medida
que los objetivos y metas estratégicos de largo plazo
se concretan en objetivos y metas operativos de plazo
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anual, que se expresan finalmente en programas a los
que se asignan recursos en el presupuesto.

Sobre la base de los objetivos estratégicos (de mediano
plazo) y las acciones establecidas en el Plan Estratégi-
co Institucional, el GAD Municipal elaborara el POA, en
donde se estableceran los objetivos operativos (de corto
plazo) que van a contribuir a la consecucion de los obje-
tivos estratégicos. De igual forma cada objetivo contara
con sus metas e indicadores y las acciones que corres-
pondan al nuevo ejercicio fiscal.

Procedimiento:

La méxima autoridad del GAD Municipal solicita a cada
unidad administrativa entregue la informacién bésica de
cada area referente a mision, vision, politicas, objetivos
y estrategias del area. Una de las fuentes es el Orgénico
Funcional, el cual amerita que se revise y actualice su
contenido y redaccion. Los objetivos se desprenden de
las funciones que tiene cada una de las unidades.

Igualmente deben revisarse y tenerse presente los doce
objetivos del PNBV, el PDyQT del GAD Municipal vigen-
te, el Plan Institucional del GAD Municipal, el Plan No-
tariado del alcalde, presentando cuando fue candidato,
y se debe determinar, al interior de cada érea, las nece-
sidades y prioridades a fin de obtener los proyectos para
beneficio interno del GAD Municipal.

Las dreas que mas contacto tienen con la poblacién urba-
nay rural (Obras Pdblicas, Planificacién, Saneamiento y el
area Social) conocen y tienen en sus carpetas necesida-
des, proyectos y actividades requeridas por la poblacién,
que deben también tomarse en cuenta para el analisis.

Cabe recordar que la matriz del POA y la del PAC, dado que
incluye indicadores, permite realizar el seguimiento de las
acciones que en ellos se han incluido. Se propone que sea un
equipo de técnicos institucionales los que realicen, a través
de un taller, la elaboracion del Plan Plurianual y del POA.

Sin embargo, no hay que olvidar que es la poblacién la
que, a través de un proceso de participacion en la planifi-
cacion, propone las prioridades e inversiones traducidas
en acciones practicas, transparentes y efectivas, pero
también se involucra en la co-ejecucion, seguimiento
y evaluacion de las acciones, proyectos y por ende del
POAy del Presupuesto Participativo.

El Presupuesto Participativo y por resultados vin-
culado a la planificacion:'

El presupuesto es la expresion financiera del Plan, es un
instrumento de la gestion de las instituciones pdblicas
en donde se explicitan los programas, proyectos y activi-
dades definidos y priorizados en la fase de planificacion;
y, es donde se identifican las correspondientes fuentes
de ingresos para financiarlos en un perfodo de tiempo
determinado, generalmente de un afio.

El presupuesto por resultados es el instrumento que po-
sibilita la aplicacién de un nuevo modo de gestién pabli-
ca, orientada a resultados. Los presupuestos contienen
dos grandes componentes: ingresos y gastos.

e |os ingresos, para el caso de las municipalidades,
provienen de los impuestos, las tasas, las contribu-
ciones especiales de mejoras, las ventas de bienes
y servicios, transferencias y donaciones, de fuentes
alternativas de financiamiento y del endeudamiento.
Los ingresos requieren de una adecuada administra-
ci6n para asegurar su oportuno manejo y recaudacion.

e |os gastos, en cambio, se organizan en funcién de
la estructura programatica en donde se identifican
los programas, proyectos y actividades que la en-
tidad va a ejecutar, con sus respectivos rubros u
objetos de gasto, que permitiran su realizacién.

El presupuesto es discutido, aprobado v vigilado en cada
nivel de gobierno y por las instancias de participacion ciu-
dadana, en las principales fases del ciclo presupuestario
en las que se considere importante dicha participacion.”

;Qué dice la Constitucion de la Repiiblica sobre
los Presupuestos Piiblicos?

La formulacién y la ejecucién del Presupuesto General
del Estado se sujetaran al Plan Nacional de Desarrollo.
Los presupuestos de los Gobiernos Auténomos Descen-
tralizados y los de otras entidades publicas se ajusta-
ran a los planes regionales, provinciales, cantonales
y parroquiales, respectivamente, en el marco del Plan
Nacional de Desarrollo, sin menoscabar de sus compe-
tencias y su autonomfa. Los GAD se someterén a reglas
fiscales y de endeudamiento interno, anélogas a las del
Presupuesto General de Estado, de acuerdo con la ley.
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Lo expresado en la Constitucion, claramente, establece que
es la planificacién el eje de la accién pdblica, por lo tanto,
los presupuestos de los GAD deberan destinarse a ejecutar
los planes definidos y aprobados participativamente para
su territorio, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo.

Con lo que se puede concluir que la estructuracion del
Presupuesto debe considerarse como una oportunidad
para afinar y fortalecer la estructura administrativa y
operativa de la municipalidad, y, al mismo tiempo, mejo-
rar la rendicion de cuentas con transparencia, igualmen-
te la participacion ciudadana y el control social.

4.6 El Plan Anual de Contratacion -PAC-.

La Contralorfa General del Estado en las Normas de Con-
trol Interno determina:

406-02 Planificacion’. Las entidades y organismos del
sector publico, para el cumplimiento de los objetivos y
necesidades institucionales, formularan el Plan Anual
de Contratacion con el presupuesto correspondiente.

El Plan Anual de Contratacion, PAC, contendrd las
obras, los bienes y los servicios incluidos los de
consultoria a contratarse durante el afio fiscal, en
concordancia con la planificacion de la Institucion
asociada al Plan Nacional de Desarrollo. En este
plan constaran las adquisiciones a realizarse tanto
por el régimen general como por el régimen espe-
cial, establecidos en la ley.

El plan al igual que sus reformas sera aprobado por la
maxima autoridad de cada entidad y publicado en el por-
tal de compras pablicas; incluird al menos la siguiente
informacion: los procesos de contratacion a realizarse,
la descripcidn del objeto a contratarse, el presupuesto
estimativo y el cronograma de implementacion del Plan.

La planificacion establecerd minimos y maximos de
existencias, de tal forma que las compras se reali-
cen dnicamente cuando Sean necesarias y en canti-
dades apropiadas.

a) Registro de proveedores y entidades

Para los efectos de esta norma, toda persona na-
tural o juridica, nacional o extranjera que desee

participar en los procesos de contratacion, deberd
estar inscrita y habilitada en el Registro Unico de
Proveedores, RUP cuya informacidn serd publicada
en el portal de compras publicas. De igual modo,
las entidades contratantes se registran en el portal
para acceder al uso de las herramientas del Sistema
Nacional de Contratacion Publica.

5. Aportes y Recomendaciones

La AME en las asistencias técnicas realizadas a los GAD
Municipales ha seguido los lineamientos del ente rector
de la planificacién, SENPLADES. Sin embargo, ha apor-
tado o adicionado con los siguientes aspectos metodo-
|6gicos que pueden considerarse:

e Fortalecer las condiciones basicas clave de institu-
cionalidad y sostenibilidad de la estructura organi-
zacional, a ser consensuadas con todos los actores
del GAD Municipal y en respuesta a los programas
y proyectos identificados en el PDyOT.

®  Proponer la implementacién de una gestién optimiza-
da por procesos, identificando procesos claves para la
institucion municipal. Se puede decidir, por ejemplo,
trabajar con el proceso de planificacion del desarrollo y
ordenamiento territorial, 0 con un proceso participativo
para implementar una nueva estructura organizacional.

e La SENPLADES debe posicionar su rol de ente rec-
tor, implementando el funcionamiento operativo de
los gahinetes desconcentrados y ampliados para ar-
ticular la planificacién del Ejecutivo en las zonas de
planificacién con los GAD vy realizar el seguimiento
a la implementacioén de las politicas publicas, los
proyectos estratégicos y de los sectoriales.

e Los GAD deben realizar esfuerzos para adecuar la es-
tructura administrativa y la capacidad financiera a la
propuesta y el modelo de gestién del PDyQT, considera-
dos instrumentos clave que van a contribuir a la ejecu-
cién del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

e Elaborar un Plan de Inversiones en que se incluyan
programas y proyectos en funcién de criterios de
priorizacion

e |dentificar proyectos en el PDyOT relacionados al
mejoramiento de la recaudacion tributaria, la eje-
cucion presupuestaria y el fortalecimiento de las
capacidades de los servidores municipales, como
estrategias para enfrentar los retos que demanda
la ejecucion de un plan de desarrollo cantonal.
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SENPLADES; CONCOPE; AME; CONAJUPARE,
(2010), Lineamientos para la planificacion del desa-
rrollo y el ordenamiento territorial. Estrategias para
el fortalecimiento del sistema nacional descentrali-
zado de planificacion participativa, Quito.

En el afio 2014, la Asaciacién de Municipalidades
del Ecuador —~AME- realizd una evaluacion de la
priorizacién de proyectos de los GAD municipales,
donde se determind que un alto nimero de GAD
priorizaba, en los primeros lugares, los proyectos
que no eran de su competencia, principalmente
proyectos de cardcter productivo y econémico, y,
mas bien, ubicaban los proyectos de su competencia
en lugares secundarios. Sucedfa lo mismo respecto
al porcentaje que representan, en los presupuestos
municipales, los proyectos que no corresponden a
sus competencias exclusivas con respecto a las que
les corresponde.

En nuestro pais siempre se estructurd la planifica-
cion dando mucho méas peso a la politica sectorial
que a la territorial, lo que se relacionaba estrecha-
mente con el caréacter de apertura comercial en el
sistema econémico, y de la toma centralizada de
decisiones principalmente en el sector ejecutivo. El
Estado se estructuré dando méas peso a los sectores
(secretarfas) que a los territorios (municipios y co-
munidades).

4 Vgase Articulo 5 del COOTAD.

[&2]

~

Articulo 280dela Constitucién de la Repdblica del
Ecuador.

Estos elementos de la propuesta y del modelo de
gestion se indican en SENPLADES (2014).

Informe No SENPLADES-SPN-DMQTM-
2015-001-AME del28 septiembre de 2015.

Para que el Concejo Municipal apruebe el PDyOT
se requiere resolucién favorable del Consejo Local
de Planificacién, de acuerdo al Articulo 29, numeral
1 del Cédigo Orgénico de Planificacién y Finanzas
Pdblicas.

Articulo 5 del COOTAD: “La autonomia financiera se
expresa en el derecho de los gobiernos auténomos
descentralizados de recibir de manera directa pre-
decible, oportuna, automatica y sin condiciones los
recursos que les corresponden de su participacion
en el Presupuesto General de Estado, asicomo en la
capacidad de generar y administrar sus propios re-
cursos, de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucion
ylaley”.

Componentes del PDyOT, segin metodologia
SENPLADES: Bioffsico; socio-cultural; econémico;
asentamientos humanos; movilidad, energia y co-
nectividad; politico institucional; y participacion
ciudadana.

Disposicion derogada por la Ley Organica de Orde-
namiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo, publi-
cada en el Suplemento del Registro Oficial No. 790
del 5 de julio del 2016.

Friedmann R., (2003), La Gestidn Publica en el siglo
XXI. Anticipando los cambios que vienen. Hacia un
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sector publico inteligente y en constante aprendi-
zaje.

200-04 Estructura organizativa, Normas de Control
Interno de la Contraloria General del Estado, Acuer-
do 039, Registro Oficial Suplementario 87 del 14 de
diciembre de 2009

Presentaciones preparadas por técnicos de la AME
para el evento” Vinculacién de la Planificacién -PD-
yOT- con el Presupuesto Municipal” en mayo 2014.
Presentaciones preparadas por técnicos de la AME
para el evento” Vinculacién de la Planificacién -PD-
yOT- con el Presupuesto Municipal” en mayo 2014.
Tomado del Capitulo 4 de la Guia de Planificacién
y Presupuestacion Participativas con Enfoque de
Equidad.

Las fases del ciclo presupuestario son: Programa-
cién, Formulacion, Ejecucion, Evaluacion, Clausura y
Liquidacion.

Normas de Control Interno de la Contraloria Gene-
ral del Estado, Acuerdo 039, Registro Oficial Suple-
mentario 87 del 14 de diciembre de 2009
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| debate entre la ciudad dispersa y
la ciudad compacta estd siempre
presente en la discusion sobre el
modelo de ciudad que necesitamos
para mejorar la calidad de vida de
las presentes y futuras generacio-
nes. Estudios comparativos afirman
que el modelo urbano que mejor se
ajusta al principio de eficiencia y ha-
bitabilidad urbana es la ciudad com-
pacta en su morfologfa, compleja en
su organizacion, eficiente metabdli-
camente y cohesionada socialmente
(Rueda, 2011).

Con este sustento, el proyecto de
investigacion ‘Modelos de Densi-
ficacién Territorial en zonas con-
solidadas de Cuenca’, con base en
un estudio de caso en la zona de
Yanuncay, ha generado sugerencias
a la normativa para la construccién
de Barrios Compactos Sustentables
(BACS). (Hermida, et al., 2015)

Este estudio propone al barrio como
unidad basica de reestructuracion
urbana, considerando para su deli-
mitacion las relaciones cotidianas
y de proximidad, aspectos que de-
finen particularmente la nocién de
comunidad. En términos operativos
estas relaciones se determinan con
base en la distancia a pie de los ser-
vicios y la demarcacién de vias de
mayor jerarqufa de circulacién vehi-
cular perimetral.

Si bien las ordenanzas de uso de
suelo en Cuenca promueven teori-
camente la densificacién, no existen
incentivos explicitos para lograrlo,

RESUMEN

respondiendo en la practica a un
modelo de ciudad enfocada al auto-
movil, que en ningln caso permitiria
un modelo de ciudad compacta que
priorice al ciudadano de a pie. (Her-
mida, Calle y Cabrera, 2015)

La propuesta para la implementa-
cion de BACS busca producir cam-
bios a corto, mediano vy largo plazo
en lo referente a la densificacion y
la sostenibilidad urbanas a través
de una normativa para la interven-
cion en el espacio piblico y para la
densificacion en lotes vacios. En el
espacio publico, el objetivo es de-
volver a la calle su rol preponderan-
te en lavida de la ciudad, generando
espacios plblicos que mejoren la ca-
lidad de vida de los residentes y que
promuevan su participacion activa y
saludable en la manera de transpor-
tarse y en el uso del espacio pblico
como estancia. Para la densificacion
Se propone insertar vivienda colecti-
va de mediana escala en contextos
urbanos consolidados, que se ajus-
ten al tejido existente, mejorandolo
y dotando a las edificaciones de un
caracter urbano colectivo.

La gestién del suelo es fundamen-
tal para la construccion de ciudades
méas amables con el ser humano y el
ecosistema, mas justas y cohesiona-
das, méas diversas y tolerantes. Por lo
tanto, resulta imprescindible generar
politicas de crecimiento urbano que
despenalicen la innovacion, planteen
acciones atractivas para el mercado
inmobiliario y provoquen mayor de-
bate y reflexion sobre los modelos
urbanos detras de las normativas.
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1. CIUDAD COMPACTA

Autores como Jabareen (2006) sostienen que la densifi-
cacion representa una de las estrategias para alcanzar
la sostenibilidad urbana. El modelo de ciudad compacta
propone limitar el crecimiento periférico de la ciudad,
promueve el uso del suelo vacante y busca elevar las ba-
jas densidades de las zonas consolidadas (Arbury, 2005).
Sin embargo, la densificacion acarrea una paradoja pues
al incrementarla sin analizar los demdas componentes ur-
banos, aumentaré la poblacion pero sin variar elementos
claves como el uso del vehiculo privado, acrecentando a
su vez las concentraciones de trafico motorizado y em-
peorando el ambiente local (Melia, et al., 2011). La clave
para un cambio de modelo estd en cdmo se configura y
disefia esta densidad conjuntamente con otros aspectos
de la vida en la ciudad.

En el caso de Cuenca (Ecuador), hacia 1950, la zona ur-
bana contaba, segn el Primer Censo Nacional de Pobla-
cién, con 39.983 habitantes y segin datos municipales
de 1946, con un area urbana de 288,29ha., lo cual deriva
en una densidad bruta de 138,69hab/ha. Sin embargo,
para 2010 la densidad habfa bajado a 45,51hab/ha,
con una poblacién de 329.928 habitantes y un area de
7.248,23ha. Se habia producido un alarmante descenso
del 67% en los valores de densidad urbana (Hermida,
etal., 2015b). Como se ve, Cuenca fue una ciudad com-
pacta y podrfa volver a serlo si se aplican metodologias
adecuadas de densificacién que permitan construir una
ciudad densa que considere todas las variables de una
ciudad habitable como la calidad de vida de las perso-
nas, las estrategias de movilidad alternativa, la genera-
cién de espacio pablico, la promacién de la complejidad
urbana, la biodiversidad, entre otras.

2. HACIA UNA NORMATIVA PARA LA
CONSTRUCCION DE BARRIOS COMPACTOS
SUSTENTABLES

La propuesta metodolégica que se presenta a conti-
nuacién trasciende la parcela privada e individual, y
toma en cuenta el dmbito pdblico, permitiendo esta-
blecer estrategias de intervencion a nivel barrial, tan-
to a escala de la vivienda como del espacio publico.
Esta herramienta proveerd un marco flexible para in-
tervenir en la ciudad consolidada y podra combinarse
de acuerdo a las necesidades de intervencion en con-

textos especificos. La hipétesis sostiene que es posi-
ble construir barrios compactos sustentables en zonas
consolidadas que ayuden a definir este nuevo modelo
de ciudad, en donde el ser humano es el centro de
reflexién y accion.

La ciudad de Cuenca, en general, no tiene tejidos
homogéneos, sin embargo, existen sectores que
poseen bordes, morfologia y caracteristicas socia-
les, culturales y econémicas particulares que los
convierten en unidades urbanas identificables. Este
trabajo propone al barrio como unidad bdsica de re-
estructuracion urbana: “el barrio se podria entender
como la unidad minima que morfoldgicamente da
forma y sentido a la ciudad, es decir, un entorno que
permite desarrollar las relaciones sociales entre sus
habitantes”. (Barnd, 2011)

El 4rea de estudio se sita en la zona suroeste de Cuen-
ca, conocida como Yanuncay (Figura 1) y tiene por ob-
jetivos crear modelos flexibles de intervencién que se
puedan aplicar a diferentes escenarios; estructurar la
ciudad en territorios reconocibles; propiciar la accesibi-
lidad a transporte y facilitar el uso de medios alternati-
vos; incrementar la complejidad urbana incentivando la
mezcla de usos terciaros que mejoren la cobertura de
comercio y servicios de uso cotidiano; mejorar las con-
diciones de espacio publico y colectivo en los barrios;
restaurar la biodiversidad urbana generando conexiones
verdes entre células urbanas y entre espacios verdes
de diferentes escalas; intensificar el uso de suelo pri-
vado garantizando las condiciones de habitabilidad y
funcionalidad en las viviendas y el espacio compartido;
y, abordar la factibilidad de los modelos estableciendo
mecanismos normativos y de gestién para su implemen-
tacién. (ver Figura No. 1)

Se trabajo sobre dos ejes: el espacio pablico y el priva-
do. Para cada dmbito se establecieron acciones tanto a
escala arquitecténica como urbana, lo que marcé una re-
lacidn estrecha con la escala intermedia. Se plantearon
cinco pasos que permitieron llevar adelante la propues-
ta: 1) Estructuracion de barrios en el area de estudio; 2)
|dentificacion de areas de intervencion; 3) Estudio de los
lotes vacios, el espacio pdblico y el espacio colectivo; 4)
Propuesta de normativa para la intervencion en el es-
pacio publico; 5) Propuesta de normativa para el disefio
de edificios.
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Figura 1. Zona de estudio
Fuente. Elaboracion propia

2.1. Estructuracion de barrios en el
area de estudio.

Se defini6 al barrio como unidad basica de intervencién
relacionando directamente a la proximidad y cotidia-
neidad de relaciones, en su estricto sentido espacial.
Estas relaciones se establecieron con base en la dis-
tancia comin caminable a pie, considerando que la ve-
locidad promedio de un peatén es 4,7 km/h, se calculd
que en 5 minutos se puede alcanzar una distancia de
300 metros. La propuesta establecid una estructura
urbana de barrios que estarian delimitados por vias
perimetrales de mayor jerarquia de circulacién; al in-
terior de este limite, la movilidad serfa principalmente
peatonal.

En segundo lugar se necesitaba encontrar las prin-
cipales rutas de desplazamiento en la malla urbana
para, con base en la escala de barrio, estructurar el
perimetro de estudio a intervenir. Se utiliz6 el anali-
sis espacial de la configuracién de la malla urbana a
través de la sintaxis espacial, partiendo del princi-

pio de que el ser humano se desplaza en linea recta,
ésta representa al espacio vacio como una estructura
continua conocida como mapa axial (Hillier y Hanson,
1984: 17). Estudios realizados en varias ciudades en
el mundo han mostrado una fuerte correlacién entre
la variable Choice y el movimiento vehicular y pea-
tonal. Con esta herramienta se observé que la red
de ejes viales principales en el perimetro de estudio
estd conformada por la avenida de Las Américas,
avenida Loja, avenida Don Bosco, avenida Ricardo
Durén, camino viejo a Bafios, avenida Isabela Cat6-
lica, avenida Primero de Mayo y calle Luis Moscoso,
conformando siete piezas urbanas. (Figura 2)

La diferenciacién de barrios se realiza de acuerdo al po-
tencial de reurbanizacidn, a la densidad habitacional, a
la variedad de usos, a la cantidad de espacio publico
peatonal, a la accesibilidad al transporte publico, a la
cantidad y cercanfa de las dreas verdes. A través de la
identificacion de las vias principales de la red secunda-
ria y del radio promedio que define un BACS (300m), se
definieron 41 barrios.
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Figura 2. Piezas urbanas definidas por las vias principales

Fuente. Hermida et al., 2015¢: 46
2.2. Identificacion de areas de intervencion.

Se eligieron dos barrios (Figura 3), Elia Liut ubicado en el
sector oeste del perimetro de estudio, por ser una zona,
paraddjicamente, con alto grado de consolidacién, lo
cual permitirfa explorar las posibilidades de densifica-
cién en este tipo de zonas urbanas; y La Fatima ubicado
al norte de la zona de estudio, por ser representativo de

Figura 3. Barrios que podrian transformarse en BACS
Fuente. Hermida et al., 2015c: 47

todo el sector, es decir, de aquellos barrios cuyo gra-
do de consolidacién es intermedio. A través de la he-
rramienta de medicién y representacion espacial para
ciudades compactas y sustentables, desarrollado en
el libro La Ciudad es Esto (Hermida, et al., 2015a), se
evaluaron estos dos barrios y se evidencié que los dos
cuentan con valores muy por debajo de los rangos de
sostenibilidad urbana deseados. (Tabla 9)

ICR T IREE
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2.3. Estudio de los lotes vacios, el espacio piblico
y el espacio colectivo.

Se maped, mediante el plano de catastro, el espacio
vacfo, piblico y colectivo. Se considerd espacio cons-
truido a toda drea edificada en planta baja, espacio
vacio a toda drea no edificada, espacio publico al es-
pacio vacio con posibilidad de su uso sin restricciones
para cualquier persona (Schlack, 2007: 26) y espacio
vacio privado a aquel que forma parte de los predios
de propiedad privada. Adicionalmente se estudid el
espacio colectivo como la interfaz entre pablico y pri-
vado, como aquel que incluso al ser parte de propiedad
privada es de libre acceso y en él pueden ocurrir acti-
vidades publicas. La importancia del espacio colectivo
radica en su condicién de constituir un espacio de diso-
lucién entre lo publico y lo privado que cualifica la vida
urbana cotidiana. (Arteaga, 2010)

Posterior al mapeo y calculo de areas, se pudo obser-
var el porcentaje edificado en planta baja, que en el
caso del barrio Elia Liut Ilega al 32% y en el del barrio
La Fatima al 31%, comprobandose el alto porcentaje
de espacio vacio disponible. Con respecto al espacio
publico, llega tnicamente al 39% del &rea de espacio
vacfo, en los dos barrios; y, el area del espacio colec-
tivo es superior al drea de espacio publico solo en un
3% en el barrio Elia Liuty en un 17% en el barrio La
Fatima (Tabla 1). Estos resultados demuestran el alto
grado de privatizacién del suelo vacio. Los dos ba-
rrios disponen de suficiente espacio para densificar
e introducir area verde, aunque esto se dificulta ya
que el espacio libre se encuentra disperso. Lo mismo
sucede en el caso del espacio colectivo en donde la
minima variacién en porcentaje respecto al espacio
puablico indica la poca integracion de los predios a la
vida urbana dificultando el desarrollo de actividades
colectivas o comunitarias. Los dos barrios muestran
ocupacion ineficiente y poco organizada del suelo.
(Ver Tabla No.1)

Se identificaron los lotes vacios, de uso agricola, con
construcciones precarias, con espacios vacios en cen-
tros de manzana mayores a 1000m?, que pudieran ser
gestionados de manera individual o unificados para
conformar lotes mayores. Con esta informacién se es-
tablecieron seis tipos de lotes vacios dentro de cada
barrio. (Ver Tabla No.2).

2.4. Propuesta de normativa para la intervencion
en el espacio piiblico.

El elemento clave del espacio piblico en la ciudad compac-
ta sustentable es el ciudadano a pie, por lo que el disefio
debe garantizar las condiciones 6ptimas para su despla-
zamiento y estancia. Se propuso: a) Reorganizacion de la
estructura y el reparto vial, b) Restauracién de la biodiversi-
dad y mejoramiento de las condiciones de habitabilidad del
espacio pblico; y, c) Introduccién de areas verdes.

2.4.1. Reorganizacion de la estructura y el reparto vial.

Se propone un modelo vial que delimita la circulacion
de vehiculos motorizados al perimetro de los BACS, las
vias internas tendrian uso exclusivamente local y princi-
palmente peatonal. (Ver Tabla No.3)

Ademds se reorganizé el peso de los diferentes modos
de transporte en la ocupacion del espacio pablico. Se
reestructuraron las secciones de las vias a través de una
estrategia dirigida al peatén (mediante la creacién de
aceras confortables que provean facilidades para acti-
vidades de estancia, seguridad y verdor), otra para al
vehiculo motorizado (a través de la unidireccionalidad
de vias), y por Gltimo se definieron elementos y dimen-
siones. (Ver Tabla No.4)

2.4.2. Restauracion de la biodiversidad y
mejoramiento de las condiciones de
habitabilidad del espacio piiblico.

Para este tipo de intervencion se considerd al arbolado en
las vias como el componente principal para la mejora de la
biodiversidad en los barrios sustentables. El arbolado en las
vias aporta a la vida urbana en varios aspectos: en lo am-
biental, reduciendo el impacto de los gases que producen
el efecto invernadero y regulando la temperatura del aire
evitando la creacion de islas de calor y proveyendo sombra
a los peatones; en lo social, posibilitando la permanencia
y aportando valor estético en el espacio publico; en lo pai-
sajistico, como elemento que ordena y crea escala en el
espacio publico; e, incluso, en lo econémico, revalorizando
las zonas donde se encuentra como un componente impor-
tante del espacio publico (Boston Transport Department,
2013: 55-59). La propuesta de intervencion planted intro-
ducir arbolado en todas las vias, donde el medio fisico lo
permita, con una adecuada normativa. (Tabla 5)
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AREA PORCENTAJE PORCENTAJE PORCENTAJE PORCENTAJE PORCENTAJE
BARRIO AREA AREAESPACIO | AREAESPACIO | AREAESPACIO | AREAESPACIO
CONSTRUIDA PB VACIO VACIO PRIVADO PUBLICO COLECTIVO
Barrio Elia Liut 126.467 .4 31.21% 68,79% 41,93% 26,86% 27,55%
Barrio La Fatima 158.860,7 30,89% 69,11% 41,98% 27,12% 32,54%

Tahla 1. Espacio piblico, privado y colectivo en los barrios Elia Liut y La Fatima
Fuente: Elaboracién propia

TIPOS DE LOTES CARACTERISTICAS

1. Lote individual regular Lote entre medianeras.
Tipo de implantacion: Continua.
Retiro frontal: 3m desde primera planta alta.
Retiro posterior: 3m.
Frente de lote: >7my <18m.
Fondo de lote: >17m.
Altura maxima: 4 pisos, 14,4m.
Coeficiente de Ocupacion del Suelo: 70%.
Coeficiente de Uso del Suelo: 230%.
Indice de Edificabilidad: 3,28.

2. Lote combinado regular Unién de dos o mas lotes contiguos con frente a una via vehicular, donde la longitud del frente siempre
sera mayor a la del fondo del lote.
Tipo de implantacion: Continua.
Retiro frontal: 3m desde primera planta alta.
Retiro posterior: 3m.
Frente minimo: >14m.
Altura maxima: 4 pisos, 14,4m.
Coeficiente de Ocupacion del Suelo: 70%.
Coeficiente de Uso del Suelo: 230%.
Indice de Edificabilidad: 3,28.

3. Lote individual Este tipo de lote tiene similares caracteristicas al lote tipo 1 pero es adyacente a un espacio verde, por esta
adyacente a parque de razon consta de dos frentes. Las edificaciones implantadas en este tipo de lotes no dispondrén de retiro en
bolsillo planta baja, este espacio sera usado para implementacion de usos terciarios en sus dos frentes.

Tipo de implantacion: Continua.

Retiro frontal: 3m desde primera planta alta.

Retiro lateral: 3m desde primera planta alta Ginicamente en el frente hacia el parque de bolsillo.
Retiro posterior: 3m.

Frente miimo: >12m.

Altura maxima: 4 pisos, 14,4m.

Coeficiente de Ocupacion del Suelo: 70%.

Coeficiente de Uso del Suelo: 220%.

Indice de Edificabilidad: 3,28.

4. Lote irregular de centro Esté4 conformado por la unién de espacios vacantes de lotes, cuya rea desocupada sea mayor al 50% del
de manzana area total del terreno. El lote resultante debera tener al menos un frente a una via.
Retiro frontal: 3m desde primera planta alta.
Retiro lateral: 3m desde segunda planta alta tnicamente hacia donde los lotes contiguos posean retiro.
Retiro posterior: 3m desde segunda planta alta inicamente hacia donde los lotes contiguos posean retiro.
Frente miimo: >7m.
Altura maxima: 4 pisos, 14,4m.
Coeficiente de Ocupacion del Suelo: 60%.
Coeficiente de Uso del Suelo: 220%.
Indice de Edificabilidad: 3,6.

5. Lote no susceptible de A este tipo corresponden los lotes entre medianeras, cuyas dimensiones no cumplen con las minimas
intervencion establecidas para el lote tipo 1.

6. Lote para generacion de Este tipo de lote no tiene ninguna restriccion en dimensiones, siempre serd colindante a un lote tipo 3y
érea verde tendra que estar ubicado en una esquina o donde confluyen varias vias.

Tabla 2. Tipos de lotes con sus caracterfsticas
Fuente: Elaboracion propia
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CATEGORIAS CARACTERISTICAS

1. Lote individual regular Cumplen la funcién de conectar la red viaria secundaria entre diferentes zonas de un sector de la ciudad, en
estas vias se busca facilitar el flujo vehicular. Son las tnicas vias de doble sentido que tienen relacion con
la red viaria local. La seccion minima de este tipo de via es 18,00m, carecen de franja de estacionamiento
y estan compuestas por la combinacién de los siguientes elementos:

e 4 carriles de circulacion: 2 de vehiculo pesado y 2 de vehiculo liviano.
® 2 aceras con franja de servicios y vegetacidn, una por cada lado de la via.
e 1 ciclovia en doble sentido (opcional en caso de que la avenida forme parte de la red integral de
ciclovias de la ciudad).
Nota: Se implementaran franjas de frente de edificacion en las aceras cuando las dimensiones de la
seccion de la via lo permitan

2. Vias de borde de barrio Vias unidireccionales que conforman los perimetros de las células urbanas BACS. Preferentemente estas
vias tendran al menos una acera con franja de servicios, de modo que puedan consolidar usos terciarios y
actividad peatonal en los bordes de los BACS; adicionalmente dispondran de bahfas de estacionamiento
para tres vehiculos cada 100m de distancia.

La seccién minima de este tipo de via es 11,10m y esta compuesta por la combinacion de los siguientes
elementos:

e 1 carril de circulacion de vehiculo pesado.

1 carril de circulacion vehiculo liviano.

® 1 acera minima.

© 1 acera con franja de servicios y vegetacion, se debe incluir bahfa de estacionamiento intercalada con

la franja de arbolado cada 100m de distancia.

Nota: si la dimensi6n de la seccion de la via es mayor, se implementaran aceras con franja de servicios y
vegetacion a cada lado.

3. Vias locales de interior Vias unidireccionales de circulacion al interior de los BACS, su enfoque serd principalmente brindar
de barrio seguridad y comodidad al peatdn en el desplazamiento al interior del BACS, hacia los parques de bolsillo
y a las redes de transporte alternativo. Este tipo de via dispone de un solo un carril para vehiculos livianos
y de al menos una acera con franja de servicio. Adicionalmente consta de bahfas de estacionamiento
para cuatro vehiculos por cada 100m de distancia. La seccion minima de este tipo de via es 8,60m y esta
compuesta por la combinacién de los siguientes elementos:
o 1 carril de circulacion de vehiculo liviano.
® 1 acera minima.
® 1 acera con franja de servicios y vegetacion, se debe incluir baha de estacionamiento intercalada con
la franja de arbolado cada 100m de distancia.

4. Vias locales de Vias de acceso para los predios se encuentran en el mismo nivel que las aceras. Se debe proponer plataforma
preferencia peatonal Gnica en aquellas calles, donde la seccion no permita una correcta ampliacion de aceras; de esta manera, si
(plataforma tnica) una via no alcanza los 8,60m entre bordes deberd tener tratamiento de prioridad peatonal, con pavimento

Unico. En este tipo de vias no se puede permitir el aparcamiento particular, sino Gnicamente carga, descarga y
acceso a garajes. Las franjas de arbolado, que se implanten en estas vias, deberan dejar una distancia minima
de 5,30m de uno de los bordes para garantizar la eventual circulacién simultanea, de un vehiculo pesado y un
peatdn. La separacion de la linea de arboles con al otro borde de la via serd minimo 2,40m. La seccién minima
de este tipo de via es 7,70m. En caso de no disponer de esta dimension, no se implantard arbolado.

Tabla 3. Categorfas de vias y caracteristicas Fuente: Elaboracion propia

[__ELEMENTOS DE CALZADA | DIMENSIONES |

Carril de circulacion de vehiculo pesado Ancho 3,50m.

Carril de circulacion vehiculo liviano Ancho 3,00m.

Carril de circulacion vehiculo liviano Ancho 2,50m, en combinacién con carril de vehiculo pesado.

Ciclovia unidireccional (incluido proteccion) Ancho minimo 1,65m.

Ciclovia bidireccional (incluido proteccion) Ancho minimo 2,15m.

Franja de estacionamiento en calzada Ancho 2,10m.

Bahia de estacionamiento paralela a calzada Ancho 2,10m.
\—

Franja peatonal Ancho minimo 1,80m.

Franja de servicios y vegetacion Ancho >1,20m y <1,80m.

Franja de verde con arbolado Ancho =0,60m y <0,90m, pasadas estas dimensiones se convierte en una franja de servicios.

Franja de frente de edificacion Ancho recomendado 0,60m.
\

Acera minima Ancho 1,80m.

Acera con franja verde de arbolado Ancho minimo 2,40; ancho deseado 2,70m.

Acera con franja de servicios y vegetacion Ancho minimo 3,00m.

Acera para actividades de estancia Ancho minimo 4,80m; ancho deseable 5,00m.

Tabla 4. Elementos tipo con dimensiones Fuente: Elaboracién propia
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|_CRITERO_______________________| DIMENsON |

Tamafios de copa del érbol

/:\rbol pequefio: tamafio de copa <bm.

Arbol mediano: tamafio de copa >5m y <9m.
Arbol grande: tamafio de copa >9m.

Distancias de plantacion
de su copa.

Distancia minima de separacion entre arboles

La distancia entre arboles debera atender especialmente al desarrollo méximo del ancho

Pequefios: 4,50m; recomendada 6,00m.

Medianos: 6,00m; recomendada 7,50m.

Grandes: 10,50m.

Espacio de plantacion

Separacion minima del tronco del arbol al
borde de la acera

0,90m x 0,90m; recomendado 1,20m x 1,20m.

La distancia minima del centro del tronco al borde exterior de la acera serd 0,90m, siendo
1,20m lo recomendado.

Tabla 5. Normativa para la introduccién de arboles en las vias Fuente: Elaboracion propia

2.4.3. Introduccion de areas verdes.

El acceso a dreas verdes es una condicion basica para
una vida saludable en las ciudades, los parques urbanos
son espacios que promueven una buena salud publica,
ya que ofrecen experiencias de renovacion psicolégica,
contacto social y actividad fisica (Nilsson et al., 2011,ci-
tado en Nordh y @stby, 2013). En la ciudad consolidada,
la introduccion de areas verdes ha sido un problema
dificil de abordar debido a la disponibilidad de suelo
vacante, por lo que es necesario buscar nuevas estra-
tegias que no impliquen grandes extensiones de terre-
no vacio. Este proyecto propone la introduccion de una
nueva tipologfa de espacio verde denominada “parque
de bolsillo”.

Un “parque de bolsillo” es un espacio verde de escala
barrial, en términos de ciudad. Estos espacios cumplen
funciones complementarias a los parques de mayor
escala, entre ellas las de brindar la posibilidad a los
habitantes de los BACS de tener una relacién con la
naturaleza cerca a sus viviendas, contribuir a la biodi-
versidad urbana a través de la estructuracién de una
serie de espacios préximos entre sf (Jasmani, 2013:
2-3), mantener la metapoblacion de especies evitando
su extincion localizada y ofrecer las condiciones para
descanso contribuyendo al bienestar psicolégico. (Her-
mida, et al., 2015c)

Nordh, @stby (2013: 15-17) y Peschardt (2014: 65-73), en
sus estudios sobre los parques de bolsillo con base en es-
tudios de percepcion de los usuarios, proponen recomen-
daciones sobre cudles son las caracteristicas deseadas

para incentivar su uso y potenciar actividades de descan-
S0 y socializacién. Las condiciones mds importantes de
un parque bolsillo son: dotar de vegetacién y superficies
blandas; proveer un ambiente calmado evitando pertur-
baciones de alto trafico vehicular y ruido; brindar varias
opciones de lugares de estancia y una adecuada confor-
maci6n espacial, para tener control visual y percepcion de
seguridad del entorno. (Ver Tabla No. 6)

25. Propuesta de normativa para el diseiio de edificios.

La configuracién de este modelo de vivienda tiene como
punto de partida al espacio vacio y colectivo,

La importancia del espacio publico es el resultado de
referir entre sf los espacios privados haciendo también
de ellos patrimonio colectivo. Dar un cardcter urbano,
publico, a los edificios y lugares que, sin él, serfan sélo
privados constituye la funcién de los espacios pablicos;
urbanizar lo privado: es decir, convertirlo en parte de lo
piblico. (Sold Morales, 1992: 4-5)

La normativa plantea un grupo de elementos programa-
ticos, a nivel de organizacién general de la edificacion,
que no buscan definir especificidades funcionales sino
programar la calidad espacial del vacio para potenciar
la interaccidn, generar encuentros y contribuir a crear
nuevas relaciones entre los habitantes. Para esto serd
necesario establecer varios niveles colectivos dentro en
un mismo proyecto brindando opciones en las que el es-
pacio es compartido y habitado. (Scheerlinck, 2012: 77)
Los instrumentos programéticos se encuentran catego-
rizados en el bloque habitable (zona residencial o ter-
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CRITERIO NORMATIVA

Ubicacion, tamafio y
cobertura

Conformacion espacial y
conexiones

Componentes para
socializacion

Componentes verdes

La ubicacion debe darse en éreas de alto trafico peatonal o en lugares de alta conectividad con otras
zonas del barrio.

El tamafio de un parque de bolsillo serd menor a 1000 m2.

La distancia de una vivienda a un “parque de bolsillo” no debe ser mayor a 200m, ya que la principal
funcién de este tipo de espacio piblico es proveer espacio verde a la comunidad inmediata.

|dealmente debe existir un “parque de bolsillo” en cada bloque para que no exista conflicto entre
comunidades.

Los predios colindantes con los parques de bolsillo deben tener sus accesos desde el parque.

Los “parques de bolsillo” deben ser visibles desde la calle, ya que ésta es la generadora de actividad,
brindando la sensacién de seguridad en el espacio.

Un “parque de bolsillo” debe estar siempre conectado por una via con arbolado a otros parques o espacios
verdes de mayor escala para mantener los corredores de biodiversidad.

Los parques deben estar equipados con mesas, bancas y otras opciones para sentarse, las cuales generaran
oportunidades de interaccién social.

Se permitira el uso de retiros en las edificaciones que tienen acceso desde el parque para la introduccién
de usos terciarios como cafés o comercios.

Debe existir variedad en la plantacion de vegetacion y las especies de manera que generen diversas
configuraciones de espacio.
Se implementard arbolado para generar sombra en los lugares para sentarse.

Tabla 6. Normativa para la implementacion de parques de bolsillo Fuente: Elaboracién propia

ciaria), el vacio (patio privado, colectivo, barrial y vacio
lateral) y las conexiones (camino en planta baja, camino
elevado, escalera colectiva) (Tabla 7). Las zonas resi-
denciales corresponden a los espacios construidos, que
conforman las unidades de vivienda. Las determinantes
generales para este elemento se definen en relacién a
las condiciones bésicas de habitabilidad en las unidades
de vivienda: adecuada iluminacion natural y ventilacion
cruzada.

Para establecer una normativa que defina las dimen-
siones de los espacios vacios, se buscé responder a
la siguiente pregunta: jcual es el volumen méaximo de
construccién que se puede lograr, garantizando las con-
diciones béasicas de habitabilidad de las unidades de
vivienda y la calidad de los espacios vacios? En base
a esta pregunta se establecieron las dimensiones mi-
nimas de los espacios vacios que aseguren condiciones
6ptimas de habitabilidad en términos de ventilacién e
iluminacion natural, para posteriormente proceder a
plantear jerarqufas, organizaciones, conexiones y se-
cuencias de espacios colectivos. La funcién de las cone-
xiones es generar un sistema que articule los espacios
vacios y los blogues habitables. La normativa propone
varios tipos de circulaciones que, al estar combinadas,
generaran una red de espacios colectivos a varios nive-
les que separen la vida publica de la privada. Todas las

actividades exteriores a las unidades de vivienda y que
no requieran privacidad puedan ser visibles para todos
los habitantes de las edificaciones, por esta razén se
evitard la creacion de nicleos cerrados de circulacion
vertical y pasillos interiores de acceso a las viviendas.
(Ver Tabla No. 7)

Los tipos de edificios se establecieron con base en los
tipos de lote. Se determinaron tres tipos de edificios: los
estrechos funcionan para los lotes individuales regula-
res y para los lotes individuales adyacentes a parques
de bolsillo; los continuos para los lotes combinados
regulares; vy, los porosos para los lotes irregulares de
centros de manzanas. (Ver Tabla No. 8y Figura No. 4)

3. CONCLUSIONES

Tras la aplicacién en los barrios Elia Liut y La Fatima,
de las normativas planteadas mediante una propues-
ta de disefio urbano-arquitectonico a nivel de idea, se
pudo transformar barrios con calificaciones muy bajas
en términos de sustentabilidad en BACS (Figura 5), lo-
grando que los indicadores de sustentabilidad urbana
mejoraran notablemente. En este anélisis se utilizaron
los nueve indicadores desarrollados para el calculo del
indice de Densificacion Urbana Sustentable (Hermida,
et. al., 2015a).
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CRITERIOS CONSIDERACIONES

Consideraciones de
habitabilidad de la zona
residencial

Consideraciones de
habitabilidad de las zonas
terciarias

Normativa para espacios
vacios privados y colectivos

Normativa para las
conexiones

1. Todas las areas de estancia deben tener acceso a luz natural.

2. Toda unidad de vivienda debe tener circulacion cruzada de aire.

3. La dimension maxima entre dos fachadas opuestas de una unidad de vivienda (profundidad) sera 9m.
4. La altura minima de los locales habitables serd de 2,20m.

5. El ancho minimo de una habitacion simple sera 1,80m.

6. El ancho minimo para una habitacion para dos 0 mas personas seré 2,70m.

7. La profundidad minima de toda habitacién sera 2,70m.

1. El espacio para usos terciarios siempre debe tener acceso desde la calle o desde un espacio publico.
2. Un bloque terciario puede tener iluminacion y ventilacién natural inicamente desde una fachada.

3. La profundidad maxima de los locales sera de 12m.

4. La altura minima de los locales habitables sera de 2,40m.

1. Patio privado. Espacio exterior para iluminacion y ventilacion con accesibilidad para una
unidad habitacional. Area minima de patio 9m2, cuya dimensi6n lateral minima es 3m.
2. Patio compartido minimo. Espacio exterior para iluminacion y ventilacion con accesibilidad para
dos 0 méas unidades habitacionales. Area minima de patio 36m2, cuya dimension lateral minima es 4,5m.
3. Patio compartido 6ptimo. Como dimensidn lateral 6ptima de patio interior se establece 6m.
4. Patio del conjunto. Espacio de aglomeracién. Area minima 90m2.

Camino en planta baja:

1. El ancho minimo de un camino en planta baja serd 2,40m, lo cual garantiza hasta la circulacién de
dos personas en silla de ruedas y el ancho deseado es de 3m.

3. Cuando un camino en planta baja esté cubierto por un bloque habitable, su altura minima al
cielo raso sera de dos pisos 0 5m de altura.

3. El'ancho de la franja funcional y de frente de vivienda sera de 0,60m.

Camino elevado de circulacion:

1. Su ubicacidn sera siempre exterior hacia los vacios.

2. Su ancho minimo sera 1,20m; el ancho 6ptimo sera 1,80m que incluye la franja de frente de
vivienda de 0,60m.

Camino elevado de estancia:

1. El'ancho minimo de un camino elevado serd 3m.

2. Las unidades contiguas a los caminos elevados deberan tener su acceso principal por este espacio.

3. Los caminos elevados deberan poseer infraestructura para sentarse y para implementar vegetacion.

La escalera colectiva:

1. Su ubicacion sera siempre exterior hacia los vacios.
2. Suancho minimo sera 1,20m; el ancho 6ptimo serd 1,80m.

Tabla 7. Instrumentos programaticos Fuente: Elaboracion propia

Se da un incremento de 242 viviendas en el barrio Elia
Liut y 608 viviendas en el barrio La Fatima, por lo que la
densidad sube a 40 viv/ha; se mejora la diversidad de
usos del suelo pues se incrementan 33 comercios en el
barrio Elia Liuty 36 en el barrio La Fatima. El porcentaje de
viario dedicado al peatén aumenta significativamente y
los valores con respecto a la proximidad a redes de trans-
porte alternativo tienen un cambio radical, pues se toma
en cuenta el sistema de tranvia que esté en construccion,
y se incorporan ademas ciclovias dentro de la propuesta.
Con estos dos elementos, gran parte de poblacion tienen
tres opciones diferentes de transporte sustentable: bus,
tranvia o bicicletas. La construccion de tres “parques de
bolsillo” cambia dramdticamente el indicador de super-
ficie verde por habitante, alcanzando méas de 15 m? por
habitante. Este aumento también incide en el volumen de
verde, se han sembrado 189 arboles en Elia Liut y 337 en
La Fatima, que ofrecen posibilidades de bienestar no sélo

para el peatén sino que abren posibilidades para la con-
servacion de la biodiversidad urbana. De forma similar, el
indicador de proximidad simultanea de tres tipos de areas
verdes presenta cambios determinantes. Al mejorar las
condiciones de habitabilidad de los hogares, sobre todo
en lo que respecta a la calidad de la vivienda y a sus servi-
cios, se logra un impacto importante en la disminucion del
porcentaje de viviendas con carencias. En esta propues-
ta, todas las soluciones de vivienda que se plantean son
de interés social para los hogares de menores recursos
econémicos, esto ayuda a mejorar significativamente el
fndice de segregacion espacial.

La implementacién de los BACS muestra un cambio drés-
tico y una mejora significativa en términos de sustenta-
bilidad, que puede apreciarse mediante la aplicacion
de los indicadores y el indice propuestos. No obstante,
para su aplicacion a escala de ciudad es imprescindible
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CRITERIOS ONSIDERACIONES

1. Morfologia de edificacion: Sucesion de patios compartidos.

2. Modelo de implantacion: Edificacion entre medianeras con posibilidad a adosamiento en
todas sus plantas.

3. La planta baja con frente hacia la calle no debe poseer retiro y se reserva para usos terciarios.

4. Dimensiones de patios compartidos: 4,50m dimensién lateral minima. Cuando se utiliza esta medida,
se recomienda que las funciones de los espacios en las fachadas opuestas del patio sean: drea de
servicio frente a area social y descanso, o area de servicio frente a érea de servicio; de esta manera se
favorecerd la privacidad en las unidades de vivienda.
6,00m dimensidn lateral 6ptima.

5. Los patios compartidos se conectardn por medio de caminos en planta baja, cuyas dimensiones se
establecen en la normativa de conexiones.

6. Las circulaciones verticales colectivas estaran ubicadas en los vacios.

7. Cuando la edificacion sea colindante con un parque de bolsillo el acceso principal a la edificacion sera
por este espacio.

Edificios estrechos

Edificios continuos 1. Morfologia de edificacion: Barras continuas separadas por vacios intermedios, barra aterrazada.

2. El' modelo de implantacién: Edificacion entre medianeras con posibilidad de adosamiento en todas
sus plantas.

3. La planta baja con frente hacia la calle no debe poseer retiro y se reserva para usos terciarios.

4. Dimensién lateral minima de vacios entre barras: 4,50m dimensién lateral minima. Cuando se utiliza esta
medida se recomienda que las funciones de los espacios en las fachadas opuestas del patio sean:
area de servicio frente a drea social y descanso, o drea de servicio frente a area de servicio; de esta
manera se favorecera la privacidad en las unidades de vivienda.
6,00m dimensidn lateral 6ptima.

5. Los accesos a las unidades de vivienda con frente a calles deben ser independientes a través de caminos
elevados de estancia en las plantas altas.

6. Las circulaciones verticales colectivas estardn ubicadas en los caminos elevados de estancia en el frente
de la edificacion hacia la calle y en las zonas posteriores en el vacio entre barras.

Edificios porosos 1. Morfologfa de edificacidn: Blogue masivo con sustracciones.

2. Modelo de implantacion: Edificacion adosada con las siguientes consideraciones:
Se pueden realizar adosamientos, Ginicamente, a retiros de otros lotes en una longitud no mayor a 9my
una altura no mayor a 6m.
Retiros laterales y posteriores de 3m desde segunda planta alta cuando no existe adosamiento de las
construcciones de los lotes colindantes.

3. La planta baja con frente hacia la calle no debe poseer retiro y se reserva para usos terciarios.

4_El conjunto de viviendas debera generar una red de espacios colectivos de distintas jerarquias, que
incorporard a todos los tipos de patios establecidos en la normativa de vacios donde al menos existira
un patio barrial.

5. Los patios se conectaran por medio de caminos en planta baja, cuyas dimensiones se establece en la
normativa de conexiones

6. Las circulaciones verticales colectivas estaran ubicadas en los vacios.

Tabla 8. Tipos de edificios Fuente: Elaboracién propia
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Figura 4. 1)y 2) Edificio Estrecho, 3y 4) Edificio Continuo, 5) Edificio Poroso Fuente: Hermida et al., 2015c: 87-91
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Figura 6. Indice de Densificacién Sustentable aplicado a los BACS Fuente: Hermida et al., 2015¢: 148

plantear politicas publicas adecuadas que promuevan las ciudades del Ecuador. Sin embargo, la metodologia,
e incentiven este tipo de propuestas. Es indispensable,  al tomar en cuenta las particularidades locales, puede
que en este proceso se involucren los gobiernos locales  servir como herramienta de disefio que se adapte a cada
para asegurar que, a nivel barrial, el impacto sea po- lugar. En la Figura 6 se puede observar la representacion
sitivo para la comunidad. De hecho estas propuestas espacial del indice de densificacion urbana sustentable
responden a necesidades propias de la zona estudiada  aplicada al territorio. Resulta evidente que los valores
y serfa ingenuo pensar que la misma politica se podria  alrededor de las dreas intervenidas son sustancialmente
implementar en todos los barrios y menos atn en todas ~ mejores que los del resto del territorio.
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a ciudad y su paisaje urbano se
construyen por la superposicién de
procesos socioecondmicos y tiem-
pos histéricos (Borja y Castells,
2004), procesos marcados por las
dindmicas culturales que se entre-
lazan y se reflejan en el territorio a
través de la aceptacion, resistencia,
asimilacion, transformacién y hasta
el olvido, construyendo marcas que
identifican a comunidades y sus te-
rritorios, reflejadas en sus formas
de vida y donde el tiempo incluso
genera vinculos emocionales y afec-
tivos, que inciden directamente en
la conformacion fisica y social del
lugar donde se habita.

De esta manera, la ciudad y su te-
rritorio tienen a la cultura como un

INTRODUCCION

factor decisivo en la evolucion y
desarrollo y de manera directa en
la construccion de su identidad. Por
lo tanto, hablar de desarrollo endo-
geno de un territorio, como lo esta-
blece el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2017, no es posible hacerlo
teniendo a la cultura al margen de
estos procesos, y es aqui donde la
identidad y el patrimonio cultural,
reconocidos como valores que pue-
den aportar cambios, son compo-
nentes imprescindibles y dindmicos
en la construccién de la ciudad; por
lo que no considerar a la cultura, y
concretamente al patrimonio cultu-
ral, como un pilar en el desarrollo
local es un error que deriva en la
pérdida de oportunidades para su
poblacion.
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1. Patrimonio cultural, planificacion territorial y
desarrollo local

La gestion' del patrimonio cultural, y especificamente
el patrimonio inmueble, hoy en dia es parte de grandes
procesos de recuperacion, reactivacién y hasta de inser-
cion de nueva arquitectura. La misma no se limita al ma-
nejo de los bienes de manera puntual y especifica, éste
es manejado de forma creativa en conexién con otras
actividades, aportando a dimensiones econémicas, so-
ciales e identitarias de la ciudad y su territorio.

La presencia de ciudades histéricas, de centros histo-
ricos, hace méas evidente la necesidad de manejar la
conservacion de sus valores a través de entenderlos
como un todo unitario. Su crecimiento y desarrollo exige
respuestas que permitan una convivencia de las areas
antiguas con las de continuo crecimiento de la misma.
La ciudad es dindmica y las respuestas deben responder
a ese dinamismo y a no permitir intervenciones incon-
gruentes que afecten la imagen o valores histéricos y
culturales del conjunto.

Por lo tanto, la defensa y conservacion de esos bienes y
valores pasan por una defensa de la ciudad, donde las
manifestaciones fisico-ambientales, y los valores arqui-
tecténicos y urbanos aterrizan en determinantes como
escala, morfologfa, usos, tipos, etc., parametros que
deben considerarse en toda actuacion en estos sitios
patrimoniales.

Es aqui donde la conservacion se entrelaza de manera
decisiva con el urbanismo y la planificacion territorial.
Sus bienes dejan de ser comprendidos y manejados de
manera independiente y pasan a ser utilizados como
partes indisolubles de un todo, de una unidad que es la
ciudad; permitiendo incluso que el patrimonio deje de
ser un elemento de valor puntual por el que “debe ser
protegido”, constituyendo un pasivo; a convertirse en
un elemento clave para dinamizar y potenciar un terri-
torio, y convertirse en un valor activo. Asf la gestion del
patrimonio es entendida no solo desde la mirada de la
conservacion, es abordada en un marco mas amplio, de
desarrollo; donde la cultura, el patrimonio y la economfa
son elementos que necesariamente se dinamizan y se
unifican para convertirlo en un recurso productivo, trans-
mitiendo un mensaje positivo sobre los valores y po-
tencialidades, generando o incrementando la cohesion

social y principalmente activando una nueva dimension
econdémica productiva.

Es a través de esta vision estratégica y global, que quie-
nes planifican el desarrollo de la ciudad y su realidad,
deben de considerar la gestién del patrimonio dentro de
las politicas de planificacion; especificamente, se debe
asegurar que esos bienes cumplan un papel, un rol en el
desarrollo de la ciudad. El patrimonio cultural no puede
estar al margen de la vida cotidiana, debe ser parte de
procesos de convivencia diaria, que estructuren procesos
productivos, y no limitarse a un papel museogréfico.

Los centros histéricos, el patrimonio inmueble y su ges-
tién, toman posesion de un espacio econémico y con-
tribuyen decisivamente en el desarrollo local, y es en
la planificacién donde se debe integrar las necesidades
propias para esa gestion. Por lo tanto, es importante
que los instrumentos propios de la planificacion territo-
rial posibiliten una interrelacion para facilitar esos pro-
cesos, caso contrario los sitios y bienes patrimoniales
estan condenados a su abandono y destruccién, o en
el mejor de los casos, a su museificacién y terminan-
do como un pasivo contable. Alli nace precisamente el
objetivo de este estudio, evidenciar si existe 0 no una
articulacion que posibilite que la gestion del patrimonio
sea parte de la planificacién territorial a través de sus
instrumentos técnicos y legales, vigentes y en aplica-
cién a diciembre del 2016.

2. El Patrimonio Inmueble en el marco legal
y normativo de la Planificacion Territorial:
Principales instrumentos

La gestion del patrimonio cultural se sustenta en un marco
conceptual y juridico de convenios internacionales existen-
tes y se debe establecer de manera clara en leyes naciona-
les; asi como en las competencias y facultades atribuidas a
los diferentes organismos e instituciones gubernamentales
que poseen sobre patrimonio cultural. Esta ponencia anali-
za esa realidad en el marco de normas vigentes en la plani-
ficacion nacional a septiembre del 2016.

2.1 Tratados y convenios internacionales.
Esta conformado por instrumentos reconocidos por el

Estado ecuatoriano y por lo tanto de observancia obli-
gatoria para el pafs
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Convencion para la Proteccion de Bienes Culturales en
caso de conflicto armado (1954)

Convencion contra el trafico ilicito de bienes culturales
(1970)

Convencion de Patrimonio Cultural y Natural de 1972 y
sus directrices operativas de la UNESCO

Convenio sobre el Patrimonio Subacuatico (2001)

Convencion para la Salvaguardia del Patrimonio Cultural
Inmaterial (2003)

Convencion para la proteccion y promacion de la
Diversidad de Expresiones Culturales (2005)

Carta Internacional de Atenas (1931)

Carta de Venecia (1964)

Normas de Quito (1967)

Carta de Burra de 1979y su actualizacion de 1999

Carta Internacional para la Conservacion de
Ciudades Historicas (1986)

Carta de Nara (1994)

e (arta de Florencia para la Conservacion de Jardines
y Sitios Historicos (1999)

Carta del Turismo Cultural (1999)

Carta de Cracovia (2000)

e (arta de Itinerarios Culturales (2007)

Grafico 1: Convenciones y cartas internacionales reconocidas por el Estado ecuatoriano.
Fuente y elaboracion: Ministerio Coordinador de Patrimonio, (2010), Introduccién a la gestién del Patrimonio

Cultural en ciudades del Ecuador.

e (Convencion para la Proteccion de BienesCulturales
en caso de conflicto armado (1954)

e Convencion contra el Tréfico llicito de Bienes Cultu-
rales (1970)

e Convencién de Patrimonio Cultural y Natural de
1972 y sus directrices operativas de la UNESCO

e Convencion sobre el Patrimonio Subacuético (2001)

e Convencion para la salvaguarda del Patrimonio Cul-
tural Inmaterial (2003)

e Convencion para la Proteccion y Promocién de la
Diversidad de Expresiones Culturales (2005)

e (arta Internacional de Atenas (1931)

e (arta de Venecia (1964)

e Normas de Quito (1967)

e Coloquio de Quito (1977)

e (arta de Burra de 1979 y su actualizacion en 1999

e (arta Internacional para la Conservacion de Ciuda-
des Histdricas (1986)

e (Carta de Nara (1994)

e (arta de Florencia para la Conservacion de Jardines
y Sitios Histdricos (1999)

e Carta del Turismo Cultural (1999)

e (arta de Cracovia (2000)

e (arta de ltinerarios Culturales (2007)

a) Convencion del Patrimonio Mundial de 1972%

Il Proteccion nacional y proteccion internacional del
patrimonio cultural y natural

Articulo 4
Cada uno de los Estados Partes en la presente
Convencién reconoce que es la obligacion de
identificar, proteger, conservar y transmitir a las
generaciones futuras el patrimonio cultural y natu-
ral situado en su territorio, le incumbe primordial-
mente(...)

Articulo 5(...)
Adoptar una politica general encaminada a atri-
buir al patrimonio cultural y natural una funcién
en la vida colectiva y a integrar la proteccion de
ese patrimonio en los programas de planificacion
general;

La importancia adicional de esta Convencion, es de
que se convierte en una norma no solo de caracter
legal, constituye el soporte conceptual que sustenta
la conservacion y gestién del Patrimonio Cultural en
el Ecuador.
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2.2 Constitucion de la Republica del Ecuador.

La Constitucién de la Republica del Ecuador en su Ar-
ticulo 3, numeral 7, establece que es deber del Estado
“Proteger el patrimonio natural y cultural del pais”, nor-
ma constitucional a la que se deben acoger las leyes y
demds instrumentos que rigen la planificacion y el de-
sarrollo del pais.

Al hablar del orden jerarquico, el Articulo 425 de la mis-

ma Carta Magna establece:
El orden jerarquico de aplicacion de las normas serd
el siguiente: La Constitucion, los tratados y conve-
nios internacionales, las leyes organicas; las leyes
ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas
distritales; los decretos y reglamentos; las ordenan-
zas; los acuerdos y las resoluciones; y los demds
actos y decisiones de los poderes publicos. {...)

;Como se aplica y se efectiviza ese mandato?

El patrimonio cultural, como recurso, es un pilar en el
desarrollo urbano y territorial, y sin lugar a dudas puede
constituir una clave en el desarrollo sustentable de un
territorio. Por lo tanto, su manejo estratégico debe ser
considerado en la planificacion del desarrollo y el orde-
namiento territorial.

La planificacién nacional se aplica a través del Plan Na-
cional de Desarrollo y sus objetivos, conjuntamente con
las Estrategias Nacionales definen objetivos, politicas y
lineamientos, que guiardn al pafs en su desarrollo eco-
némico, cultural y social.

2.3 Plan Nacional de Desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2017 en aplicacion,
y que es objeto de andlisis para el presente estudio,
contempla doce objetivos nacionales. De ellos, uno
se vincula con la identidad nacional dentro del que se
encuentra implicito el patrimonio cultural, el Objetivo 5
que manifiesta, “Construir espacios de encuentro comun
y fortalecer la identidad nacional, las identidades diver-
sas, la plurinacionalidad y la interculturalidad”.

Este objetivo nacional genera siete politicas y 104 li-
neamientos a las que se deben articular la planificacion
seccional. Entendiéndose que el objetivo de este estu-
dio se enmarca en establecer si existe 0 no alguna ruta

oficial establecida, que guie hacia una articulacion entre
la gestién de manera integral de los sitios patrimoniales
y la planificacién territorial, se cita Ginicamente los linea-
mientos que podrian enmarcarse o estar relacionados
€ON €s0S Procesos:

5.1 Promover la democratizacion del disfrute del tiempo y
del espacio publico para la construccion de relaciones
sociales solidarias entre diversos.

x. Fomentar medidas de regeneracion urbana inclu-
yentes que fortalezcan las economias locales, a través
de un disefio del espacio participativo y comunitario.

5.2 Preservar, valorar, fomentar y resignificar las diver-
sas memorias colectivas e individuales y democrati-
cas su acceso y distribucion.

e. Mejorar la calidad de los mecanismos para la protec-
cion, la revitalizacion, la conservacion y el manejo del
patrimonio cultural tangible e intangible, con apro-
piacion de la comunidad y para su disfrute colectivo.

n. Fortalecer las capacidades de los GAD para garan-
tizar la conservacion, restauracion y difusion de los
patrimonios.

5.3. Impulsar los procesos de creacion cultural en todas
sus formas, lenguajes y expresiones, tanto de indi-
viduos como de colectividades diversas.

h. Impulsar la construccion del patrimonio edificado
contemporaneo, culturalmente diverso y simbdlico.

5.4. Promover las industrias y los emprendimientos cul-
turales y creativos, asi como su aporte a la transfor-
macion de la matriz productiva.

t. Generar mecanismos que permitan visibilizar el apor-
te del uso de los patrimonios a la economia nacional.

5.5. Garantizar a la poblacién el ejercicio del derecho a
la comunicacion libre, intercultural, incluyente, res-
ponsable, diversa y participativa.

5.6. Promover la integracion intercultural en los proce-
so0s contra hegemanicos de integracion regional.

5.7. Promover la interculturalidad y la politica cultural de
manera transversal en todos los sectores.

g. Desarrollar indicadores y objetivos de gestién que
articulen de menor manera la gestion a la planifica-
¢idn nacional en materia de cultura.
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De lo citado, es evidente que no se visibiliza de mane-
ra clara un camino a través de politicas y lineamientos
estratégicos establecidos a nivel nacional, que defina
contundentemente la conservacion del patrimonio cultu-
ral como parte integrante de la planificacion territorial.
Sin embargo, si posibilitan que se articulen a ellos los
procesos vinculados con la conservacion del patrimonio
inmueble en general, concretamente la politica 5.2 con
sus literales e y n.

2.4 Las agendas zonales y los Planes de Ordena-
miento y Desarrollo Territorial.

Las politicas y lineamientos son rutas de cardcter obli-
gatorio a cumplir (Articulo 40 del del Cédigo Orgénico de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo); y los
gobiernos seccionales tienen que articularse a ellos a
través de las agendas zonales respectivas; mismas que
pretenden fortalecer y aprovechar las capacidades, que
posee la ciudadania y las potencialidades enddgenas
de sus territorios, en busca de conseguir un desarrollo
sostenible.

Estas politicas publicas se aplicaran a través del ordena-
miento territorial, que conforme lo establece el Articulo
3 de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial y Ges-
tion del Suelo, su objeto es:

1. La utilizacién racional y sostenible de los recursos
del territorio.

2. La proteccion del patrimonio natural y cultural del
territorio.

3. La regulacion de las intervenciones en el terri-
torio proponiendo e implementando normas que
orienten la formulacion y ejecucién de politicas
publicas

De esta manera queda establecido que el ordenamiento
territorial tiene dentro de sus objetivos la proteccion del
patrimonio natural y cultural del territorio.

Al ser los Planes de Ordenamiento y los de Desarro-
[lo Territorial, los instrumentos para el ordenamiento
territorial, deben establecer las directrices que guia-
ran a los GAD en las decisiones estratégicas para el
desarrollo de sus territorios (Articulo 41 del COPFP)?,
a través de una gestion concertada y articulada del
territorio, asf como de obligatorio cumplimiento;

directrices que sustentaran en las politicas y linea-
mientos definidos en el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2017.

Pero su importancia trascendental para los gobiernos
seccionales radica y se encuentra establecido en el
Articulo 49 del COPFP, “Sujecidn a los planes de de-
sarrollo y de ordenamiento territorial. - Los planes de
desarrollo y de ordenamiento territorial seran referen-
tes obligatorios para la elaboracién de planes de inver-
sién, presupuestos y demds instrumentos de gestion
de cada gobierno auténomo descentralizado”.

Adicional, conforme lo establece el Articulo 3 de los
Lineamientos y Directrices para la Actualizacion y
Reporte de Informacién de los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial de los GAD, estos instrumen-
tos “deberan contener al menos, los indicadores y las
metas que les correspondan para contribuir al cum-
plimiento de las metas del PND, en el marco de sus
competencias”.

Estos indicadores y metas para las politicas del Objetivo
5, se presentan en el Cuadro 1, donde se reflejan las
siete politicas definidas para este Objetivo. De ellas,
una responde a la conservacion del patrimonio inmue-
ble (meta 5.5): “Alcanzar el 50 % de bienes inmuebles
patrimoniales recuperados”, pero con la misma vision
fragmentada y de intervencion puntual.

Una observacion importante que se deber resaltar, la
meta y el indicador de esta politica no tiene relacién
alguna con la politica a la que esté sujeta, “Meta 5.5.
Garantizar a la poblacion el ejercicio del derecho a
la comunicacion libre, intercultural, incluyente, res-
ponsable, diversa y participativa”. Adicional, se pre-
sentan siete politicas, pero solo seis metas, de ellas
la mitad se inserta en la industria cultural, una a la
participacion social y otro entorno a la participacion
ciudadana, quedando la politica “5.7. Promover la
interculturalidad y la politica cultural de manera tras-
versal en todos los sectores” sin meta y sin indicador.
(Ver Cuadro No.1)
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Politica

Meta

5.1 Promover la democratizacion del disfrute 5.1 revertir la tendencia en la participacion
del tiempo y del espacio publico para la de la ciudadania en actividades
construccion de relaciones sociales culturales, sociales, dpeortivas y

5.2

53

5.4

55

5.6

solidarias entre diversos.

Preservar, valorar, fomentar y resignar las
diversas memorias colectivas e individuales
y democraticas su acceso y distribucion.

Impulsar los procesos de creacion
cultural en todas sus formas, lenguajes
y expresiones, tanto de individuos
como de colectividades diversas.

Promover las industrias y los
emprendimientos culturales y creativos,
asf como su aporte a la trasnformacion
de las matriz productiva.

Garantizar a la poblacién el ejercicio
del derechoa la comunicacién libre,
intercultural, incluyente, responsable,
diversa y participativa.

Promovar la integracién intercultural
en los procesos contrahegemonicos de
integracion regional.

52

53

54

55

56

comunitarias y superar el 14%.

Aumentar el porcentaje de poblacién
autoindentificada como indigena que
habla lengua ancestral al 83%.

Incrementar el nimero de obras
audiovisuales de produccién nacional a
26.

Incrementar el nimero de estrenos de
obras cinematogréficas independientes
de produccién y coporduccion nacional

~ 10
a o,

Alcanzar el 50% de bienes inmuebles
patrimoniales recuperados.

Incrementar el peso relativo de las
industrias culturales con respaldo al
PIB (sélo incluye los sectores libros,
publicaciones y audiovisuales) al 0,95%.

Indicadores Meta

Participacion de la  ciudadania en
actividades sociales, culturales, deportivas
y comunitarias.

Poblacién autoidentificada como indigena
que habla lengua ancestral.

Obras  audiovisuales de  produccion
nacional (largometrajes, mediometrajes y
cortometrajes).

Estrenos de obras  cinematogréaficas
independientes de produccion y coproduccion
nacional.

Porcentaje de bienes inmuebles

patrimoniales recuperados.

Peso realtivo de las industrias culturales con
respecto al PIB (sdlo incluye los sectores
libros, publicaciones y audiovisuales).

5.7 Promover la interculturalidad y la
politica cultural de manera transversal
en todos los sectores.

Cuadro 1. Metas e Indicadores para el cumplimiento del Objetivo 5
Fuente: Plan Nacional de Desarrollo, 2014-2017 Elaboracion: Ménica Pesantes R., 2016

Bajo estas consideraciones, es necesario analizar
icomo incide esto en la conservacién del patrimonio
cultural del pais?

4. Laconservacion de los Centros Historicos
del Ecuador

Hasta la presente fecha, Ecuador tiene 38 Centros His-
téricos declarados Patrimonio Nacional, dos de ellos,
Quito y Cuenca, son Patrimonio Mundial. Exceptuando
Quito, ninguno de los 37 GAD Municipales cuentan
con modelos de gestién y sostenibilidad para mante-
ner sus patrimonios, tampoco cuentan con planes de
capacitacion definidos dentro del drea de conservacion
de sus patrimonios (Ministerio de Cultura y Patrimo-
nio 2014); por lo tanto, las Unicas herramientas reales
que disponen para la conservacién de ese patrimonio
son los Planes de Ordenamiento Territorial y en el caso

de tenerlos, los Planes de Ordenamiento Urbano. (Ver
Cuadro No.2)

El manejo y gestion de los mismos, presentan serios
problemas a pesar de haberse dado una fuerte inversion
en los dltimos ocho afios a nivel nacional; asf se encuen-
tra establecido en el “Proyecto emblematico Ciudades
Patrimoniales del Ecuador” (Ministerio de Cultura y Pa-
trimonio. 2014:3):

La generalidad de las dreas patrimoniales, princi-
palmente urbanas, sufren las presiones del desa-
rrollo econémico y la modernizacién, encontrando-
se sujetas a la destruccion o abandono por parte
de propietarios privados y publicos, generalmente
por desconocimiento de su valor y por la falta de
incentivos para conservarlos.
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Fecha

- Identificacion
Declaracion

Provincia Ciudad Zona

1 CARCHI SAN GABRIEL 1 11/11/92 11.11.1992
2 IMBABURA SAN MIGUEL DE IBARRA -CARANQUI- 1 14/1/00 14.01.2000
3 PICHINCHA SAN FRANCISCO DE QUITO 9 12/6/84 12.06.1984
4 PICHINCHA SANGOLQUI 2 27/3/92 27.03.1992
5 COTOPAXI SAN VICENTE MARTIR DE LATACUNGA 3 25/5/82 25.05.1982
6 CHIMBORAZO RIOBAMBA 3 16/4/08 16.04.2008
7 CHIMBORAZO SICALPA Y CAJABAMBA 3 14/6/84 14.06.1984
8 CHIMBORAZO SAN PEDRO DE ALAUSI 3 25/6/04 25.06.2004
9 CANAR SAN PEDRO DE PELEUSI DE AZOGUEZ 6 31/10/00 31.10.2000
10 AZUAY NABON 6 12/8/05 12.08.2005
n AZUAY GIRON 6 20/12/06 20.12.2006
12 AZUAY GUALACEOD 6 31/12/02 31.12.2002
13 AZUAY SANTA ANA DE LOS RIOS DE CUENCA 6 29/3/82 29.03.1982
14 AZUAY SIGSIG 6 13/8/02 13.08.2002
15 AZUAY SAN BARTOLOME 6 9/6/05 09.06.2005
16 AZUAY QUINGEO 6 24/11/09 24.11.2009
17 AZUAY ONA Y SUSUDEL 6 2/6/13 02.06.2013
18 L0JA SAN PEDRO DE SARAGURO 7 15/4/83 15.04.1983
19 LOJA LOJA 7 15/4/83 15.04.1983
20 LOJA CHUQUIRIBAMBA 7 13/5/13 13.05.2013
21 LOJA SAN PEDRO APOSTOL DE CATACOCHA 7 25/5/94 25.05.1994
2 EL ORO ZARUMA 7 17/7/90 17.07.1990
23 NAPO BAEZA 2 16/5/95 16.05.1995
24 BOLIVAR SAN PEDRO DE GUARANDA 5 23/10/97 23.10.1997
25 BOLIVAR SAN MIGUEL DE BOLIVAR 5 29/5/02 29.05.2002
26 MANABI BAHIA DE CARAQUEZ 4 17/113 17.07.2013
27 MANABI SAN PABLO DE MANTA 4 3/1/00 03.03.2000
28 MANABI SAN GREGORIO DE PORTOVIEJO 4 13/1/03 13.01.2003
29 MANABI MONTEGRISTI 4 28/1/08 28.01.2008
30 SANTA ELENA SANTA ELENA 5 9/1/98 09.01.1998
31 SANTA ELENA ANCON 5 27/10/11 27.10.2011
32 ESMERALDAS ESMERALDAS 1 23/1/96 23.07.1996
33 GUAYAS GUAYAQUIL 8 22/3/96 22.03.1996
34 TUNGURAHUA AMBATO 3 26/7/05 26.07.2005
35 EL ORO ARENILLAS 7 4/2/05 04.02.2005
36 PICHINCHA CAYAMBE 2 26/10/95 26.10.1995
37 IMBABURA PABLO ARENAS 1 13/7/10 13.07.2010
38 CANAR CANAR 6 4/1/08 04.01.2008

Cuadro2. Centros Histdricos Nacionales
Fuente: Proyecto Emblematico Ciudades Patrimoniales del Ecuador. Ministerio de Cultura y Patrimonio, 2014
Elaboracion: Ménica Peséntes R.

La contaminacion ambiental, sonora y visual;  El mismo documento, en la bisqueda de definir qué fac-
el cambio progresivo de uso de suelo - de resi-  tores inciden mayoritariamente en la pérdida y debili-
dencial a centros de comercio, la incorporacion  tamiento de la identidad de las Ciudades Patrimoniales
de nuevas tecnologias constructivas con criterios o Centros Histdricos, presenta el siguiente cuadro: (Ver
poco adaptados a las estructuras patrimoniales; la  Cuadro No.3)

propagacion de usos inapropiados e incompatibles

con la conservacion de dreas histdricas; el hacina-  Se analiza qué factor tiene la capacidad de influir sobre
miento y deterioro de las edificaciones, el inade-  los otros mediante el cruce de sus variables. En base al
cuado uso de espacios publicos; el incremento de  puntaje acumulado y como conclusién manifiesta que:
riesgos y, sobretodo, la mala calidad de vida en

las dreas histdricas, son los problemas mds acu- (...) el principal problema de la destruccion de los
ciantes relacionados con los bienes y territorios valores culturales de identidad esta relacionado con
patrimoniales”. la falta de empoderamiento, conciencia y apropiacion
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Factores F1 2 F3 F4 F5 F6 F7

F1  Desarrollo no planificado de las ciudades

X 1 1 1 0 0 1 4

" F2  Intervenciones fisicas publicas y privadas que rompen con la unidad paisajistica o X 1.0 1 1 1 4

o

g F3  Crisis de la funcion social de los espacios pablicos

% F4  Incipientes instrumentos normativos para el ordenamiento de ciudades. T 1 0 X 0 1 1 4
F5  Falta de empoderamiento, conciencia, identidad, apropiacion ciudadana frentealaciudad. 111 1 X 1 1 6

é F6  Introduccitn de codigos culturales externos

§ F7  Ruptura de la relacién ecosistémica de las ciudades con su entorno 01 0 0 0 0 X 1

Cuadro3. Factores que inciden en el deterioro y pérdida de identidad en los Centros Histéricos Nacionales
Fuente y elaboracion: Proyecto Emblemético Ciudades Patrimoniales del Ecuador. Ministerio de Culturay Patrimonio, 2014

ciudadana frente a la ciudad y sus patrimonios. En
segunda posicion se ubica el problema relacionado a
la pérdida de activos naturales, la degradacion de los
ecosistemas proximos al entorno urbano y el impacto
sobre los paisajes naturales y culturales. El siguiente
rango de problemas tiene que ver con la escasa ca-
pacidad de los gobiernos municipales para planificar,
regular, controlar y gestionar el desarrollo urbano y
sus valiosos activos y potencialidades”. (Ministerio
de Cultura y Patrimonio-2014:7)

Adicional se puede manifestar que, de los siete factores
definidos que inciden en la pérdida de identidad de las
ciudades, misma que se refleja en su imagen fisica y de
disminucién de su significado cultural, cuatro son de ca-
racter urbano-cultural (F2, F3, F4, F6), dos factores donde
lo urbano predomina, y uno donde lo cultural lo hace,
analisis reflejado en el cuadro 4.

Esto evidencia que la destruccion del patrimonio y la pérdi-
da de identidad de las ciudades tiene como detonantes la
falta de articulacion de la cultura y del patrimonio dentro
del urbanismo, y concretamente el entender que la ciudad
y su patrimonio cultural son un todo y no puede manejarse
su planificacién sin considerar su presencia y efectos en el
desarrollo local y el territorio. La conservacion del patrimo-
nio cultural se sustenta en que éste sea considerado por
la planificacién urbana y donde los planes territoriales, los
planes de desarrollo y mucho méas los urbanos, no pueden
ser relegados o manejar los valores culturales como temas

marginales, son parte de la misma ciudad porque es esa
cultura la que construyd su pasado, lo hace su presente y
definitivamente va a incidir en su futuro.

El manejo del ordenamiento urbano de una ciudad, sin
considerar su realidad patrimonial, puede llevar a la
destruccién de uno de sus recursos mas importantes,
quitdndole oportunidades para su comunidad y su de-
sarrollo local sin contar con la afeccion a la calidad am-
biental y pérdida de identidad de la ciudad.

Los Plantes de Ordenamiento Urbano, si bien contemplan
un capitulo dedicado al patrimonio edificado, ese patrimo-
nio es analizado de manera puntual y no como producto
de una estructura organica, la ciudad; eso puede llevar a
que su presencia se limite a puntos en el territorio y que
sean interpretados de manera aislada en la ordenanza de
gestion y uso del suelo. Lamentablemente esta vision hace
que se “proteja” el inmueble patrimonial de su no derroca-
miento, en el mejor de los casos, sin embargo, su entorno
y los otros valores ambientales, sociales, histdricos y hasta
tecnoldgicos puedan ser susceptible de cualquier tipo de
intervencion. En ese momento se esta dando paso al inicio
del deterioro y posterior destruccién de valores culturales
que también le son intrinsecos al bien patrimonial y que es
parte de una unidad méas grande. Se destruye un sitio y con
ello pierde valor los hienes inmuebles quedando su presen-
cia sin contexto que dé soporte al significado cultural y a su
integridad. El entorno, el contexto social y cultural despro-
tegido, paulatinamente va siendo agredido y se va minando

MEMORIAS DEL X SIMPOSIO NACIONAL DE DESRRROLLO URBANO ¥ PLANIFICACIGN TERRITORIAL / DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES ¥ GESTIAN LOCAL



Factores

F1  Desarrollo no planificado de las ciudades

Urbano Cultural

F2  Intervenciones fisicas pablicas y privadas que rompen con la unidad paisajistica

[72)
=
2 F3  Crisis de la funcidn social de los espacios pablicos
=
W F4  Incipientes instrumentos normativos para el ordenamiento de ciudades.
F5 Falta de empoderamiento, conciencia, identidad, apropiacion ciudadana frente a la ciudad.
8 F6 Introduccion de codigos culturales externos
=
% F7  Ruptura de la relacion ecosistémica de las ciudades con su entorno

Cuadrod. Pérdida de identidad en Centros Histdricos: Factores urbano y culturales
Fuente: Proyecto Emblematico Ciudades Patrimoniales del Ecuador. Ministerio de Cultura y Patrimonio, 2014

Elaboracion: Mdnica Peséntes R.

y minimizando la presencia del patrimonio edificado hasta
llegar a diluirse en una secuencia de imagenes anodinas y
carentes de significado.

La presencia sin contexto, que dé soporte al significado
cultural del sitio y a su integridad, afecta directamente
a la identidad de la ciudad y genera que se pierda un re-
curso que pudo haber sido manejado estratégicamente
hacia un desarrollo local en beneficio de los poseedores
de ese patrimonio.

4.1 El patrimonio en la planificacion urbana en la
ciudad de Caiiar

La ciudad de Cafiar es poseedora de un Centro Histérico,
adicional, su cantén es Capital Arqueoldgica del Ecua-
dor. Conforme se ha establecido en la Ordenanza que
sanciona el Plan de Ordenamiento Urbano, y la corres-
pondiente al Uso de Suelo, la zona donde se encuentra
emplazado el Centro Historico tiene como determinante
en altura hasta de cinco pisos. (Ver grafico No.1)

Fotografias 3 y 4 Autor: Mdnica Peséntes R. Fecha de captura: Abril 2016
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Mas alla de que se proteja de manera puntual los inmue-
bles patrimoniales inventariados, la norma da paso a que
la nueva arquitectura, acogiéndose a esa regulacion, afec-
te considerablemente, por lo menos, al patrimonio cons-
truido y se levante una arquitectura que afecta visible-
mente al entorno, a su paisaje; también incide en la forma
de posesion de la ciudadania hacia su espacio porque se
rompe o disminuye la fuerza de una imagen que estimula
interpretaciones, evocaciones y direcciona significados,
incluso podria afectar las expresiones del Patrimonio Cul-
tural Inmaterial. La capacidad expresiva de una imagen
incide directamente en la construccion de su significado.

Esa determinante se fij6 al margen de entender la re-
lacién de bienes inmuebles con el entorno y tampoco
en relacién con la ciudad y su peso cultural. No se
analizo la existencia de tramos, conjuntos y eso obliga
a tener una consideracion especial en la implantacion
de nueva arquitectura. Esto dio paso a la pérdida de
lo que se conoce como significado cultural, donde esa
nueva imagen construida, cobra fuerza y preponderan-
cia frente a la arquitectura vernécula existente. (Ver
fotografias 1, 2, 3, 4)

P.OURT ALTURAS MAXIMAS PROFUESTAS PARA EDIFICACION

SINBOLOGLA

L e
TR O

Grafico 1. Ubicacién del Centro Histérico de Cafiar y alturas maximas por sector
Fuente: Plan de Ordenamiento Urbano de la cabecera parroquial de Cafiar, 2014 Edicion: Ménica Pesantes R.
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Esa nueva arquitectura debia considerar su entorno
morfolégico, funcional, estructural-y tipoldgico, inser-
tarse en funcién de los valores ambientales y cultu-
rales de la zona, y principalmente observando que su
presencia pueda contribuir o ser parte como elemento
de valor, que resalte al patrimonio existente sin perder
su contemporaneidad. Por lo tanto, su presencia debfa
ser manejada en base a considerar su integracion a una
unidad patrimonial mucho més grande a la cual tiene
que articularse de manera coherente y no romperla con
pretextos de diferenciar tiempos, que no son mas que
producto de la falta de capacidad de entendimiento de
la ciudad como un cuerpo organico y dindmico.

Se debe tener presente que un &rea histérica puede
tener inmuebles sin un valor arquitecténico especial.
Sin embargo, esos inmuebles pueden contribuir como
elementos con valor de conjunto por su unidad organi-
ca, dimensiones particulares, caracteristicas técnicas,
espaciales, decorativas incluso cromaticas, valores in-
sustituibles en la unidad que constituye el conjunto y
la ciudad. Eso obliga a generar determinantes urbanos
que posibiliten incentivar la generacion de una arqui-
tectura con lugar, donde la definicién de esos deter-
minantes es producto de un andlisis y conocimiento
del territorio como una construccién social, donde la
cultura ha ido marcando y va marcando su presencia
que direcciona, y ha construido una identidad, dejando
a un lado el manejo del patrimonio arquitecténico y ur-
bano como elementos aislados, porque incurrir en este
error serfa dar paso a la destruccién de un significado
cultural, por el cual el sitio es Patrimonio Nacional, y
con esto la pérdida de identidad y de un recurso del
territorio que puede contribuir decididamente al desa-
rrollo local.

5. Lapresencia de un recurso en las
Agendas Zonales (2013-2017)

Ecuador posee 38 Centros y Ciudades Patrimonio Nacio-
nal, 19 sitios y parques arqueoldgicos, catorce espacios
donde se expresa activamente el PCl, trece Rutas His-
téricas e ltinerarios Culturales y dos Rutas Histéricas e
[tinerarios Culturales. Cada sitio, conforme su categoria,
deberfa contar con un sistema de gestién adecuado que
responda eficientemente al aprovechamiento racional de
€s0S recursos; y esté articulado adecuadamente a la pla-
nificacion de su territorio y sistemas superiores.

En el caso concreto de los Centros Histéricos y Ciudades
Patrimonio Nacional, objeto de este estudio, su gestion
efectiva esta condicionada a la capacidad de acoger las
exigencias propias, que tiene este recurso y su gestion,
por parte de los instrumentos que rigen la planificacion
territorial, ya sea nacional o seccional; y en el caso del Pa-
trimonio Inmueble, que se encuentre su presencia en las
agendas zonales y concretamente en las lineas de accion®.

El cuadro 5 sintetiza las ciudades declaradas Patrimonio
Nacional ubicadas segtn las zonas de planificacion a la que
pertenecen. Adicional se registra a) si la Planificacion y Or-
denamiento Territorial presentan lineamientos que establez-
can la gestion del patrimonio cultural, y, b) si dentro de sus
agendas zonales cuentan con lineas de accion que permitan
la gestion del patrimonio inmueble. (ver Cuadro No.5)

De lo presentado se puede concluir que:
e El42% de los Centros Histéricos se encuentran con-

centrados en dos Zonas de Planificacion: la Zona 6y
la Zona 7 (sur del pais).

Zona1l Zona2 Zona3 Zona4 Zona5 Zona6 Zona7 Zona8 Zona9

# DE CIUDADES PATR. NACIONAL

Presenta lineamientos de PLANIFICACION Y
a ORDENAMEINTO T. para gestion del PC Inmueble

Presenta LINEAS DE ACCION en la conservacion
b y gestion del PC Inmueble

4

NO

NO

4 5 4 4 10 6 1 1

NO Sl NO  NO NO Sl NO *

S| NO Sl S| S S Sl Sl

Cuadrob. Presencia del Patrimonio Cultural en las Agendas Zonales.
Fuente: Proyecto Emblematico Ciudades Patrimoniales del Ecuador. Ministerio de Cultura y Patrimonio, 2014

Elaboracion: Ménica Pesantes R.
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e De las nueve Zonas, siete son aquellas que tienen
el tema del Patrimonio Cultural dentro de sus lineas
de accion, siendo las Zonas 1y 3 las que no pre-
sentan, a pesar de tener un nimero alto de centros
histdricos en sus territorios.

Finalmente, al revisar las metas a cumplir del Plan Na-
cional de Desarrollo 2013-2017 y conforme lo establece
el Articulo 3 de los Lineamientos y Directrices para la
actualizacién y reporte de informacién de los Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial’ de los GAD se ob-
serva que ninguna de las agendas zonales se alinea con
el indicador “5.5.- Alcanzar el 50% de bienes inmuebles
patrimoniales recuperados...)”

6. Conclusiones

El patrimonio urbano, el patrimonio arquitecténico de
una ciudad vy los centros histéricos deben ser enten-
didos en el contexto de su territorio, donde lo fisico y
lo inmaterial se enriquecen y conviven mutuamente; y
donde el espacio publico estructura esa construccién so-
cial cargada de valores simbdlicos, valores identitarios
y nuevas funcionalidades. Son espacios donde el uso y
posesion de la vida cotidiana permite un diélogo entre
los componentes arquitecténico-urbanos histéricos, pa-
trimoniales y los integrantes de la comunidad.

Su conservacion pasa por identificar esas relaciones que
posibilitaran la comprensién del papel de sus componen-
tes como parte de la vida cotidiana; definiendo valores
que conviven y se mantienen en su interior y que le otor-
gan sentido y razén social, valores por los que deben ser
conservados y mantenidos como parte de la vida diaria y
ser aprovechados como recursos para el desarrollo local.
Esto obliga a que la planificacion territorial considere a
es0s bienes, en su contexto espacial y social, como un
todo, donde las determinantes urbanas se direccionaran
a evitar el rompimiento de esa unidad social y fisica, fa-
cilitando la existencia y continuidad de las relaciones en
el tejido social que se desarrolla en su interior. Asf la con-
servacion del patrimonio se vincula estrechamente con el
hacer ciudad y contribuye al desarrollo local.

El potencial econémico que tiene una gestién y manejo
adecuado del Patrimonio Cultural en el pafs, ain no se
ha estudiado y menos cuantificado, lo que no permite

visibilizar su aporte efectivo en el desarrollo econémico
del Ecuador. Sin embargo, es claro a nivel mundial su po-
tencial, pero para poder dar un paso seguro en esa direc-
cion, se debe definir la manera correcta de manejarlo, y
no es precisamente a través de una visién fragmentada.
El Estado ecuatoriano ha generado procesos que han
visibilizado este recurso con mucho potencial, sin em-
bargo, es necesario que los Gobiernos Seccionales asu-
man su responsabilidad en medida de la realidad de sus
territorios.

La transferencia de competencias del patrimonio cultu-
ral a favor de los GAD sobre su gestién y manejo, han
generado incertidumbre en esos organismos; jcémo en-
frentar procesos de conservacién sin herramientas que
faciliten y direcciones esos procesos?

A partir de lo analizado y del conocimiento sobre la realidad
que atraviesa el Patrimonio Cultural y especificamente las
Ciudades y Centros Histdricos Nacionales hasta la presente
fecha, septiembre del 2016, se evidencia claramente que:

e Existe poca precision en los instrumentos desarrollados
que dirigen la planificacion y Ordenamiento del territo-
rio, nacional y seccional, sobre lo importante de manejar
la gestion del Patrimonio Cultural de manera integral; y
para el caso del patrimonio inmueble, se incentiva equi-
vocadamente hacia un manejo al margen de la planifi-
cacion de la ciudad y no articulada a una realidad mas
amplia como ciudad y parte de un territorio.

e |os sitios declarados Patrimonio Nacional, ya sean Ciu-
dades o Centros Histéricos al momento, no cuentan con
politicas y planteamientos de gestion que asuman a la
conservacion de su patrimonio como clave en el desa-
rrollo de sus territorios y por lo tanto parte integrante de
la planificacion y ordenamiento territorial y urbano.

e Se estd generando la destruccién del patrimonio
arquitectonico y urbano, mediante la aplicacion de
Planes de Ordenamiento Urbano que han sido gene-
rados al margen de la realidad de sus territorios. Lo
mas preocupante es en Centros Histdricos Naciona-
les, frente a lo cual es necesario actuar de manera
urgente para dar los correctivos necesarios como
aplicacion de una Politica de Estado

e Losinstrumentos del Ordenamiento Territorial y Urba-
no evidencian un claro divorcio, debilidad y descono-
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cimiento sobre su importante rol en la conservacién
del patrimonio inmueble y su aprovechamiento como
recurso, lo que genera pérdida de oportunidades para
su comunidad, de identidad en el territorio y de cohe-
sién entre su gente.

Recomendaciones

Como se esta evidenciando, los planes urbanos deben
ser sometidos a unos procesos de revisién, la forma
de abordar el espacio al margen de su realidad cultu-
ral y concretamente patrimonial, siendo indispensable
e irrenunciable que los mismos pasen por una revision
de normativas y determinantes de uso y ocupacion del
suelo, ya que alli es donde empieza toda una cadena
para la destruccion del patrimonio inmueble.

Se debe definir de manera clara politicas nacionales
que defina al patrimonio cultural como parte inte-
grante de los Planes de Ordenamiento Territorial y
Planes Urbanos.

Las politicas nacionales y, principalmente, las locales
deben apuntar a la proteccion del valor cultural de
esos bienes culturales, donde los usos originarios y
los nuevos respondan y sean parte de la vida coti-
diana, observando y asegurando la proteccion de su
significado cultural.

Es indispensable el entendimiento de que los instru-
mentos de planificacion territorial no son instrumen-
tos de gestion cultural. Los Planes de Ordenamiento
Urbano, planes especiales, son instrumentos que de-
ben permitir la articulacion de los Planes de Gestion y
Manejo. Su papel es el de dar lineamientos generales
para la conservacién “fisica”, en base a una vision de
crecimiento del territorio y no de proteccion del bien
especffico; la conservacion, salvaguarda y puesta en
valor corresponde a los Planes de Gestién y Manejo.

Teniendo presente que el Ecuador cuenta con 86
sitios Patrimonio Cultural del Ecuador, su gestion
adecuada debe sustentarse en instrumentos técnicos
muy propios y especificos, pero que respondan a una
politica nacional y a una visién de territorio.

Los centros histdricos son estructuras dindmicas par-
te de una ciudad. El patrimonio, que en él habita, esta

sometido a esos procesos sociales continuos y por lo
tanto su tratamiento no debe verse de manera ais-
lada sino complementaria, donde el centro histérico
constituya su esencia desde la proyeccion de la vitali-
dad de la ciudad. Es irrenunciable el determinante de
conservar su “significado y valor cultural”, mismo que
otorga un significado y valor conjunto a la ciudad.

La formacidn de profesionales gestores, tanto para
el sector ptblico como el privado, debe ser objeto
de coordinacion y didlogo entre la Academia y las
instancias respectivas, donde se ha evidenciado
las reales falencias que son muy grandes hoy en
dfa y que puede llevar a un desperdicio de recur-
S0S econdmicos, técnicos y hasta operativos. Las
universidades deben generar profesionales que las
ciudades requieren.

La conservacion, manejo y gestion del patrimonio
cultural, en este caso especifico del patrimonio
inmueble, debe estar en manos de personal apro-
piadamente formado y calificado, pero también
de urbanistas que entiendan al territorio con sus
potencialidades y al patrimonio cultural como uno
de ellos. Por lo tanto, urbanistas y conservadores
deben enrumbarse y replantearse la forma segmen-
tada de ver estas dos disciplinas que son comple-
mentarias.

Teniendo presente que, hoy los centros histéricos
nacionales no cuentan con ningun instrumento pro-
pio para su gestion, los Planes de Ordenamiento Te-
rritorial deben de asumir el papel de articulador, de
puerta que posibilita una gestién adecuada. Por ello
su planteamiento debe asumir procesos y propues-
tas que regulen y garanticen una relacién coherente
entre crecimiento urbano y proteccién del patrimo-
nio, donde la ciudad es un todo y el patrimonio su
componente que enriquece Su crecimiento tanto
fisico como social.
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NOTAS

1

La gestion se compone de procesos, es “el uso jui-
cioso de los medios para alcanzar un fin (...)"; un
“sistema de gestion del patrimonio cultural” que
ayuda a conservar y gestionar un de-terminado
bien o grupo de bienes de un modo que proteja los
valores del patrimonio. (Unesco, 2013, p. 25)

Publicado en el Registro Oficial 581 de 25 de junio
de 1974.

“Art. 41.- Planes de Desarrollo y Ordenamiento Te-
rritorial - Los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial son los instrumentos de planificacién que
contienen las directrices principales de los Gobier-
nos Auténomos Descentralizados respecto de las
decisiones estratégicas de desarrollo y que permi-
ten la gestion concertada y articulada del territorio.

Tienen por objeto ordenar, compatibilizar y armo-
nizar las decisiones estratégicas de desarrollo
respecto de los asentamientos humanos, las acti-
vidades econémico-productivas y el manejo de los
recursos naturales en funcién de las cualidades te-

rritoriales, a través de la definicién de lineamien-
tos para la materializacién del modelo territorial
deseado, establecidos por el nivel de gobierno
respectivo(...)"

Aprobada el 29 de agosto del 2014

Registro Oficial, Suplemento 78 del 11 de sep-
tiembre de 2013. Art. 3.-Disponer que los planes
de desarrollo y de ordenamiento territorial de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados observen
los lineamientos y directrices de la Estrategia Te-
rritorial Nacional y de las Agendas Zonales res-
pectivas.

Articulo 3 de los Lineamientos y Directrices para la
actualizacion y reporte de informacion de los Pla-
nes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los
GAD, estos instrumentos “deberan contener al me-
nos, los indicadores y las metas que les correspon-
dan para contribuir al cumplimiento de las metas
del PND, en el marco de sus competencias”.
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a Constitucion establece que “F/
Ecuador es un Estado constitucional
de derechos y justicia, social, de-
mocratico, soberano, independiente,
unitario, intercultural, plurinacional
y laico. Se organiza en forma de re-
publica y se gobierna de manera
descentralizada”. Esta categorica
declaracion es y sera la mas contun-
dente herramienta para combatir el
centralismo en todas sus expresio-
nes. Hasta hoy no ha sido suficiente
para enfrentar esa cultura “centralis-
ta” arraigada en nuestra historia ins-
titucional y en nuestras actitudes per-
sonales. Ocho afios luego de vigencia
de la Constitucion “més descentrali-
zadora de la historia”, podemos decir
que para terminar con el centralismo
no basta una Constitucién y algunas
leyes. Este mal endémico lo vamos
a sepultar con nuestras actitudes,
acompafiadas de esfuerzo y compro-
miso para corresponsabilizamnos de
los procesos de desarrollo local que
siempre deberian ser endégenos y
ascendentes.

Es importante tener presente que
tan centralista es el que retiene
competencias, decisiones o recur-
s0s, 0 el que se auto declara in-
competente y confiesa pablicamen-
te que su localidad no podré salir
adelante sin el apoyo del gohierno
nacional. Antes del 2008 a algunos
alcaldes y concejos municipales
nos hicieron falta leyes para ha-
cer mads de lo tradicionalmente
asignado, hoy en muchos casos la
Constitucion y las leyes exceden
con largueza a lo que hacen algu-

RESUMEN

nos Gobiernos Auténomos Descen-
tralizados Municipales. Este tema
tiene mdltiples lecturas y por ello
en la Universidad de Cuenca esta-
maos por iniciar un proyecto de in-
vestigacion sobre “Desequilibrios
Territoriales y Descentralizacion:
analisis y perspectivas”. Esta po-
nencia constituye un avance, muy
preliminar, derivado de las prime-
ras investigaciones realizadas en la
fase de presentacion y aprobacién
académica del proyecto.

La Constitucién ecuatoriana es pio-
nera en articular la organizacion te-
rritorial del Estado con la asignacién
de competencias exclusivas en
los diferentes niveles de gobierno. El
Titulo V de la Constitucion 2008 trata
explicitamente en cinco capitulos y
treinta y seis articulos este tema. Se
busca principalmente evitar la “su-
perposicion de competencias” que se
habfa convertido en uno de los pro-
blemas mas agudos que vivié Ecua-
dor, antes del 2007, con la llamada
“descentralizacion a la carta”, que
permitia a cualquier entidad del ré-
gimen seccional auténomo -en esos
afos: Consejos Provinciales y Muni-
cipalidades- asumir, indiscriminada-
mente, competencias del Gobierno
Nacional con excepcion de “(...) la
defensa y la seguridad nacionales, la
direccion de la politica exterior y las
relaciones internacionales, la politica
econémica y tributaria del Estado, la
gestion de endeudamiento externo y
aquellas que la Constitucion y conve-
nios internacionales expresamente
excluyan”?
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En la Constitucion 2008, el concepto de “competencias
exclusivas” tiene como complemento el cardcter obliga-
torio y progresivo de la descentralizacion. Se establece
que “El régimen de gobiernos auténomos descentraliza-
dos se regird por la ley correspondiente, que establecera
un sistema nacional de competencias de cardcter obli-
gatorio y progresivo y definird las politicas y mecanis-
mos para compensar los desequilibrios territoriales en
el proceso de desarrollo™.

Al momento en el Ecuador existen 221 municipalidades,
hoy denominados “Gobiermnos Auténomos Descentraliza-
dos Cantonales” que, segun la Constitucin, deben ejercer
catorce competencias exclusivas en forma obligatoria vy
progresiva®. Este avance descentralizador, considerado por
muchos como una decisién politica de vanguardia, tiene
muchas dificultades para concretarse. Una de ellas y quiza
la que presenta mayores obstaculos a la descentralizacion
tiene origen en una arbitraria e improvisada creacion de can-
tones, en la mayorfa de con violaciones legales tanto en el
Congreso Nacional cuanto en la presidencia de la reptblica.

1.1 BREVE REVISION HISTORICA DE LA
DESCENTRALIZACION EN LAS CONSTITUCIONES
ECUATORIANAS.

Pese a que en la Constitucién de 1830 se establece una
division territorial en Departamentos, Provincias, Can-
tones y Parroquias, no hay ninguna relacién entre estos
territorios y las funciones y competencias que tendrian
cada una de las entidades y autoridades de esas circuns-
cripciones territoriales. Estaba previsto que todo resuelve el
“Gohierno” que no es otro que el “Gobierno Central” -Nace
asi un “centralismo” que supervive casi intocable por més
de 177 afios y que la nueva Constitucién quiere erradicar
mediante una agresiva descentralizacion-.°

En 1835 el centralismo es todavia méas evidente. y Desa-
parecen los Departamentos y se establece con absoluta
claridad que el gobierno de las provincias reside en el Go-
bernador “que es el agente inmediato del Poder Ejecutivo” ®

Para 1843 la nomenclatura de la organizacion y division
territorial habla de los “distritos” de Quito, Guayaquil y
Azuay. Casinada nuevo establece en cuanto a competen-
cias de las entidades y autoridades de esos territorios.
Surge una intencién de “desconcentrar” atribuciones
del ejecutivo pero “sin perder el poder central”. Se crea

un Consejo Provincial en cada provincia, con miembros
designados por el gobierno y se faculta a los gobernado-
res a expedir y ejecutar decretos sobre educacion prima-
ria y secundaria, policia, rentas municipales, vias de co-
municacion por tierra y agua, entre otros, pero siempre
condicionados y sometidos a “la aprobacién de la Comi-
sion permanente, y previo informe del Poder Ejecutivo”’

La Constitucién de 1861 establece con claridad, aunque
sin hablar de descentralizacion, un conjunto de compe-
tencias que debian asumir las municipalidades que para
esa época eran de tres clases: provinciales, cantona-
les y parroquiales. Las competencias asignadas hacen
referencia a educacién, policia, mejoras materiales, fo-
mento de los establecimientos publicos entre otras®.

En 1878 se vislumbra una ligera apertura en favor del
régimen seccional al crear “cadmaras provinciales” y
“municipalidades” en todas las provincias y en todos los
cantones, y establecer que la Ley determinara sus atri-
buciones en todo lo concerniente a policia, educacion,
mejoras materiales, fomento de los establecimientos
piblicos, entre otros.’

Para terminar el siglo XIX, la Constitucion de 1897 da un
nuevo paso hacia la asignacién de competencias con-
cretas a las municipalidades. Se establece que la Ley
determinara la organizacion y atribuciones de las mu-
nicipalidades que son las entidades administradoras de
los intereses seccionales.™

Politicamente, el siglo XX inicia con la constitucion de 1906
y con una primera declaracién explicita, aunque incompleta
de “autonomia” municipal. Podemos sefialar que con
esta constitucion empieza el debate descentralizador y se
dan las primeras lineas directrices al hablar por primera vez
de “funciones privativas” de las municipalidades a las que,
ademas, se las define como entidades “absolutamente in-
dependientes de los otros poderes”."

En 1929 se introduce en forma expresa el concepto de
“Autonomia Municipal” aunque no se define cémo se
cumplird esta autonomfa, especialmente en materia de
recursos econémicos.'

Llegamos a 1945, luego de la “gloriosa” de 1944 y ve-
mos que esa constitucion es la primera que define con
mucha claridad objetivos y competencias tanto para
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los consejos provinciales, cuanto para las municipali-
dades.” Adicionalmente, en este afio se establece con
total claridad la importancia de la gestion parroquial y
para ello se crea el “Consejo Parroquial”, al cual se le
confiere atribuciones y competencias concretas. Tam-
bién es importante advertir que esta constitucién sefiala
en forma directa que los Concejos Cantonales gastaran,
al menos, el 60% del presupuesto obtenido en las parro-
quias rurales en dichas é&reas.™

En 1967 la Constituyente introduce, por primera vez, el
concepto de planificacion y planes de desarrollo como
herramienta para reducir los riesgos de error y sobre
todo para propiciar una eficaz utilizacién de los recursos
nacionales.” Nuevamente existen retrocesos en el pro-
ceso de descentralizacion ya que hay una version dual
en la que el “centralismo”, supuestamente, cede poder
al régimen seccional auténomo pero por otro lado con-
centra y controla todas las decisiones mediante la un
“estudio realizado por la Junta Nacional de Planificacion
y Coordinacién” a las propuestas y presupuestos muni-
cipales. Ademds consagra la ambigiiedad de las com-
petencias de los diferentes niveles del Estado y marca
asi el nacimiento de lo que terminard en procesos de
“descentralizacion a la carta”, afios méas tarde.'®

En la Constitucion de 1978 y su codificacién en 1997 se
crean las bases para el denominado proceso de descen-
tralizacion y se establece una preasignacion no menor al
15% para las municipalidades. Se reconocen explicita-
mente la capacidad legislativa cantonal de los concejos
municipales.”

En la Constitucién de 1998 se crean juntas parroquiales
de eleccion popular pero carentes de competencias y re-
cursos. Existe un incipientemente desarrollo del concepto
de descentralizacion. Se consagra la “descentralizacion a
la carta” y no sélo hacia los gobiernos seccionales au-
ténomos sino ante “otros organismos” de caracter regio-
nal, que no son gobiernos ni son elegidos por voluntad
popular. Se desbarata la organizacién territorial al crear
circunscripciones territoriales especiales.’®

Como se ha podido advertir en esta breve sintesis, las
constituciones, a lo largo de los 186 afios de vida repu-
blicana, dan cuenta de enfoques y actitudes centralistas
matizados con esporadicos episodios declarativos a fa-
vor de la descentralizacion.

La Constitucién de 2008 propone un modelo de gestion
descentralizado que llega a establecer competencias
exclusivas para todos los gobiernos auténomos sub-
nacionales, que son: Gobiernos Regionales, Gobiernos
Provinciales, Municipalidades y Juntas Parroquiales Ru-
rales.”® Lo més relevante de esta constitucion, a mas de
las competencias exclusivas de cada uno de los niveles de
gobierno es la determinacion de doce competencias exclu-
sivas para el Estado Central. (Iéase Gobierno Nacional?°

1.2. ALGUNAS EVIDENCIAS DE LOS DESEQUILIBRIOS
E INEQUIDADES TERRITORIALES Y SOCIALES.

1.21 HETEROGENEIDAD DEMOGRAFICA.

El proceso establecido en la Constitucién 2008, siendo
conceptualmente correcto, encuentra adn sus mayores
obstéculos en la dispersién e improvisacion de “canto-
nes” heredados del desordenado periodo republicano
en el que Ecuador, no se habfa decidido a convertirse
en un pais que se gobierne descentralizadamente, pero
habia creado cantones y parroquias rurales, en la ma-
yorfa de casos sin estudios y con mdltiples violaciones
legales. En Ecuador ese fraccionamiento territorial e ins-
titucional se ha convertido en un obstaculo para asumir,
efectivamente, las competencias exclusivas asignadas
a todos los gobiernos municipales en la Constitucion.
Mas alla del derecho de los pequefios centros poblados
para mejorar las condiciones de vida de su poblacién, es
evidente que ese indiscriminado proceso de creacion de
cantones precedié a todo intento de planificacién terri-
torial y por tanto carecid de relacion y articulacion con
procesos de descentralizacién.

Ecuador muestra en los cantones un conjunto de hete-
rogeneidades que distorsionan todo intento conceptual
y jurisdiccional de organizacién territorial. En 2014 ha-
bfan 221 cantones y de ellos 121 (54,7%), ubicados en
la costa o la sierra, tenfan menos de 50 mil habitantes,
que era el minimo que exige la Ley?' para crear nuevos
cantones en esas regiones geograficas.

Un anélisis mas riguroso de las condiciones demo-
gréficas cantonales muestra que 198 de 221 cantones
(89,59%) tienen menos de 100 mil habitantes, sdlo
once (4,97%) superan los 100mil pero tienen menos de
200mil habitantes, nueve (4,07%) superan los 200 mil
pero tienen menos de 500.000 habitantes, Cuenca tie-
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ne mas de 500 mil pero menos de 600 mil habitantes y
Quito y Guayaquil superaban los 2°200.000 habitantes
(2°239.191 y 27350.915 habitantes respectivamente).
Los estadigrafos de la poblacion cantonal comprueban
la existencia de una enorme heterogeneidad. La pobla-
cién cantonal media en 2010 era de 65.422 habitan-
tes, la poblacién minima 1.823 habitantes y la méxima
2°350.915, con una desviacion estandar de 222.638
habitantes. Estos datos confirman, una vez més, la li-
gereza con la que actuaron el Congreso Nacional y los
presidentes de la republica antes del 2007.

1.2.2. TRASFERENCIAS DE RECURSOS DEL
PRESUPUESTO DEL ESTADO.

Al estudiar las transferencias recibidas por los Gobier-
nos Auténomos Descentralizados cantonales de Ecua-
dor, entre el afio 2000 y el 2014, en valores nominales,
se observa que hay un significativo crecimiento de ellos,
de manera particular en los Gltimos ocho afios. En ese
periodo los GAD municipales recibieron 19.194 millones

5000
4500
4,000

3500

de ddlares. De ese monto, 14.827 millones de délares
(77,25%) se transfirio entre 2007 y 2014, y Ginicamente
4.367 millones de délares (22,75%) entre el 2000y 2006.
(Ver Gréfico No. 1)

Si se analiza la situacién econdmica financiera ge-
neral de los Gobiernos Auténomos Cantonales, se in-
fiere que el significativo crecimiento de sus ingresos
totales se debe a las transferencias del presupuesto
del Estado y al incremento de los ingresos provenien-
tes de financiamiento. Los denominados ingresos
propios que podrian generarse, en base de la com-
petencia legislativa otorgada en la Constitucion?, si-
guen siendo minimas y han reducido su peso relativo
en el financiamiento del desarrollo local, pasando del
21,27% en el afio 2000 a 19,99% en el 2014. El afio
con mayores ingresos propios fue el 2005 con 28,91%
de los ingresos totales. Los ingresos de financiamien-
to se han incrementado desde 15,8% en el afio 2000
a 28,23% en 2008 y volver a disminuir al 21,52% en
el 2014. Vale la pena destacar que, en esos ingresos
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Grafico No. 1: Ecuador: Ingresos de Gobiernos Auténomos Descentralizados Cantonales (Municipalidades),
por tipos y segln afios (Millones de délares) Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas.Elaboracion:

Fernando Cordero Cueva.
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provenientes de fuentes financieras, el mayor aporte
proviene de saldos de caja y no de crédito pablico. El
enorme peso relativo de los “saldos de caja” mues-
tra una enorme contradiccion ya que dichos saldos
no son otra cosa que recursos no usados por las
municipalidades, mientras las necesidades bdsicas
insatisfechas se mantienen extremadamente altas,
especialmente en las areas rurales.

La dependencia de las transferencias del gobierno
nacional para el financiamiento municipal en Ecua-
dor, se han mantenido muy altas, casi sin variacién
entre 2006 y 2017. El Gréafico No. 2 evidencia estas
tendencias.

Por grupos de cantones, la situacién es mas drama-
tica ya que Unicamente un 9% de cantones tienen
ingresos propios mayores que las transferencias que
reciben del presupuesto del Estado, mientras el res-
tante 91% depende en mds del 50% de esas trans-
ferencias. En este segundo grupo hay 133 cantones
(60,1%) que dependen de las transferencias del pre-
supuesto general del Estado en més del 70% de sus
ingresos totales y 28 municipios (12,6%) que depen-
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den en mas del 85%. Diez cantones (4,5%) dependen
en mas del 90% de las asignaciones establecidas en
el presupuesto general del Estado. (Para ampliar ver
Cuadro No.1)

VALOR AGREGADO BRUTO CANTONAL

Las posibilidades de incrementar ingresos propios, en
cada uno de los cantones, estan directamente relacio-
nadas con su capacidad de generacion de riqueza so-
cial. Lamentablemente este proceso también muestra
una significativa heterogeneidad y un evidente des-
equilibrio territorial. En efecto, en valores nominales
el Valor Agregado Bruto -VAB- de todos los cantones
en el afio 2007 fue de 41.759 millones de délares. En
el 2014 se increment6 en un 103% y pasé a 85.172
millones de ddlares. La concentracién de esa riqueza
social practicamente no se modificé y lo que es mas
gravé se agudizd.

En el 2007, 34 cantones (15%) generaban el 80,3% del
Valor Agregado Bruto total, mientras que en el 2014 solo
23 cantones (10,4%) generaban el 80,2%. Si compara-
mos el valor agregado del 2007 con el del 2014, en todos

000 1000 hOdd 2.000  Dodd 2005 100 1007 OO 2000 10J0 2041 ROLT 2003 Ra04
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Grafico No. 2: Ecuador: Porcentajes de ingresos de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales, por tipo de ingreso y segun afios. Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas.

Elaboracion: Fernado Cordero Cueva.
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GRUPOS DE NUMERO
PORCENTAJE DE NUMERO DE % de ACUMULADO YA de
DEPENDENCIA DE CANTONES CANTONES DE CANTONES
TRANSFERENCIAS CANTONES
25,7-30,7% 3 1,4% 3 1,4%
+30,7-35,7% 3 1,4% [ 2,7%
+35,7-40,7% 2 0,9% 8 3,6%
+40,7-45,7% ] 0,9% 10 4,5%
+45,7-50,7% 10 4,5% 20 9,0%
+50,7-55.7% 9 4,1% 29 13,1%
+55,7-60,7% 18 8,1% a7 21,3%
+60,7-65,7% 14 6,3% 61 27,6%
+65,7-70,7% 27 12,2% 28 39,8%
+70,7-75,7% 41 18,6% 129 58,4%
+75,7-80,7% 39 17.6% 168 76,0%
+80,7-85,7% 25 11,3% 193 87,3%
+85,7-90.7% 18 B,1% 211 95,5%
+90,7-95,7% 10 4,5% 221 100,0%
TOTALES 221 100,0%

CUADRO No. 1: Ecuador: Namero de Cantones segun grupos de porcentajes de dependencia de transferencias
gubernamentales Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas. Elaboracion: Fernando Cordero Cueva,

los cantones existentes en 2007 se observa que:

a)

b)

c)

d)

e

f)

g)

30 cantones (13,6%] tienen un decrecimiento de su
valor agregado bruto (VAB).

190 cantones (86,3%) incrementaron su VAB, pero
de ellos Unicamente 60 (27,2%) tienen un creci-
miento superior al crecimiento total del VAB que
fue de 103%.

El crecimiento observado varfa entre el 0,7% en
el cantdn Paute, en Azuay, y 523,2% en Jaramijo,
Manabi.

El decrecimiento va del 0,4% en Olmedo, Loja, al
62,8% en Puerto Quito, Pichincha.

Los tres cantones de mayor crecimiento porcentual
de su VAB entre 2007 y 2014, Jaramij6, Samboron-
dény El Tambo, representan, entre todos, apenas un
0,89% del VAB total en 2014.

Guayaquil, pese a que crece su VAB entre 2007 y
2014, reduce su aporte al VAB total del 23,6% al
23,1%.

Quito y Cuenca incrementan su aporte al VAB total
del 25,4% al 26,8% y del 4,3% al 4,7%.

Machala y Manta muestran un incremento muy im-
portante en su contribucion al VAB total pasando de
1,6% en 2007 a 2,4y 2,1 respectivamente en 2014.
Santo Domingo disminuye su participacion en el
VAB total y baja del 2% al 1,8%.

Incrementan su participacion en el VAB total: Am-
bato pasando del 2,2% al 2,38%, Duréan del 1,3% al
1,65%, Portoviejo del 1,5% al 1,7%, Loja del 1,3%
al 1,48% y Riobamba del 1,3% al 1,46%. (ver Gréfi-
co No.2)

NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

Al revisar las necesidades bésicas insatisfechas regis-
tradas en el Censo de Vivienda del 2010 se observa que
apenas 11 cantones (6,79%) tienen menos de 50% de
pobreza por necesidades bésicas insatisfechas; 83 can-
tones (37,5%) tienen més de 50% y menores al 75%
de pobres, y 83 (37,5%) cantones tienen mas del 75%
de pobres y menos de 90%. Finalmente un importante
grupo de 35 cantones (15,84%) tienen méas de 90% de
pobres. Ver Cuadro No.2
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ECUADOR 2007: PORCENTAJE DE APORTE CANTONAL AL VAB TOTAL
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Grafico No. 2 Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas. Elaboracion: Fernando Cordero Cueva.

Es importante sefialar que 24 cantones con menor
cantidad de pobreza no coinciden con aquellos 24
cantones que generan el 80% del valor agregado bru-
to, por tanto se puede inferir preliminarmente que no
necesariamente la reduccion de la pobreza por NBI
tiene relacion con el crecimiento de la riqueza social,

ya que ella en nuestro pafs se distribuye en forma
inequitativa. Contrariamente en algunos cantones
con menor VAB se observan mejores niveles de satis-
faccion de necesidades bésicas, lo cual significaria
mayores niveles de equidad pese a su menor nivel
de riqueza.
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NDE % DE Toea DE
NECESIDADES BASICAS CANTONES | CANTONES | o)\ nunES
INSATISFECHAS
2066% |-| 34.66% 2 0,90% 0,90%
+| 34866% |-| 39,66% 1 0,45% 1,36%
+| 3966% |-| 44,66% 4 1,81% 3,17%
+| 4466% |-| 49,66% 4 1,81% 4,98%
+|  4966% |-| 54,66% 4 1,81% 6,79%
+| 5466% |-| 59,66% 13 5,88% 12,67%
+| 5966% |-| 64,66% 16 7.24% 19,91%
+| B466% |-| 69,66% 20 9,05% 28,96%
+| 6966% |-| 74,66% 30 13,57% 42,53%
+| 7486% |-| 79.66% 25 11,31% 53,85%
+|  7966% |-| 84,66% 31 14,03% 67,87%
+| B466% |-| 89,66% 27 12,22% B80,09%
+| B8966% |-| 94,66% 35 15,84% 95,93%
+| 0466% |-| 99,66% 9 4,07% 100,00%
221 100,00%

CUADRO No. 2: Ecuador 2010: Cantones por porcentajes de necesidades basicas insatisfechas
Fuente: INEC, 2010. Elaboracion: Fernando Cordero Cueva,

Entre 1990 y 2010, segun la informacién censal la po-
breza por NBI, muestra una reduccion de pobreza signi-
ficativa. Agrupados en quintiles, los de menor pobreza
urbana en 1990 tenian entre 36% y 61% de pobres, en
2001 el quintil de cantones con menor pobreza urbana
tenfa entre 33% y 50% de pobres, y en 2010 el grupo
de cantones ubicados en el quintil de menor pobreza por
NBI mostraba porcentajes de pobres entre 22% vy 37%.
Resulta un evidente desequilibrio territorial el que estas
mejoras en los porcentajes de pobreza por NBI se con-
centren en casi los mismos cantones a lo largo de estos
veinte afios. (Ver Grafico No. 3)

A nivel rural la situacion de pobreza es enorme. En 1990
los cantones ubicados en los dos niveles de menor pobre-
za rural tenfan entre el 95,15% al 98,92% de pobres, en el
afio 2001 esos porcentajes habfan disminuido muy poco y
los cantones ubicados en los dos quintiles de menor po-
breza rural concentraban entre el 91,28% v el 95,90% de
pobres. En 2010 los niveles de pobreza rural habian dis-
minuido en los dos quintiles de menor nivel de pobreza a
valores entre 87,6% y 89,% de pobres. (Ver Grafico No. 4)

Segun informacién estadisticas del Banco de Desarro-
llo, con fuente en una encuesta de empleo y subempleo
entre el 2007 y el 2015, la cobertura en agua potable
pas6 de 73,7% a 80,4% y la de alcantarillado de 55,2%
a 65%, situacion que tendrd una importante incidencia
en la disminucién de la pobreza por NBI, especialmente
en las areas urbanas.

DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES

El Articulo 239 de la Constitucion establece que se 7...)
establecerd un sistema nacional de competencias de ca-
rdcter obligatorio y progresivo y definira las politicas
y mecanismos para compensar los desequilibrios
territoriales en el proceso de desarrollo”. Esa politica
y mecanismos para compensar los desequilibrios territo-
riales no existen y por ello persisten mdltiples tipos de
desequilibrios que se caracterizan por:

1. Los Gobiernos Auténomos Descentralizados Canto-
nales son entidades totalmente heterogéneas.
2. Hay enormes brechas entre las competencias ex-
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Ecuador 1990: Cantones ubicados en el quintil de
menor pobreza urbana (36% a 61%).

Ecuador 2001: Cantones ubicados en el quintil de
menor pobreza urbana (33% a 50%).

Ecuador 2010: Cantones ubicados en el quintil de
menor pobreza urbana (22% a 37%).

clusivas asignadas a los GAD Cantonales y su real
capacidad de gestionarlas.

Las necesidades basicas insatisfechas -NBI- evidencian
enormes diferencias entre areas urbanas y rurales.

El nivel de pobreza por necesidades bésicas insatisfe-
chas se ha reducido desigualmente entre 1990y 2010.
Hay sintomas de concentracién de riqueza en menor
nimero de cantones y ello incrementa los desequili-
brios territoriales.

6.

7.

Grafico No. 3: Ecuador 1990-2010: Cantones ubicados en el quintil de menor pobreza urbana, por afios censales
Fuente: INEC, 1990, 2001, 2010. Elaboracion: Fernanco Cordero Cueva

Pese al significativo crecimiento de ingresos mu-
nicipales, los ingresos propios, para la mayorfa de
GAD cantonales, han perdido importancia relativa
en relacion a sus ingresos totales y siguen mostran-
do una dependencia extrema de las transferencias
del presupuesto general del Estado.

El crédito piblico se ha incrementado y con ello la
capacidad de gestién de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales, pero también en el

CAPITULO 1/

s



320

Ecuador 1990: Cantones ubicados en los dos
quintiles de menor pobreza rural (95,15% a 98,92%).
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Ecuador 2001: Cantones ubicados en los dos
quintiles de menor pobreza rural (91,28% a 95,90%).

Ecuador 2010: Cantones ubicados en los dos
quintiles de menor pobreza rural (87,6% a 89,10%).

acceso a fuentes financieras se observan significa-
tivas heterogeneidades.

Es muy preocupante los “saldos de caja”, que no es
otra cosa que recursos no usados en el afio inme-
diato anterior, siguen siendo el mayor porcentaje de
las fuentes de financiamiento anual de las munici-
palidades. En gran medida los saldos de caja mues-
tran las debilidades de la ejecucion presupuestaria
y resultan contradictorias con los altos niveles de

Grafico No. 4: Ecuador 1990-2010: Cantones ubicados en los dos quintiles de menor pobreza rural, por afios
censales Fuente: INEC, 1990, 2001, 2010. Elaboracion: Fernando Cordero Cueva

pobreza urbana y rural por NBI.

Con la pretension de gestionar todas las competen-
cias exclusivas se ha incrementado significativamen-
te el gasto corriente, sin contar para ello con ingre-
S0S permanentes y sin conseguir tampoco atender
eficientemente sus competencias exclusivas.

. Enla mayoria de cantones se observan crecimien-

tos menores que la media nacional del valor agre-
gado bruto.
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CONCLUSIONES

La Constitucién ecuatoriana es pionera en descentrali-
zacioén, desarrollo local, organizacion territorial del Esta-
do, definicién de niveles de gobierno con competencias
exclusivas, transferencia de recursos del presupuesto
general del Estado de los gobiernos subnacionales.

Complementariamente, en Ecuador se han promulgado
importantes leyes que desarrollan los mandatos consti-
tucionales y crean condiciones tecno-politicas para que
los Gobiernos Auténomos Descentralizados, en funcién
de sus competencias exclusivas, puedan encargarse de
la provisién de equipamientos, infraestructuras y servi-
cios necesarios para garantizar adecuadas condiciones
de vida e importantes actividades relacionadas con el
[lamado “Desarrollo Local” y su correspondiente “Orde-
namiento Territorial”.

Estos importantes esfuerzos normativos han sido in-
suficientes para corregir la enorme heterogeneidad
territorial e institucional en el ambito de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, especialmente aquellos
correspondientes al dambito municipal o cantonal.

Tampoco ha sido posible generar un verdadero proce-
so planificado de reduccién acelerada de la pobreza
por NBI.

Si a todo lo anterior agregamos el concepto de suelo
urbano, como un recurso finito que por su naturaleza no
es reproducible y constituye el sustento de cualquier ac-
tividad humana: vivienda, industria, agricultura, turismo,
cultura, etc., estamos frente a un verdadero fenémeno

mundial débilmente abordado y muy limitadamente
resuelto. Esto es la persistencia de desequilibrios e
inequidades territoriales que pulverizan, para los mas
pobres, el “Derecho a la Ciudad”.

Si un “desequilibrio” es la falta de equilibrio. Por tan-
to, “compensar desequilibrios territoriales” significarg,
entre otras acciones, recuperar el equilibrio perdido o
alcanzarlo por primera vez. Los ejemplos de carencias,
limitaciones, deficiencias o insuficiencias en cada uno
de los territorios, sean estos parroquias, cantones o pro-
vincias, nos llevaria a la localizacion de “desequilibrios
territoriales” y ello permitira definir estrategias territo-
riales e institucionales para abatirlos.

Complementariamente a la débil actitud descentraliza-
dora de los GAD y a la persistencia de rezagos centra-
listas es evidente que muy poco se ha logrado frente a
la iniciativa constitucional de formar mancomunidades.
Seguramente la timida propuesta constitucional que es-
tablece que “Dos 0 mds regiones, provincias, cantones o
parroquias contiguas podran agruparse y formar manco-
munidades, con la finalidad de mejorar la gestion de sus
competencias y favorecer sus procesos de integracion.
Su creacién, estructura y administracion seran regu-
ladas por la ley” (Constitucién, 2008, Articulo 243) ha
contribuido a que no se indague lo suficiente sobre esta
“ventana abierta” que establecid la Asamblea Constitu-
yente como compensacion a la falta de decision politica
para modificar, radicalmente, la cadtica organizacion
territorial del Estado ecuatoriano, creada en el contexto
de "mayorias moviles” y extrafios procesos legislativos,
ilegales, que contaron con “mayoria” legislativa y aval
de los presidentes de la repiblica anteriores al 2007.
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NOTAS

1

Arquitecto graduado en la Facultad de Arquitectura
y Urbanismo de la Universidad de Cuenca (1975),
especializado en “Programas y Proyectos de Desar-
rollo Urbano” en el Instituto Brasilefio de Adminis-
tracién Municipal (1976-1977), Master en Direccion
y Gestion del Desarrollo Local en la Universidad
Complutense de Madrid (2006-2007). Profesor titu-
lar de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad de Cuenca.

“Descentralizacion a la Carta”. Por cuanto, la
Constitucién de 1998 establecia en su Articulo 226
que “Las competencias del gobierno central podran
descentralizarse, excepto la defensa y la seguridad
nacionales, la direccion de la politica exterior y las
relaciones internacionales, la politica econémica y
tributaria del Estado, la gestién de endeudamiento
externo y aquellas que la Constitucion y convenios
internacionales expresamente excluyan. En virtud
de la descentralizacion, no podra haber transferen-
cia de competencias sin transferencia de recursos
equivalentes, ni transferencia de recursos, sin la de
competencias. La descentralizacion serd obligatoria
cuando una entidad seccional la solicite y tenga ca-
pacidad operativa para asumirla.

En el afio 2010 la Asamblea Nacional aprob¢ el
“Codigo Organico de Descentralizacion y
Organizacion Territorial” que desarroll6 am-
pliamente este concepto. Ello ha permitido que
el Consejo Nacional de Competencias transfiera,
progresivamente, aquellas competencias que la
Constitucién asigna a los Gobiernos Auténomos De-
scentralizados pero estaban en manos del Gobierno
Nacional en formal total o parcial antes de 2008.
Esas catorce competencias exclusivas de las mu-
nicipalidades son las que constan en el Articulo 264
de la Constitucién de 2008.

Art. 264.- Los gobiernos municipales tendran las
siguientes competencias exclusivas sin perjuicio
de otras que determine la ley: 1) Planificar el de-
sarrollo cantonal y formular los correspondientes
planes de ordenamiento 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 v rural. 2) Ejercer
el control sobre el uso y ocupacion del suelo en

el cantdn. 3) Planificar, construir y mantener la vi-
alidad urbana. 4) Prestar los servicios piblicos de
agua potable, alcantarillado, depuracién de aguas
residuales, manejo de desechos sélidos, activi-
dades de saneamiento ambiental y aquellos que
establezca la ley. 5) Crear, modificar o suprimir
mediante ordenanzas, tasas y contribuciones espe-
ciales de mejoras. 6) Planificar, regular y controlar
el transito y el transporte puablico dentro de su ter-
ritorio cantonal. 7) Planificar, construir y mantener
la infraestructura fisica y los equipamientos de
salud y educacion, asf como los espacios publicos
destinados al desarrollo social, cultural y deporti-
vo, de acuerdo con la ley. 8) Preservar, mantener
y difundir el patrimonio arquitecténico, cultural y
natural del cantén y construir los espacios pbli-
cos 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 es-
tablezca la ley. 11) Preservar y garantizar el acce-
so 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
aridos y pétreos, que se encuentren en los lechos
de los rios, lagos, playas de mar y canteras. 13)
Gestionar los servicios de prevencidn, proteccion,
socorro y extincion de incendios. 14) Gestionar la
cooperacion internacional para el cumplimiento de
sus competencias.

Constitucion Politica de 1830. Art. 53 .- El territo-
rio del Estado se divide en departamentos, provin-
cias, cantones y parroquias. El gobierno politico de
cada departamento reside en un Prefecto, que es el
agente inmediato del Poder Ejecutivo. El gobierno
de cada provincia reside en un Gobernador: cada
cantén o la reunién de algunos de ellos en circu-
itopor disposicion del Gobierno, seré regido por un
corregidor; y las parroquias por tenientes. Una ley
especial organizara el régimen interior del Estado
y designara las atribuciones de los funcionarios. La
autoridad civil y militar de los departamentos y pro-
vincias jamas estara unida en una sola mano {...)
Art. 54.- Los Prefectos, Gobernadores y Corregi-
dores ejerceran sus funciones por cuatro afios, y
los tenientes por dos afios, pudiendo ser reelegidos
segun su buen comportamiento.

MEMORIAS DEL X SIMPOSIO NACIONAL DE DESARROLLO URBANO ¥ PLANIFICACIGN TERRITORIAL / DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES ¥ GESTIAN LOCAL



6 Constitucion Politica de 1835. Art. 82.- El territo-

rio de la Republica se divide en provincias, cantones
y parroquias. El gobierno politico de cada provincia
reside en un Gobernador, que es el agente inmedi-
ato del Poder Ejecutivo. Cada cantén, o la reunién
de algunos de ellos en circuito, serd regido por un
corregidor, y parroquias por tenientes.
Constitucion Politica de 1843. Art. 79 - El territo-
rio de la Reptblica se divide en provincias, cantones,
y parroquias. El gobierno politico de cada Provincia
reside en un Gobernador, que es agente inmediato
del Poder Ejecutivo; cada cantdn, o la reunién de
algunos de ellos en circuito, por disposicion del
Poder Ejecutivo seré regido por un Corregidor; y las
parroquias por tenientes. La ley organizaré el régi-
men interior, y designard las atribuciones de estos
funcionarios, agentes naturales del Poder Ejecutivo.
Art. 80.- En cada provincia habrd un Concejo com-
puesto de cinco a siete ciudadanos honrados e inde-
pendientes por su propiedad o medios de subsisten-
cia, que no necesiten de sueldo o remuneracion por
sus servicios, nombrados por el Poder Ejecutivo, con
acuerdo del Consejo de Ministros, para auxiliar al
Gobernador en los casos que tenga por conveniente
consultarle, y para ejercer las demas funciones que
le atribuya la ley.

Art. 81.- Los Gobernadores con dictamen del Conce-
jo provincial y en observancia de las leyes vigentes
podran expedir, y hacer ejecutar decretos: Primero
, sobre fomento de la educacién primaria, y se-
cundaria; Segundo, sobre policfa, régimen munici-
pal y sus rentas; Tercero, sobre facilitar y mejorar
las vias de comunicacion por tierra y agua; y Cuarto,
sobre los demds objetos que les atribuya la ley.
Art. 82.- Ningin decreto de los gobernadores de
Provincia en Concejo, sobre creacién de nuevas
rentas municipales, 0 medios y arbitrios para estab-
lecimientos de utilidad piblica, podra ejecutarse sin
la aprobacion de la Comisién permanente; y previo
informe del Poder Ejecutivo.

Constitucion Politica del Ecuador de 1861.
Art. 96.- Habrd Municipalidades provinciales,
cantonales y parroquiales. La ley determinard sus
atribuciones en todo lo concerniente a la policfa,
educacion e instruccion de los habitantes de su
localidad, sus mejoras materiales, recaudacion,
manejo e inversion de las rentas municipales, fo-
mento de los establecimientos publicos y demas

objetos y funciones a que deban contraerse.
Constitucion Politica de 1878. Art. 104.- Para la
administracion de los intereses seccionales habra
Camaras provinciales en los lugares que determine
la ley, y Municipalidades en todos los cantones, sin
mas dependencia que la establecida por ella o por
la Constitucion. La ley determina sus atribuciones
en todo lo concerniente a la policia, educacién e in-
struccion de los habitantes de la localidad, mejoras
materiales, creacion, recaudacion, manejo e inver-
sién de sus rentas, fomento de los establecimientos
publicos y demds objetos a que deban contraerse.
Art. 105.- No se ejecutaran los acuerdos munici-
pales en todo lo que se oponga a la Constitucion o
a las leyes; y. caso que sobre esta materia se solici-
tare alguna controversia entre la Municipalidad y la
autoridad politica se decidira por la Corte Suprema
de Justicia.

Constitucion de 1897. Art. 122.- Para la admin-
istracion de los intereses seccionales, habra Mu-
nicipalidades. La ley determinara su organizacién y
atribuciones en todo lo concerniente a la educacién
e instruccion de los habitantes de la localidad;
policia; mejoras materiales; creacion, recaudacion,
manejo e inversion de las rentas; fomento de los es-
tablecimientos publicos y més objetos a que deban
atender.

Constitucion de 1906. Art. 114.- Las Municipali-
dades, en el ejercicio de sus funciones privativas,
seran absolutamente independientes de los otros
poderes, pero sin contrariar en ningtn caso las
leyes generales del pafs; y sus miembros seran re-
sponsables por los abusos que cometan, colectiva
o individualmente, ante los Jueces competentes
respectivos.

Art. 115.- No se ejecutaran las ordenanzas, acuer-
dos o resoluciones municipales, en todo lo que se
opusieren a la Constitucién o a las leyes; y en caso
de que, sobre esta materia, se suscitare alguna
controversia entre la Municipalidad y la Autoridad
politica, se decidird por la Corte Suprema.
Constitucion de 1929. Art. 140 .- Para la adminis-
tracion de los intereses locales, habra Municipali-
dades. La Ley determinara su organizacién y atribu-
ciones.

Art. 141 - Las Municipalidades son auténomas en el
ejercicio de sus funciones e independientes de los
otros Poderes Pdblicos, dentro de la Constitucion y
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de las leyes generales del Estado, y sus miembros
seran responsables ante los jueces respectivos por
los abusos que cometan, colectiva o individual-
mente.

Constitucion de 1945. Art. 100.- Corresponde a los
Consejos Provinciales: 1. Prestar servicios publicos
de interés provincial, directamente o en colabo-
racion con las demds autoridades; 2. Realizar obras
plblicas de caracter provincial, especialmente las
comprendidas en los planes nacionales; 3. Recau-
dar e invertir los fondos que la Constitucién y las
leyes les asignen; 4. Coordinar la accion de las Mu-
nicipalidades de la provincia para fines de progreso
comin; 5. Vigilar la administracién provincial, el
funcionamiento de los servicios y la ejecucion de
las obras publicas provinciales, cantonales y parro-
quiales; 6. Indicar al gobierno central la inversién
que deba hacerse a las asignaciones presupuestar-
ias que corresponden a la provincia; y, 7. Ejercer las
demés atribuciones que les sefialen la Constitucién
ylas leyes (...)

Art. 101.- Dos 0 mas Consejos Provinciales pueden
unirse, transitoria 0 permanentemente, para alcan-
zar objetivos comunes o regionales.

Constitucion de 1945. Art. 102.- Cada canton
constituye un municipio. El gobierno principal esa a
cargo del Concejo Cantonal o Municipal. Las Munic-
ipalidades son auténomas en el ejercicio de sus fun-
ciones, conforme a lo dispuesto por la Constitucion
y las leyes. La ley determinard sus atribuciones y
deberes.

Art. 103.- En los municipios cuyas rentas excedan
del limite que fije la ley podra haber, para dirigir la
gestién municipal, un Alcalde elegido por votacion
popular, quien presidira el Concejo.

Art. 104.- Cada Consejo Cantonal, para crear am-
biente propicio al bienestar colectivo y solucionar
los problemas de la vida urbana, esté obligado a
tener un plan estable de urbanizacion, al cual ha de
someterse el desarrollo de las poblaciones. La Ley
de Régimen Municipal determinara la forma de las
expropiaciones necesarias para estos fines y la alic-
uota que los Concejos han de tomar del aumento de
valor que adquieran las propiedades por esas obras
de urbanizacién. Se creard un organismo técnico de
caracter nacional para coordinar estos planes .

Art. 105.- Las Municipalidades de una o més pro-
vincias podran asociarse, transitoria o permanente-

mente, para realizar sus finalidades comunes .

Art. 106.- En cada parroquia rural habra un Consejo
Parroquial.

Art. 107.- Corresponde a los Consejos Parroquiales:
1. Atender al mejoramiento de los servicios pdblicos
de la parroquia; 2. Procurar la realizacién de las ob-
ras publicas parroquiales; 3. Invertir las rentas par-
roquiales en la forma que la ley determing; 4. Tra-
bajar por la cultura popular; y, 5. Ejercer las demds
atribuciones que les sefialen la Constitucion y las
leyes.

Art. 108.- Las Municipalidades y los Consejos Pro-
vinciales y Parroquiales podran dictar ordenanzas,
acuerdos y resoluciones, que se ejecutaran en cu-
anto no se opusieran a la Constitucion y a las leyes.
Art. 109.- Los miembros de las Municipalidades
y de los Consejos Provinciales y Parroquiales son
responsables por los abusos, malversaciones o cu-
alquier delito que cometan, individual o colectiva-
mente, en el desempefo de su cargo. Art. 110.- Los
Consejos Provinciales, para el cumplimiento de sus
fines, disponen de las rentas que se les asignen y
pueden contratar empréstitos y establecer impues-
tos especiales, de acuerdo con la ley. En titulo es-
pecial del presupuesto del Estado constara obliga-
toriamente un porcentaje de las rentas producidas
por cada provincia, destinado a las obras pablicas
de la misma. El sesenta por ciento, cuando menos,
de los ingresos municipales producidos por cada
parroquia rural, se invertira en obras de la misma.
La intervencion de los Consejos Provinciales y Par-
roquiales en la inversion de las rentas respectivas
sera determinada por la ley.

Constitucion 1997. Art. 94.- Planes de desarrollo.-
El Estado se obliga a velar por la eficaz utilizacién
de los recursos nacionales, y a promover el desar-
rollo ordenado y sostenido de la economia. En con-
secuencia, sujetard su accién a un plan plurianual
que comprenda las medidas coherentes para alcan-
zar, con la participacién de todos los habitantes,
los fines concretos del desarrollo econémico y del
progreso social .

Art. 95.- Equilibrio de los factores econdémicos.-
Para cumplir lo dispuesto en el articulo anterior,
el Estado procurard asegurar el equilibrio entre
los diferentes factores de la economia: poblacién,
profesiones, empleos, capital y trabajos; tratara asi-
mismo de obtener, mediante el perfeccionamiento
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de la técnica, de los servicios y del crédito, el menor
precio y el mayor salario compatibles con la justa
recompensa de los otros factores de produccién.
Art. 96.- Obligatoriedad de los planes.- Los planes
a que se refiere este Capitulo una vez aprobados
en la forma establecida por la Constitucién, tendrén
caracter obligatorio para el sector publico, indica-
tivo y orientador para el privado.

Art. 238.- Autoridades.- En cada provincia habra
un Gobernador; en cada cantdn, un Jefe Politico, y
en cada parroquia, un Teniente Politico. Estas au-
toridades seran nombradas por el Presidente de la
Repblica y ejerceran sus funciones con arreglo a la
ley. Art. 239.- Consejo Provincial.- En cada provincia
habra un Consejo Provincial con sede en la respec-
tiva capital y jurisdiccion en toda ella; sus miem-
bros seran elegidos por votacién popular y directa.
Estas entidades gozan de autonomia funcional y
econdmica para el cumplimiento de los fines que
les son propios. La ley determinara su estructura,
integracion y funcionamiento, y se encargara de dar
eficaz aplicacion a dicha autonomia y de propender
al fortalecimiento y desarrollo de la vida provincial.
El Prefecto Provincial elegido por votacién popular
y directa para el perfodo que la ley determine, sera
la autoridad ejecutiva que, con solo voto dirimente,
presida el Consejo. Art. 240.- Deberes y atribucio-
nes.- Los Consejos Provinciales propenderén al pro-
greso de las provincias y a su vinculacion con los
organismos centrales. Sus deberes y atribuciones
se determinaran en la ley.

Art. 241 .- Cada Cantdn constituye un Municipio. El
Gobierno municipal esta a cargo del Concejo, cuyos
miembros seran elegidos por votacién popular y
directa con arreglo a la ley. Para dirigir la gestion
municipal habré en los Concejos de los capitales de
provincias un Alcalde, elegido por votacion popular
y directa, quien presidira la Municipalidad con solo
voto dirimente.

Art. 242.- Municipios.- Les Municipios gozan
de autonomia funcional y economica para el
cumplimiento de los fines que les son pro-
pios. La ley se encargaré de dar eficaz aplicacion
al principio de la autonomia, y propendera al for-
talecimiento y desarrollo de la vida municipal;
determinaré las atribuciones, deberes de los mu-
nicipios, y dentro de las normas constitucionales
podré establecer distintos regimenes, atendiendo a

la pablacién, recursos econémicos e importancia de
cada canton.

Art. 243.- Junta Parroquial en cada parroquia rural
habrd una Junta Parroquial, cuyos miembros
seran elegidos por votacion popular y directa.
Estas Juntas vigilardn los servicios plblicos par-
roquiales, determinaran obras que interesen a la
parroquia y controlaran los fondos destinados a las
obras de su jurisdiccion. Tales Juntas elegiran de su
seno un presidente.

Art. 245.- La autonomia que esta Constitucién ga-
rantiza a los Consejos Provinciales, a los Concejos
Municipales y a las Juntas Parroquiales, tanto en
lo econémico como en lo administrativo, no obsta
a su obligacion de sujetarse al Plan General de
Desarrollo. Art. 246.- Las obras y servicios publicos
nacionales, provinciales y cantonales seran atendi-
dos respectivamente por el Estado, por el Consejo
Provincial y por el Concejo Municipal; para ello, los
fondos publicos se distribuirdn considerando la ca-
pacidad productiva de las correspondientes circun-
scripciones, sus necesidades y su coordinacién con
las exigencias nacionales.

Anualmente, previo estudio realizado por la
Junta Nacional de Planificacion y Coordi-
nacion, el Congreso Nacional distribuira los
fondos publicos segin la norma establecida
en el inciso anterior, y esta distribucion se to-
mara en cuenta para elaborar el Presupuesto
General del Estado. En dicho presupuesto se
asignaran anualmente a la Municipalidad
de Quito fondos suficientes para atender sus
necesidades de Capital del Estado. Esto no
obstante, para garantizar la autonomia econémica
de la provincia y respetando las actuales partici-
paciones en favor de otras entidades, se establece
las rentas bésicas que al final de este articulo se
indican, sin perjuicio de las que tuviesen con arreglo
a la ley. Ninguna ley posterior podra privar total ni
parcialmente de tales participaciones a las provin-
cias, municipios o parroquias. Las rentas basicas
antes mencionadas son: 1. El diez por ciento del im-
puesto a la renta en cada provincia, para su Consejo
Provincial. 2. Impuesto a la propiedad urbana vy el
impuesto a las ventas finales que se realicen dentro
de cada cantén, para su respectivo Concejo. 3. El
impuesto predial rdstico para las respectivas par-
roquias rurales. Si los recaudadores del Tesoro Na-
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cional o las oficinas dependientes de este cobrasen
las rentas antes puntualizadas, las entregaran a las
entidades correspondientes en un plazo que no ex-
cederd de treinta dias.

Art. 148.- El territorio del Ecuador es indivisible.
Para la administracién del Estado se establece
provincias, cantones y parroquias, cumpliendo los
requisitos sefialados por la Ley. Las demarcaciones
de provincias, cantones y parroquias no otorgan ni
quitan territorio.

Art. 149.- Mediante la descentralizacion adminis-
trativa el Estado propende al desarrollo armdnico
de todo su territorio, al estimulo de las areas dep-
rimidas, la distribucién de los recursos y servicios
de acuerdo con las necesidades de las respectivas
circunscripciones territoriales. En tal virtud: a) El

Gobierno Central desconcentrard y descongestion-
ard su gestion concediendo atribuciones suficientes
a los representantes del Régimen Seccional Depen-
dientes; b) Los consejos provinciales y concejos mu-
nicipales constituyen los organismos del Gobierno
Seccional que gozaran de autonomfa funcional,
administrativa y econémica, en sus respectivas cir-
cunscripciones territoriales; la Constitucion y la Ley
sefialaran las funciones y las areas de su exclusiva
competencia; ¢) Para hacer efectiva la autonomia
econdémica, sin perjuicio de otros recursos que se
asignen a los gobiernos seccionales auténomos,
destinese el quince por ciento (15%) del presupues-
to del Gobierno Central en beneficio de los consejos
provinciales y municipios del pafs; y sera distribuido
conforme con la Ley, en base a planes de inversion
tanto provinciales como municipales; vy, d) Se dara
preferencia a las obras y servicios en las zonas de
menor desarrollo. A las de la frontera y Galdpagos.
La Funcidn Ejecutiva dentro de los primeros 90 dfas
de cada afio informara documentadamente al Con-
greso Nacional sobre |a liquidacién presupuestaria,
del ejercicio fiscal inmediato anterior, desglosada
por provincias y sectores.

Art. 231.- (... )Los recursos que correspondan al ré-
gimen seccional auténomo dentro del Presupuesto
General del Estado, se asignaran y distribuirdn de
conformidad con la ley. La asignacidn y distribucion
se regiran por los siguientes criterios: nimero de
habitantes, necesidades béasicas insatisfechas,
capacidad contributiva, logros en el mejoramiento
de los niveles de vida y eficiencia administrativa.

Art. 233.- En cada provincia habra un consejo pro-
vincial, con sede en su capital. Se conformara con
el ndmero de consejeros fijados por la ley, en rel-
acion directa con su poblacién y desempefiaran sus
funciones durante cuatro afios. Los mismos seran
elegidos por votacién popular, directa y secreta, pu-
diendo ser reelegidos.

Art. 234.- Cada cantén constituird un municipio.
Su gobierno estara a cargo del concejo munici-
pal, cuyos miembros seran elegidos por votacién
popular. Los deberes y atribuciones del concejo
municipal y el nimero de sus integrantes estaran
determinados en la ley.El alcalde serd el méximo
personero del concejo municipal, que lo presidira
con voto dirimente. Serd elegido por votacién popu-
lar y desempefiard sus funciones durante cuatro
afios. Sus atribuciones y deberes constaran en la
ley.El concejo municipal, ademas de las competen-
cias que le asigne la ley, podrd planificar, organizar
y regular el trénsito y transporte terrestre, en forma
directa, por concesion, autorizacion u otras formas
de contratacién administrativa, de acuerdo con las
necesidades de la comunidad.

Art. 235.- En cada parroquia rural habra una junta
parroquial de eleccién popular. Su integracion y atri-
buciones se determinaran en la ley. Su presidente
seréd el principal personero y tendré las responsabi-
lidades y competencias que sefiale la ley.
Constitucion 2008. Gobiernos autonomos de-
scentralizados y regimenes especiales

Art. 251.- Cada regién auténoma elegird por vo-
tacién a su consejo regional y a su gobernadora
0 gobernador regional, que lo presidira y tendra
voto dirimente. Los consejeros regionales se ele-
giran de forma proporcional a la poblacién urbana
y rural por un periodo de cuatro afios, y entre ellos
se elegira una vicegobernadora o vicegobernador.
Cada gobierno regional establecerd en su estatuto
los mecanismos de participacion ciudadana que la
Constitucidn prevea.

Art. 252.- Cada provincia tendra un consejo provin-
cial con sede en su capital, que estara integrado
por una prefecta o prefecto y una viceprefecta o
viceprefecto elegidos por votacion popular; por al-
caldesas o alcaldes, o concejalas o concejales en
representacion de los cantones; y por represent-
antes elegidos de entre quienes presidan las juntas
parroquiales rurales, de acuerdo con la ley. La pre-
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fecta o prefecto sera la maxima autoridad adminis-
trativa, que presidira el Consejo con voto dirimente,
y en su ausencia temporal o definitiva sera reem-
plazado por la persona que ejerza la viceprefectura,
elegida por votacién popular en binomio con la pre-
fecta o prefecto.

Art. 253.- Cada cantén tendra un concejo cantonal,
que estaré integrado por la alcaldesa o alcalde y las
concejalas y concejales elegidos porvotacién popu-
lar, entre quienes se elegird una vicealcaldesa o
vicealcalde. La alcaldesa o alcalde serd su méxima
autoridad administrativa y lo presidira con voto diri-
mente. En el concejo estara representada propor-
cionalmente a la poblacién cantonal urbana y rural,
en los términos que establezca la ley.

Art. 254.- Cada distrito metropolitano auténomo
tendra un concejo elegido por votacion popular. La
alcaldesa o alcalde metropolitano sera su maxima
autoridad administrativa y presidira el concejo con
voto dirimente. Los distritos metropolitanos auténo-
mos estableceran regimenes que permitan su func-
ionamiento descentralizado o desconcentrado.

Art. 255.- Cada parroquia rural tendré una junta par-
roquial conformada por vocales de eleccion popu-
lar, cuyo vocal mds votado la presidira. La confor-
macion, las atribuciones y responsabilidades de las
juntas parroquiales estaran determinadas en la ley.
Art. 261.- El Estado central tendra competencias
exclusivas sobre: 1. La defensa nacional, proteccion
interna y orden piblico. 2. Las relaciones internacio-
nales. 3. El registro de personas, nacionalizacién de
extranjeros y control migratorio. 4. La planificacion
nacional. 5. Las politicas econdmica, tributaria, ad-
uanera, arancelaria; fiscal y monetaria; comercio
exterior y endeudamiento. 6. Las politicas de edu-
cacion, salud, seguridad social, vivienda. 7. Las éareas
naturales protegidas y los recursos naturales. 8. El
manejo de desastres naturales. 9. Las que le corre-
sponda aplicar como resultado de tratados interna-
cionales. 10. El espectro radioeléctrico y el régimen
general de comunicaciones y telecomunicaciones;
puertos y aeropuertos. 11. Los recursos energéticos;
minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y
recursos forestales. 12.) El control y administracion
de las empresas publicas nacionales.

Codigo Organico de Descentralizacion y Or-
ganizacion Territorial. Art. 21.- Creacion.- La
creacién de cantones se realizara mediante ley. El

22

proyecto serd presentado por iniciativa del Presi-
dente de la Replblica. EI proyecto contendré la
descripcion del territorio que comprende el cantén,
sus limites, la designacion de la cabecera cantonal
y la demostracion de la garantia de cumplimiento de
SUS requisitos.

Art. 22.- Requisitos.- Para la creacién de cantones
se requiere el cumplimiento de los siguientes requi-
sitos:

a) Una poblacién residente en el territorio del futuro
canton de al menos cincuenta mil habitantes, de los
cuales, al menos doce mil deberan residir en la fu-
tura cabecera cantonal; (...

Constitucion de la Republica del Ecuador. Art.
240.- Los gobiernos auténomos descentralizados de
las regiones, distritos metropolitanos, provincias y
cantones tendran facultades legislativas en el
ambito de sus competencias y jurisdicciones
territoriales. Las juntas parroquiales rurales ten-
dran facultades reglamentarias.
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n los Gltimos afios, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados se ha-
llan evidenciando una serie de trans-
formaciones en el territorio, que van
desde la asuncién de nuevas com-
petencias hasta el aparecimiento
de nuevas demandas ciudadanas.
Es dentro de este contexto, que se
ubican este conjunto de instrumen-
tos alternativos de financiamiento
para la gestion del desarrollo local y
que por lo tanto deben ser entendi-
das como eso; es decir, alternativas
de financiamiento enmarcadas en la
Ley y que buscan potenciarse como
medio para obtener financiamiento
para avanzar hacia un desarrollo
urbano sostenible.

Los GAD Municipales, dependiendo
de sus caracterfsticas, demandas y
tipo de territorio, podran adecuar
estos instrumentos a su verdade-
ra capacidad de gestion. A través
del presente documento, lo que se
busca es destacar las fortalezas
y limitaciones de cada uno de los
instrumentos de financiamiento y

RESUMEN

el cumplimiento de ciertas condi-
ciones.

Destaca por su notoriedad y relevan-
cia la concesién onerosa de derechos,
que se constituye en un instrumento
de financiamiento del desarrollo urba-
no y que permite la participacion de
la sociedad en los beneficios econé-
micos producidos por la planificacién
urbanistica y el desarrollo urbano en
general. Ante la ausencia de experien-
cias en este campo en el pafs, se recu-
rre a la experiencia latinoamericana,
destacandose fundamentalmente las
de Chile y Brasil.

Finalmente, la obtencion de fuentes
de financiamiento adicionales per-
mitird a nuestros asociados generar
desarrollo urbano sostenible, en
donde las decisiones y actuaciones
tanto de actores ptblicos y privados,
se vea reflejado en el mejoramiento
de las condiciones y oportunidades
para el disfrute de los espacios pu-
blicos, bienes y servicios en ciuda-
des equitativas y productivas.

CAPITULO 1/
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PRESENTACION

La Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas en cum-
plimiento de su mandato institucional, busca contribuir al
progreso de sus asociados mediante el analisis y discusion
de un conjunto de instrumentos alternativos de financia-
miento adecuados a las caracteristicas y limitaciones pre-
sentes en la administracion financiera municipal.

La situacion econdmica imperante en el pais, que tiene
su impacto en las finanzas de los gobiernos locales, nos
obliga a identificar mecanismos alternativos a la forma
tradicional de financiar las demandas ciudadanas.

La obtencion de fuentes de financiamiento adicionales
permitira a nuestros asociados generar desarrollo urba-
no sostenible, en donde las decisiones y actuaciones,
tanto de actores publicos y privados, se vea reflejado
en el mejoramiento de las condiciones y oportunidades
para el disfrute de los espacios publicos, bienes y servi-
cios en ciudades equitativas y productivas.

La propuesta empieza analizando la situacién financiera
de los municipios a través de la generacion de recursos
propios y sus limitaciones en el futuro préximo. Un segun-
do momento se aborda la capacidad de endeudamiento y
la posibilidad de captar recursos adicionales a través de
la emision de titulos valores. En tercer lugar, la utilizacion
de uno de los modelos de gestién previsto en la Ley a fin
de poder vincular a la iniciativa privada. Como pentltimo
instrumento estéa el ejercicio de la competencia exclusiva
de gestion de la cooperacion internacional; y finalmente
se analiza el instrumento de financiamiento de desarrollo
urbano previsto en la norma que regula el ordenamiento
territorial, uso y gestion del suelo.

Este conjunto de instrumentos financieros buscan evi-
denciar sus fortalezas, limitaciones y complejidades en
su implementacion; por lo tanto, su utilizacién depende-
ra de las necesidades de financiamiento, decisiones po-
liticas, capacidad institucional, particularidades de los
territorios y condiciones a cumplir entre otros factores,
por cada uno de los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados Municipales.

INGRESOS PROPIOS

Los gobiernos municipales deben asumir una mayor res-

ponsabilidad en la generacién de recursos propios para
promover el desarrollo local y para atender la demanda
creciente de infraestructura esencial y de servicios pu-
blicos que surgen del proceso continuo de urbanizacién
que vive el pais.

Segun Corbacho et al.(2013), la mayor responsabilidad
fiscal es deseable por varias razones, entre las que se
pueden citar:

Primero, conduciria a que las autoridades municipales
tengan mayor autonomia para tomar e implementar sus
decisiones de politica tributaria local;

Segundo, reduciria la dependencia de las transferen-
cias del gobierno central; y,

Tercero, aumentaria la eficiencia y transparencia en el
gasto, en razén de que el pago de impuestos induce a
los contribuyentes a exigir una mayor rendicién de cuen-
tas a sus gobernantes locales.

La esperada responsabilidad fiscal en los gobiernos lo-
cales, no es facil de instrumentar y por el contrario en el
periodo 2000-2013 se puede evidenciar una baja gene-
racién de recursos propios alentada por el crecimiento
significativo de las transferencias del presupuesto del
Gobierno Central hacia los Gobiernos Auténomos Des-
centralizados Municipales, situacion que ha generado lo
que se conoce como “pereza fiscal”. (Ver grafico 1).

La diferencia entre los gastos ejecutados y los ingresos
propios recaudados genera un desbalance fiscal vertical
muy abultado, creando una fuerte dependencia de las
transferencias provenientes del Gobierno Central a los
locales. En el periodo analizado la de pendencia fiscal
evoluciona del 64% en el afio 2000 hasta ubicarse en
el 74% en el afio 2013, lo cual genera vulnerabilidad e
incertidumbre en las finanzas municipales.

Ventajas y desventajas de la tributacion municipal.

El financiamiento con ingresos propios puede asegurar
a los Gobiernos Municipales ingresos suficientes y pre-
decibles, en contraste con las transferencias provenien-
tes del Gobierno Central, que pueden ser mas volatiles
(provenientes de recursos naturales-petré leo). Una
base tributaria local mas sélida permite formular pre-
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Fuente: Banco Central del Ecuador, A dE No 61y 62.

supuestos mas realistas y estables, asi como responder
mas adecuadamente a las necesidades de servicios e
infraestructura urbana.

Como se menciond en lineas anteriores, la tributacién lo-
cal favorece, por otra parte, la rendicién de cuentas a los
contribuyentes, en razén de que incentiva a los ciudadanos
a ejercer control sobre el uso de los recursos. Es decir, la
transparencia de la gestion promueve mejoras en el &mbito
fiscal y en la prestacion de los servicios piblicos locales.

Finalmente, la tributacion local conduce a que los recur-
s0s se asignen tomando en consideracion las preferen-
cias de la comunidad.

A pesar de estas ventajas , existen obstaculos econémi-
co, institucionales y politicos que limitan la recaudacion
de los tributos municipales.

Obstaculos economicos: Las bases tributarias estan
distribuidas de forma distinta en el territorio, lo cual da
origen a desigualdades entre unos GAD Municipales y

B GASTOS DEVENGADOS
W INGRESOS PROPIOS
B DEPENDENCIA FISCAL

2011
2012
2013

2010

otros en cuanto a la capacidad de financiamiento y de
provision de bienes y servicios publicos.

Esta heterogeneidad muestra un evidente desequilibrio
territorial que se puede identificar al analizar las Cuen-
tas Regionales del afio 2009, estudio realizado por el
Banco Central del Ecuador (2014), en el que se determi-
na que en el afio 2007, 34 cantones generaban el 80,3%
del Valor Agregado Bruto Total; mientras que en el 2014,
solo 23 cantones generaron el 80,2%, lo que significa
que la concentracién de esta estructura econémica y
especializacién productiva no se amplié sino todo lo
contrario, se agudizd en pocos territorios.

Obstaculos institucionales: La gestion de recaudacién
de los Gobiernos Municipales se ve limitada por las ca-
pacidades de las administraciones tributarias locales y
por la escasa presencia de personal calificado en el tema
tributario. Se restringe atin més por los elevados costos
de cumplimiento para los contribuyentes en razén de la
existencia de muchos requisitos y procedimientos que de-
ben cumplir para obtener los permisos correspondientes.

TIPO DE TRAMITE No. REQUISITOS DURACION DiAS
Patentes De5a23 De2a30
Permiso de construccion De8a32 DeB8a90
Activos totales De1a9 De1al8

Fuente: AME, Estudio Simplificacién de Tramites, 2014.
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Obstaculos politicos: Los Gobiernos Municipales
rara vez estan dispuestos a asumir los costos politicos
y las dificultades administrativas, que implican aplicar
impuestos locales y responder en forma directa a la ciu-
dadania por la asignacion de los recursos publicos.

De conformidad con la Norma que regula el accionar
municipal, los cuerpos colegiados cada dos afios deben
realizar la revision de la actualizacion de los avallos de
los impuestos predial urbano y rural y, luego de su apro-
bacién, deben ser publicados, como requisito previo, en
el 6rgano oficial. No obstante aquello, muy pocos go-
biernos locales actualizan y publican sus ordenanzas y
asumen de esta manera su responsabilidad fiscal. (Ver
Cuadro No. 2).

TITULOS VALORES

El nuevo marco regulatorio, que rige el destino de los
GAD's, esta permitiendo a los municipios del pafs incur-
sionar en el mercado de valores, como otra opcion de
financiamiento via emision de Titulos Valores, mecanis-
mo alternativo que contribuye positivamente a comple-
mentar las fuentes de financiamiento, por una parte; por

ORDENANZAS BIENIO

2012-2013

APROBADAS

Impuesto Predial Urbano

y Rural 12(54%)

Cuadro 2
Elaboracion: AME.

Categoria

0-50 205 93% 207 94%
50-100 15 7% " 5%
100-150 1 0% 2 1%
Mas de 200 0 0% 1 0%

Total 21 100% 22 100%

Cuadro 3: Categorias indicador de Endeudamiento Actual

otra, a fomentar un mayor desarrollo a las actividades
de identificacién, ponderacién y asignacién de riesgos
en los procesos de endeudamiento; y por otra a desarro-
llar una légica econémica-financiera en la preparacién
de proyectos de desarrollo local.

El financiamiento, que pueden obtener las municipalida-
des ecuatorianas a través de la emision de obligaciones,
constituye en los actuales momentos una alternativa
efectiva frente al financiamiento tradicional que utiliza
recursos de la banca pblica y privada. Estas emisiones
pueden ser utilizadas para financiar la realizacion de
proyectos de desarrollo e innovacién local. Formando
parte de los titulos valor es se hallan los bonos, accio-
nes, obligaciones, cuotas de participacién, pagarés y
otros valores, incluidos las titularizaciones.

En un estudio realizado por la AME en el afio 2013, se
determina que la capacidad de endeudamiento de los
GAD's Municipales se enmarca en lo limites de endeu-
damiento establecido en el Cédigo Organico d e Planifi-
cacién y Finanzas Publicas; esto es, que ningin munici-
pio supera el 200% del saldo de su deuda publica. (Ver
Cuadro No. 3).

BIENIO
2014-2015

BIENIO
2016-2017

22(9,9%) 100 (45,2%)

187 85% 185 84% 195 88%
29 13% 31 14% 24 1%
4 2% 5 2% 2 1%
1 0% 0 0% 0 0%

221 100% 221 100% 221 100%

Fuente: AME, Estudio de Capacidad de Endeudamiento, 2013.
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Sin embargo, cuando se trata de determinar su desem-
pefio financiero a través de la combinacién de un con-
junto de indicadores identificados en el estudio desarro-
llado por la AME (doce indicadores), se evidencia que el
52,9% de municipios tienen un desempefio no deseable

y su tendencia en el corto plazo es empeorar. Situacion
que limitarfa sustancialmente su posibilidad de captar
recursos internos a través de la emision de deuda inter-
na. (Ver Gréfico No. 2 y Cuadro No. 4).

Calificacion Global-Coeficiente de Asimetria de Fearson
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L] p——
b ;
é 28,5% 1B.6%
. L ]
. . P 2+
I 3
i ’
: |
4 5 i
5 abe e )
i :
g 4 s
L]
: ~ .
& a
E (]
&
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Grafico 2
Fuente: AME, Estudio de Capacidad de Endeudamiento, 2013.
Tendencia
Empeorar Mejorar Total
(=]
g Deseable 28,5% 18,6% 47.1%
E
2 No Deseable 29,0% 24,0% 52,9%
[=]
Total 57,5% 42,5% 100,0%
Tendencia
Empeorar Mejorar Total
o
Z; Deseable 285% 18,6% 47,1%
% NoDeseable 29,0% 24,0% 52,9%
(=]
Total 57,5% 42,5% 100,0%
Cuadro 4
Fuente: AME, Estudio de Capacidad de Endeudamiento, 2013.
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GESTION DELEGADA

Para el cumplimiento de sus competencias y funciones,
relativas a la prestacion de servicios puablicos y construc-
cién de obras y equipamientos en general, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Municipales disponen de
tres tipos de modalidades de gestion: directa, delegada
y mancomunada.

Formando parte de la gestién delegada se halla el encar-
go a otros niveles de gobierno, la gestion compartida, la
cogestion con la comunidad, la conformacion de empre-
sas de economia mixta, y, la delegacién por excepcion a
la iniciativa privada.

En este apartado se analizara la participacion de la ini-
ciativa privada a través de asociaciones publico-priva-
das e inversién extranjera como mecanismo financiero
para la provision de bienes, obras o servicios.

Asociaciones publico privadas e inversion
extranjera.

1. Justificacion para establecer asociaciones
piblico privadas.

En un contexto de disminucién evidente de recursos
fiscales, laprestaciénde serviciospublicosylarealizacion
de obra piblica se verdn afectadas negativamente.
A nivel nacional, el decrecimiento del PIB y, a nivel
subnacional, la disminucién de las asignaciones hacia
los GAD son sefiales firmes que el financiamiento para
la gestion pdblica disminuird significativamente. Frente
a ésta realidad, surge la necesidad de la asociacion
pdblico privada como instrumento compensatorio para
enfrentar la disminucién de los recursos financieros.

Hay evidencias que las asociaciones publico privadas
generan resultados positivos en el mejoramiento de los
servicios municipales. [1]

La generacién de un entorno competitivo y sostenible
que facilite la generacién de produccién y empleo, se-
gun los tedricos de la competitividad (Porter, World Eco-
nomic Forum, etc.) no se logra sin la participacion del
Estado y las empresas.

El nuevo marco legal, vigente desde diciembre del 2015,

permite al Gobierno Central y a los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados establecer incentivos para la
gjecucion de proyectos bajo la modalidad de asociacién
publico-privada.

2. Ventajas y limitaciones de las alianzas publi-
co-privadas para dotacion de infraestructura
y servicios municipales. [2]

Los servicios y la infraestructura fisica, que son de com-
petencia de los GAD Municipales, tienen una problema-
tica que se resume en lo siguiente: cobertura limitada
y de baja calidad; problematica que tiene sus causas
en la escasez de recursos financieros, deficiencias en
la planificacion del desarrollo, gestién deficiente de los
servicios, mantenimientos inadecuados de los servicios
e infraestructura, técnicos municipales por mejorar su
experticia, entre otras.

3. Contribucion y riesgos de las AA.PP. para en-
frentar la escasez de recursos financieros de
los GAD Municipales.

Respecto de la escasez de recursos financieros, las APP
contribuyen a:

e Asignacién de recursos financieros adicionales para
prestacion de servicios e infraestructura: A través
de ingresos provenientes de las tarifas a usuarios
cobradas méas facilmente por actores privados, que
no tienen consideraciones politicas para recauda-
ciones reducidas o nulas.

e Mejorar la disponibilidad presupuestaria de caja o
efectivo a corto plazo: En razén de que los costos
o las necesidades de capital del proyecto APP se
distribuyen a lo largo del periodo de duracién del
proyecto.

e “Superar las limitaciones de endeudamiento del
sector publico: Bajo una APP. el proyecto es finan-
ciado parcial o totalmente por el sector privado en
vez de utilizar recursos piblicos”.

e Mayor precision en los costos de los proyectos en
razén que la negociacién de los proyectos sujetos a
las APP: Exigen el detalle de todos los costos en que
se va incurrir en la ejecucion de los mismos.

Sin embargo, la utilizacién de las APP también tiene
riesgos para la gestion financiera:
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e Asignacion de recursos
financieros adicionales.

e “Superar las limitaciones
presupuestarias de efectivo a
corto plazo”.

e “Superar las limitaciones de
endeudamiento del sector
pblico”.

e Mayor precision en los costos
de los proyectos.

e Deficiencias en la planificacion
del desarrollo y en la seleccion
de proyectos.

e (estion deficiente de los
servicios.

e Mantenimientos inadecuados
de los servicios e
infraestructura.

e Técnicos municipales por
mejorar su experticia.

VENTAJAS

DE LAS APP

Asignacion de recursos financieros
adicionales.

“Superar las limitaciones
presupuestarias de efectivo a corto
plazo”.

“Superar las limitaciones de
endeudamiento del sector piblico”.
Mayor precision en los costos de los
proyectos.

Identificacion y ejecucidn de proyectos
con resultados en el mejoramiento de las
condiciones de vida y financieramente
viables.

Aportar ideas innovadoras para
satisfacer las necesidades de
infraestructura y mejoramiento de
servicios.

Experiencia del sector privado, en base a
incentivos, para cumplir los estandares
de calidad y cantidad, que exige el
contrato de APP, para recibir los ingresos
anuales prometidos.

“Disminuir los tiempos de construccién y
los sobrecostos de activos nuevos”.

Posibilidad de inversiones a largo plazo.
Agrupar “la construccion o la
rehabilitacion y el mantenimiento
permanente en un contrato Gnico de la
APP".

Personal capacitado en la gestién de
proyectos de servicios e infragstructura.

LIMITACIONES
DE LAS APP

Aceptacion desde los GAD's Municipales
a los compromisos fiscales y riesgos que
afecten una gestién prudente de sus
finanzas.

Las APP no ejecutan proyectos sociales
porque no presentan rentabilidad
financiera.

Las APP, en ocasiones, se usan “para
evitar controles de administracién
financiera piblica” como gastar més

en el presente sin considerar limites
presupuestarios y no reconocer los
contratos de APP como deuda pablica.
Motivar a gastar mas en el presente

sin considerar disponibilidades
presupuestarias futuras.

Creacidn de riesgos fiscales para el GAD
Municipal por la presentacién de pasivos
contingentes.

Inversionistas privados sin mucha solidez
de financiamiento de largo plazo.

El plazo que tienen los contratos de

APP de 20 a 25 afios, puede ser una
limitante en los GAD Municipales y
demandaria que este contrato sea muy
bien consensuado politica y socialmente.

Pueden presentarse distorsiones en las
prioridades de inversion.

La empresa privada tiene como fin

la rentabilidad financiera y no la
rentabilidad social.

Estimaciones optimistas en los ingresos
a obtener.

Inflexibilidad contractual de las APP no
reemplaza la responsabilidad del GAD
Municipal sobre la planificacién del
desarrollo.

Deficiencias en las negociaciones sobre
costos y beneficios.

Dependencia con el GAD Municipal
sobre la ejecucion de los contratos,
puede mantener los errores de la
planificacion inicial.

No abarca todos los programas y
proyectos del Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial.

Limitacién para crear incentivos cuando
las APP son pagadas por el Gobierno y
estan al final del plazo del contrato.

Personal sin mayores motivaciones
sociales.
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- "Permitir que los gobiernos usen las APP para eva-
dir sus propios limites presupuestarios, creando asf
la tentacion de gastar mas en el presente”.

- "Crea pasivos contingentes para el Gobierno, el
costo de los cuales puede ser més dificil de evaluar
que el de los pasivos directos y los costos de capital
directos que surgen de un proyecto de inversion gu-
bernamental tradicional”.

4. Reto de los GAD Municipales para la utiliza-
cion de la asociacion publico-privada.

Entre los desafios identificados y a superar se encuen-
tran los siguientes:

e |dentificar los proyectos que sean susceptibles de
las Asociaciones Publico Privadas.

e Promocién externa para ofertar proyectos que puedan
ejecutarse mediante las Asociaciones Pdblico Privadas.

e Fortalecer su capacidad de negociacion para la imple-
mentacion del proyecto de Asociacion Piblico Privada.

Complementan el desafio el emprender en un proceso
de capacitacion permanente relacionado con la gestion
de las Asociaciones Publico Privadas. Entre otros temas
se debe capacitar en:

e [Elementos esenciales de los proyectos APP, Estruc-
turacion de proyectos APP,

e Procedimiento de aprobacién de los proyectos, Ela-
boracion de contratos de APP,

e Modalidades de APP,

e Sistemas de evaluacion y aprobacién de APPs,

e Actualizacién de normativa e instrumentos de ges-
tién de los GAD Municipales para la implementa-
cion de las APP,

e Aplicacién de los Principios y Lineamientos de los
Proyectos Publicos Bajo la Modalidad de Asociacion
Pdblico-Privada,

e Procedimientos de seleccion del gestor privado

LA COMPETENCIA EXCLUSIVA DE GESTION DE
LA COOPERACION INTERNACIONAL, COMO
ALTERNATIVA PARA MEJORAR LAS FINANZAS
PUBLICAS MUNICIPALES

Con la Constitucion de la Republica, el Cédigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentrali-

zacion (COOTAD), el Cédigo Orgénico de Planificacion
Finanzas Publicas (COPFP) se impulsa y se da mayor im-
portancia y relevancia a la cooperacion internacional, y
se la determina como una de las competencias exclusivas
asignadas a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
(GAD) sefialando que, con el ejercicio de las competen-
cias exclusivas, se garantiza efectivamente la autonomia
politica, administrativa y financiera de los GAD.

La competencia de “gestionar la cooperacion interna-
cional para el cumplimiento de sus competencias” es
transferida, desde el afio 2011, a todos los niveles de
los GAD a través de la Resolucién No. 0009-CNC-2011,
expedida el 29 de septiembre del mencionado afio por
el Consejo Nacional de Competencias (CNC). En la
Resolucion se sefiala que la competencia de la gestion
de la cooperacién internacional no reembolsable se
transfiere a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
para la obtenci6n de recursos no reembolsables y asis-
tencia técnica, y se determina que ejerceran las cinco
facultades: la rectorfa local, la planificacion, regulacion,
control y gestién, dentro de su circunscripcion territorial
para el cumplimiento de sus competencias, en el marco
de las politicas y lineamientos nacionales. En el caso de
los GAD Municipales, sera el Concejo Cantonal quien
apruebe las politicas piblicas locales y las ordenanzas,
en armonia con las politicas dictadas por el ente rector.

En el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Pabli-
cas se conceptualiza a la cooperacion internacional no
reembolsable como el mecanismo por el cual la Repabli-
ca del Ecuador otorga, recibe, transfiere o intercambia
recursos, bienes, servicios, capitales, conocimientos y/o
tecnologfa con el objeto de contribuir o completar las
iniciativas nacionales para el logro de los objetivos en
la planificacién.

La gestion de la cooperacion internacional no reembol-
sable, ejercida por los Gobiernos Auténomos Descen-
tralizados, se orientara por las politicas nacionales y
a los respectivos planes de desarrollo y ordenamiento
territorial.

Para los GAD Municipales, la cooperacién internacional
sigue siendo todavia una alternativa poco desarrollada y
usada. Estamos hablando de la financiacién de inversio-
nes y otras acciones, que se pueden desarrollar con los
recursos externos, aprovechando todas las modalidades

MEMORIAS DEL X SIMPOSIO NACIONAL DE DESRRROLLO URBANO ¥ PLANIFICACIGN TERRITORIAL / DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES ¥ GESTIAN LOCAL



y todas las fuentes de financiamiento que las organi-
zaciones e instituciones nacionales y, principalmente,
internacionales han puesto para uso y utilizacion de los
estados y sus gobiernos subnacionales.

Las finanzas publicas municipales, entonces, se incre-
mentan con esta nueva alternativa de financiamiento.
En este proceso de bisqueda de nuevas fuentes de fi-
nanciamiento a través de la cooperacion nacional e in-
ternacional, también la sociedad civil participa en la de-
finicién de las politicas pdblicas, asi como las empresas
privadas estan cada vez mas preocupadas de demostrar
su responsabilidad social. La creciente tendencia hacia
las asociaciones publico-privadas es un reflejo de los
cambios que estéan ocurriendo al interior de los actores,
en los cuales existe un creciente consenso en torno a la
responsabilidad que comparten tanto los actores estata-
les y no estatales en las politicas publicas.

Se ha sostenido que las finanzas pdblicas estan para
proveer bienes publicos y propiciar equidad en el terri-
torio. La principal justificacién de las intervenciones gu-
bernamentales -sean éstas financieras o de reglamenta-
cién- en la provision de bienes publicos es fomentar la
eficiencia en la asignacion de los recursos y su distribu-
cién con equidad para la consecucién de las metas, y su
centro de atencion son los grupos de poblaciéon menos
favorecidos.

La principal herramienta de apoyo externo, durante un
largo periodo fue la asistencia oficial, es decir, las trans-
ferencias bilaterales y multilaterales de los pafses ricos
a los pafses pobres. Luego en los Ultimos afios y después
de mdltiples convenciones mundiales y locales, se ha
logrado una gran diversificacion de las fuentes y las mo-
dalidades de la cooperacion internacional, permitiendo
en la actualidad una apertura y mejor uso por parte de
los gobiernos locales a los recursos de la cooperacion.

Los actores que brindan cooperacién internacional se in-
crementan cada vez en nuestro pafs, encontramos coo-
peracion de varias agencias de los gobiernos extranje-
ros como USAID, la Cooperacion Espafiola al Desarrollo
(AECID), la Unién Europea (UE), el Banco Mundial y sus
agencias, importantes grupos de ONG's y fundaciones
privadas y empresas involucradas en tareas de respon-
sabilidad social y corporativa, fondos globales y organis-
mos multilaterales, financieros y no financieros.

Igualmente en estos Gltimos afios se observa, en los
GAD Municipales, un proceso paulatino de gestion y uti-
lizacién de esta nueva fuente de financiamiento para el
cumplimiento de sus programas y proyectos, en bien de
la poblacién y del territorio cantonal.

LA GENERACION DE RECURSOS A TRAVES DE LA
APLICACION DE LA CONCESION ONEROSA DE
DERECHOS

El cambio de énfasis, desde la planificacién urbana ha-
cia la gestion de la ciudad en los dltimos tiempos, ha
creado el ambiente propicio para la aplicacién de ins-
trumentos basados en la negociacion y la flexibilidad de
las normas existentes en materia de ordenamiento, uso
y ocupacién del suelo. A lo expresado se suman varios
factores que contribuyen actualmente a la formulacion
de politicas e instrumentos que estimulan a las muni-
cipalidades a expandir sus fuentes de ingresos. Esta
tendencia ha sido complementada con la presencia cre-
ciente de inversionistas privados dispuestos a promover
proyectos de desarrollo especificos y que al mismo tiem-
po estan dispuestos a dividir una parte de las ganancias
derivadas de derechos adicionales de construccion y
otras operaciones urbanas.

Bajo esta consideracion a continuacién se abordara el
mecanismo legal denominado concesién onerosa de
derechos.

Marco Legal.

La Constitucion de la Republica establece que los Go-
biernos  Auténomos Descentralizados Municipales
tendran, entre otras competencias exclusivas, la de
planificar el desarrollo cantonal y formular los corres-
pondientes planes de ordenamiento territorial, de ma-
nera articulada con la planificacién nacional, regional,
provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la
ocupacion del suelo urbano y rural; vy, la de ejercer el
control sobre el uso y ocupacion del suelo en el cantén.

Igualmente para hacer efectivo el derecho a la vivienda,
al habitat y a la conservacion del ambiente, asigna a
los GAD Municipales la facultad de expropiar, reservar y
controlar areas para el desarrollo futuro, de acuerdo con
la ley, y prohibe la obtencién de beneficios a partir de
practicas especulativas sobre el uso del suelo, en par-
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ticular por el cambio de uso, de rdstico a urbano o de
plblico a privado.

Desde el 5 de julio de 2016, el pafs cuenta con la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo que tiene por objeto fijar los principios y reglas
generales que rigen el ejercicio de las competencias de
ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo urbano
y rural, y su relacién con otras que inciden sobre el te-
rritorio, para que se articulen eficazmente, promuevan
el desarrollo equitativo y equilibrado del territorio, y
propicien el ejercicio del derecho a la ciudad, al habitat
seguro y saludable, y a la vivienda adecuada y digna,
en cumplimiento de la funcién social y ambiental de la
propiedad e impulsando un desarrollo urbano inclusivo
e integrador para mejorar las condiciones de vida de las
personas, en concordancia con las competencias de los
diferentes niveles de gobierno.

Se sefiala que el aprovechamiento urbanistico o de sue-
lo determina las posibilidades de utilizacién del mismo,
en términos de clasificacion, uso, ocupacion y edificabi-
lidad, de acuerdo con los principios rectores definidos
en la Ley.

Igualmente se define a la “edificabilidad basica”
como la capacidad de aprovechamiento constructivo
atribuida al suelo por el GAD Municipal, que no requie-
re de una contraprestacion por parte del propietario
de dicho suelo. EI Gobierno Auténomo Descentra-
lizado Municipal o Metropolitano determinara la
edificabilidad basica y podra otorgar de manera
onerosa el aprovechamiento superior al basico, a
excepcion de los casos obligatorios que se definan en la
Ley o en la normativa secundaria.

La mencionada Ley ademés sefiala a las unidades de ac-
tuacién urbanistica como las areas de gestion del suelo
determinadas mediante el plan de uso y gestion de sue-
lo 0 un plan parcial que lo desarrolle, conformadas por
uno o varios inmuebles, que deben ser transformados,
urbanizados o construidos bajo un dnico proceso de ha-
bilitacion, con el objeto de promover el uso racional del
suelo, garantizar el cumplimiento de las normas urba-
nisticas, y proveer las infraestructuras y equipamientos
plblicos. Su delimitacién respondera al interés general
y aseguraré la compensacion equitativa de cargas y be-
neficios.

Las unidades de actuacion urbanistica determinaran la
modalidad y las condiciones para asegurar la funcio-
nalidad del disefio de los sistemas publicos de soporte
tales como la vialidad, equipamientos, espacio publicoy
areas verdes; la implementacion del reparto equitativo
de cargas y beneficios mediante la gestién asociada de
los propietarios de los predios a través de procesos de
reajuste de terrenos, integracién parcelaria o coopera-
cién entre participes; permitird la participacién social en
los beneficios, producidos por la planificacién urbanisti-
ca mediante la concesion onerosa de derechos de
uso y edificabilidad.

Para ello, los planes de uso y gestién de suelo o los pla-
nes parciales determinaran la edificabilidad relacionada
con los inmuebles que formen parte de unidades de ac-
tuacion y estableceran su programacién temporal segln
los procedimientos definidos en esta Ley.

Se define como cargas, a los gravdmenes, imposiciones,
afectaciones y cesiones obligatorias de suelo, los pagos de
las mismas al GAD Municipal, que pueden ser en dinero o
en especie como el suelo urbanizado, vivienda de interés
social, equipamientos comunitarios o infraestructura.

Son beneficios, las rentas y/o utilidades potenciales ge-
neradas en los bienes inmuebles, a partir del aprovecha-
miento del suelo derivado de la asignacion de los usos y
las edificabilidades establecidas en el plan de uso y ges-
tién de suelo y sus instrumentos complementarios.

Otro término que se debe tomar en cuenta es el referido
al derecho de superficie, referido a la facultad que el
Estado transfiere a favor de un tercero para edificar en
suelo de su propiedad, conforme con lo establecido en el
planeamiento urbanistico, incluidas las cargas propias,
mediante la suscripcion de un contrato que serd elevado
a escritura publica, debidamente registrada.

En el contrato se definird si la transferencia es respecto
de la totalidad o una fraccion del bien, gratuita u onerosa,
y el plazo determinado para el ejercicio de este derecho.
El derecho de superficie es transable y serd transmitido
a los herederos en caso de muerte del derechohabiente,
durante la vigencia del contrato, previa autorizacién del
organismo publico titular del dominio, caso contrario se
extinguira el derecho de superficie y el predio y lo cons-
truido pasaré al Estado. Este instrumento serd utilizado en
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suelos declarados de regularizacion prioritaria o en suelos
destinados a vivienda de interés social.

La Ley sefiala que la concesion onerosa de derechos
es una atribucién de los Gobiernos Auténomos Descen-
tralizados Municipales o Metropolitanos para garantizar
la participacion de la sociedad en los beneficios eco-
némicos producidos por la planificacion urbanistica y
el desarrollo urbano en general, utilizardn la concesion
onerosa de derechos por la transformacion de suelo ru-
ral a suelo rural de expansion urbana o suelo urbano; la
modificacién de usos del suelo; o, la autorizacion de un
mayor aprovechamiento del suelo.

Previo a conceder los derechos descritos anteriormente,
los GAD Municipales o Metropolitanos exigiran a los so-
licitantes de los permisos respectivos una participacion
justa del Estado en el beneficio econémico, que estos
derechos adicionales significan.

Con este fin, estos GAD's determinarén, en el planea-
miento urbanistico, la delimitacién territorial y las condi-
ciones urbanisticas, procedimentales y financieras para
su aplicacién. Igualmente, con la finalidad de incentivar
la construccion de vivienda de interés social o de reno-
vacién urbana, el GAD Municipal o Metropolitano podra
exonerar o rebajar el pago por la concesion onerosa de
los derechos descritos en la norma.

Los pagos por concepto de concesion onerosa de derechos
al GAD se realizard en dinero o en especie como: suelo
urbanizado, vivienda de interés social, equipamientos co-
munitarios o infraestructura. Los pagos en especie no su-
plen el cumplimiento de las cesiones ni de las obligaciones
urbanisticas, ni pueden confundirse con estas. Los recursos
generados a través de la concesion onerosa de derechos
solo se utilizaran para la ejecucion de infraestructura, cons-
truccion de vivienda adecuada y digna de interés social,
equipamiento, sistemas publicos de soporte necesarios, en
particular, servicio de agua segura, saneamiento adecuado
y gestion integral de desechos, u otras actuaciones para la
habilitacién del suelo y la garantia del derecho a la ciudad.

Casos en los que se aplicara la Concesion
Onerosa de Derechos.

La norma referida determina los casos en los que se apli-
card la Concesion Onerosa de Derechos; y, los ha definido

como instrumentos de financiamiento del desarrollo urba-
no. Entre otros aspectos manifiesta que son mecanismos
que permiten la participacién de la sociedad en los benefi-
cios econémicos producidos por la planificacién urbanistica
y el desarrollo urbano en general, particularmente cuando:

e Se transforma en el suelo rural en urbano,

e Se transforma el suelo rural, en suelo rural de ex-
pansion urbana, Se modifican los usos del suelo;
y,Se autoriza un mayor aprovechamiento del suelo.

Para la aplicacion de los casos citados se requiere de
un conjunto de instrumentos de intervencién urbanistica
debidamente formulados y aprobados.

De los instrumentos y herramientas para su aplicacién.

Constituye de vital importancia para la aplicacién de la
Concesion Onerosa de Derechos el disponer de un mar-
co institucional claro, predecible y transparente y que,
ademds, cuente con procesos y lineamientos que via-
bilicen su instrumentacion, entre los cuales se pueden
destacar:

e [l plazo del contrato de concesién.

e Los objetivos que busca éste y los plazos de ejecu-
cion. Los requisitos necesarios para la implementa-
cion.

e Definir cdmo serd la participacion de personas tanto
naturales como juridicas.

e larenta concesional y las garantias de fiel cumpli-
miento del contrato.

De igual manera, se recomienda, de ser posible, dispo-
ner de los formularios para solicitar la licitacién, forma-
tos de bases y contratos para el otorgamiento de conce-
siones, entre otros.

Por otra parte, a nivel interno del GAD Municipal debe
determinarse la necesidad de ejecutar un proceso de
licitacion para la concesion de uso oneroso de los in-
muebles o el uso de espacios publicos para el desarrollo
de proyectos especificos. Como también la necesidad de
realizar un anteproyecto de acuerdo a las bases técnicas
del proceso licitatorio.

En términos de estructura de la oferta, contendrd los an-
tecedentes administrativos y legales; las bases técnicas
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y otras condiciones que se establezcan en la licitacion;
la oferta técnica y la oferta econdmica; y, los documen-
tos de garantia de seriedad de la misma.

Finalmente, es necesario suscribir un contrato de conce-
sién, que debera contener:

e Plazo de la concesion, en general es a largo plazo.

e Escritura plblica del contrato de concesion.

e las condiciones urbanisticas, procedimentales y fi-
nancieras. En estas Gltimas es necesario sefialar: La
férmula de cdlculo, y los procedimientos a seguir.

De la garantia del Derecho a la Ciudad.

La Constitucion de la Repdblica del Ecuador dispone en
su Articulo 31 que,

Las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciu-
dad y de sus espacios publicos, bajo los principios de
sustentabilidad, justicia social, respeto a las diferentes
culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano v lo rural.
El ejercicio del derecho a la ciudad se basa en la gestion
democratica de ésta, en la funcion social y ambiental de
la propiedad y de la ciudad, y en el ejercicio pleno de la
ciudadania.

Asi como la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestién del Suelo, cuando se refiere a los Prin-
cipios Rectores, sefiala que el derecho a la ciudad se
comprende los siguientes elementos:

a) El ejercicio pleno de la ciudadania que asegure la
dignidad y el bienestar colectivo de los habitantes
de la ciudad en condiciones de igualdad y justicia.

b) La gestién democréatica de las ciudades mediante
formas directas y representativas de participacion
democrética en la planificacion y gestién de las ciu-
dades, asi como mecanismos de informacién publi-
ca, transparencia y rendicion de cuentas.

¢) La funcién social y ambiental de la propiedad que
anteponga el interés general al particular y garanti-
ce el derecho a un hébitat seguro y saludable. Este
principio contempla la prohibicién de toda forma de
confiscacion.

El ‘Derecho a la Ciudad’ se materializa a través de
politicas publicas locales mas equitativas, inclusivas,

sustentables y productivas, en donde los instrumentos
de planificacién y ordenamiento territorial consideren a
la ciudades para el bienestar de la poblacién y la vida
en comdn; en donde el redimensionamiento territorial
se realice aplicando justicia socio-espacial/equidad
territorial; la formulacion de los programas y proyectos
involucren enfoques con caracter social y ambiental de
la propiedad; vy, finalmente, los espacios publicos sean
concehidos para la accesibilidad universal y la movili-
dad inclusiva y generen ademas identidad y apropiacién
de los entornos urbanos como medio para garantizar la
sostenibilidad de los mismos.

Experiencias ecuatorianas y latinoamericanas.

Alternativas de financiamiento con este nuevo enfoque
no se tiene experiencia a nivel nacional en los Gobiernos
Locales, como tampoco existen procedimientos defini-
dos para llevarla a la practica. Se ha identificado, en el
GAD Metropolitano del cantén Quito, casos que tienen
que ver con el aprovechamiento de &reas mayores de
construccion o edificabilidad a cambio de una retribu-
cion econdmica. A su vez el Distrito Metropolitano cuen-
ta con la Ordenanza que establece el ‘Régimen Admi-
nistrativo de Regularizacion de excedentes o diferencias
de superficies de terreno urbano y rural en el Distrito’,
provenientes de errores de calculo o de medidas a cam-
bio de un precio a pagar, tomando como referencia el
avallo catastral y las condiciones socioeconémicas del
propietario del lote principal. Ademas dicha Ordenanza
reduce pasos y requisitos de la tramitologfa municipal.

En otros paises de Latinoamérica se puede identificar
mas facilmente el uso aplicado de la figura legal de la
Concesién Onerosa. A continuacion se presentan los ca-
sos desarrollados en Chile y en Brasil.

1. Modelo de Administracion para Turismo.
Gobierno de Chile: Gestion integrada y sustenta-
ble del territorio de todos los chilenos. Gestion del

Patrimonio Territorial Fiscal y Turismo.

Concesiones Onerosas y en forma excepcional
gratuitas:

- Seconcesiona para un fin preestablecido en los do-
cumentos de planificacion. En varios casos se puede
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vender una superficie de terreno, para instalacion
de infraestructura permanente en beneficio de la
poblacién. Se considera por lo general un plazo
maximo de 50 afios.

- La determina la Renta Concesional variable, sobre
las caracteristicas del proyecto y del valor del in-
mueble.

- LaConcesion Onerosa es transferible, prendable, no
precaria.

- Permite la subcontratacién por parte del concesiona-
rio, a fin de cumplir con el proyecto de la concesién.

- Permite beneficios a terceros sin que incurran a la
firma del contrato.

Principales lineas de accion hacia el turismo sus-
tentable:

- Programa Rutas Patrimoniales: Habilitar, promover
y dar acceso a Bienes Fiscales de relevancia patri-
monial a través de una red de rutas interpretativas.

- Promover el desarrollo local.

- Valorizacién del Patrimonio tangible e intangible.

- Bienes Nacionales Protegidos.

- Proteger Bienes Fiscales de alto valor patrimonial.

- Asociacion publico-privada para administracion.

- Facilitar el acceso publico.

- Planificar el Uso y Manejo de los bienes pblicos.

Tipos de Concesionarios en Areas Protegidas:

- Empresarios turisticos: Inversion en conservacion y
manejo de espacios naturales.

- Universidades: Desarrollo de proyectos cientificos y
de investigacion, y el manejo experimental de los
recursos.

- Fundaciones y corporaciones: Articulacién de actores
regionales y locales, planificacion de los usos del te-
rritorio, gestionar proyectos de interés publico, apa-
lancar fondos y promover inversiones de terceros.

- Municipalidades y organizaciones locales.

2. Experiencia en Porto Alegre, Brasil.
La transferencia del derecho de construir.
La base urbanistica de la operacién de Transferencia del

Derecho de Construir, introducida por el plan director en
Porto Alegre, fue la division del territorio de la ciudad en

regiones de planeacion urbana, en las que fueron esta-
blecidas actividades permitidas y densidades maximas
de poblacion. A partir de esos dos elementos de planea-
cion, se establecieron los demas componentes de con-
trol de las edificaciones, tales como la altura méaxima,
los indices o coeficientes de aprovechamiento (relacion
entre el &rea edificable y el drea del terreno), las tasas
de ocupacion, los retiros de la edificacion en relacion
a los limites del terreno, etc. Esas densidades fueron
establecidas para cada regién sin descontar las areas
proyectadas para recibir vias y parques. De esta manera,
siempre que se asegure la densidad méaxima de cada
region de planeacion, las capacidades constructivas de
los lotes pueden variar dentro de limites previamente
establecidos para las alturas, retiros y ocupacién, esto
permite asegurar la posibilidad de transferir capacidad
constructiva de un lote para otro, dentro de la misma
region de planeacidn, sin alterar la densidad proyectada
total de la region. La operacion solo puede ocurrir si es
autorizada por el municipio, basada en el interés puablico
de adquisicion de lotes o parcelas de terrenos afectados
por previsiones de obras publicas que no generen densi-
dad ocupacional (calles, plazas, escuelas).

A partir de la promulgacion y entrada en vigor de la cons-
titucion brasilefia de 1988, el Gobierno Municipal desa-
rroll6 legislacion propia, alcanzando varios aspectos de
la planeacion urbana y de la tributacién. Con instrumen-
tos innovadores constituyd una verdadera “politica de
responsabilidad social” y, en aquello que es posible en
escala municipal, cre6 una politica de “redistribucion de
la plusvalia urbana”. Fueron aprobadas leyes municipa-
les que establecen alicuotas de impuesto predial terri-
torial urbano (IPTU) progresivas sobre el valor de que
“quien mas tiene mas paga“- y también alicuotas pro-
gresivas en el tiempo sobre vacios urbanos. Fue también
aprobada la ley de suelo creando (concesion onerosa del
derecho de construir) la ley de concesion del derecho
real de uso, en beneficio de habitantes irregulares que
ocupan areas publicas municipales hace décadas fueron
instituidas las areas especiales de interés social y de
interés cultural, etc. La administracién ptblica negocid
con duefios de grandes proyectos inmobiliarios y comer-
ciales que pretendian instalarse en la ciudad, buscando
compensaciones para mitigar los impactos generados.
Se tratd de una politica de redistribucion de plusvalias
con el objetivo de desconcentrar de las manos de los
grandes inversionistas y propietarios de tierras.
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La experiencia aqui relatada es la de adquisiciones de
inmuebles para la ejecucion de la tercera avenida pe-
rimetral de Porto Alegre, utilizando en gran escala el
instrumento de la Transferencia del Derecho de Cons-
truir. La operacién consiste en pagar la expropiacion de
un lote, o parte del mismo, tan solo con el “permiso de
llevar su potencial constructivo para otro terreno”. Con
la operacidn, la municipalidad disminuy6 sensiblemente
el desembolso financiero. El total de adquisiciones sin
desembolsar moneda corriente alcanzé casi 26 millones
de reales en valor histérico, que actualizados a noviem-
bre de 2012, se aproxima a 52.150.000 reales o cerca
de 22,8 millones de délares. A su vez, los propietarios
afectados recibieron recursos que alcanzaron valores
superiores a los de sus terrenos.

Los objetivos que se buscaron:

1. Reducir el impacto financiero sobre el presupuesto
del municipio. El potencial constructivo de los in-
muebles de la ciudad es un recurso no presupues-
tal y su utilizacién en gran escala proporcion6 una
disminucion de aproximadamente 50% del uso de
los recursos del presupuesto en expropiaciones,
superando la meta inicial que era de resolver hasta
46% de las adquisiciones con este instrumento, en
el escenario optimista del plan de expropiaciones
presentado al BID.

2. Asegurar la finalizacién juridica de la adquisicion
de los inmuebles antes de la realizacién de la obra
para garantizar que el poder piblico no se viera
obligado a pagar un valor incrementado por los
beneficios de la valorizacién derivada de la propia
inversion publica. En esta perspectiva, el objetivo
era evitar que esa valorizacion fuese dada por du-
plicado a los propietarios, resolviendo la cuestion
de la indemnizacion amigable a través de la TDC o
del pago en moneda corriente, antes del inicio de
las obras.

Coeficiente de aprovechamiento.

Vale |a pena resaltar que en la version brasilefia de este
instrumento, el pago se vincula a la utilizacién concreta
del beneficio, es decir, a la solicitud de realizacién de
una construccion que sobrepase el coeficiente de apro-
vechamiento (CA) basico. Asi, el pago corresponde a una
contraprestacion y no a un tributo, siendo facultativo

para el beneficiario la utilizacién del aprovechamiento
edificatorio més alla del CA basico y en la proporcién de
este aprovechamiento adicional.

El instrumento aplicado en esta categoria esta basado
en la separacion de los derechos de construccion de los
derechos de propiedad, lo que permite al sector piblico,
en este caso municipal, recuperar los incrementos del
valor del suelo que resultan de derechos de desarrollo
que sobrepasan la norma bésica. (Smolka, 2013)

APORTES Y CONCLUSIONES

La AME considera que cada alternativa de financiamien-
to deberd responder y adecuarse a las caracteristicas
y necesidades particulares de cada Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal.

Por otra parte, el marco juridico previsto en el pais esta
permitiendo, actualmente, aplicar con mayor eficiencia y
eficacia la obtencidn de fuentes alternativas de financia-
miento a las tradicionales.

Debe reconocerse que la asociacion publico-privada di-
namiza la economia a través de acuerdos contractuales,
que atraen la inversion extranjera en forma eficiente
mds aln en momentos econdmicos como los actuales.
Sin embargo, su aplicacién conllevara algdn tiempo y
esfuerzos encaminados al fortalecimiento de los go-
biernos locales para el desarrollo de capacidades en el
mediano plazo.

Del abanico de alternativas de financiamiento presenta-
das, para la AME, destaca por su notoriedad, novedad
y flexibilidad la concesién onerosa de derechos como
el instrumento viable y oportuno a ser aplicado por los
GAD Municipales para la bdsqueda de financiamiento
adicional. Ademas, la toma de decisiones en este am-
bito recae fundamentalmente al interior de los orga-
nismos locales por lo que su instrumentacion no esta
condicionada a factores externos sino Unicamente a la
estrategia de gestion que defina y apruebe el GAD Mu-
nicipal.

De la experiencia latinoamericana en la aplicacién de
este instrumento sugerido, se tienen algunas lecciones
que merecen destacarse:
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Reconocer que el sistema de ensayo y error es
parte del proceso de refinamiento e institucionali-
zacion de cualquier instrumento de politica de re-
cuperacion de plusvalfas, incluyendo el de conce-
sion de derechos, y que no existe un molde Gnico
aplicable a todos los casos;

Crear situaciones donde todos ganen, resultantes
de la generacién de incrementos significativos en
el valor de la tierra que reviertan sobre un darea
especifica, como efecto de intervenciones y obras
publicas.

Documentar como la concesion onerosa de dere-
chos ha fomentado inversiones en infraestructura
y servicios urbanos, y ha mejorado el desarrollo
del uso del suelo.

A manera de corolario final se puede manifestar que
este conjunto de instrumentos 0 mecanismos alternati-
vos de financiamiento constituyen una contribucién ini-
cial que hace la AME a sus asociados a fin de disponer
de alternativas viables de financiamiento adicional a
las tradicionales y enmarcadas fundamentalmente en
el marco legal imperante, garantizando de esta manera
el accionar institucional de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales en la bdsqueda del
bienestar de la poblacién.

NOTAS

1

Por ejemplo, en el Distrito Metropolitano de Qui-
to, a través de la alianza publica-privada entre la
Asociacién de Centros Comerciales del Ecuador
(ACCECUADOR) y la Empresa Metropolitana de
Aseo (EMASEQ- EP), se llevd a cabo el proyecto
3Rs — Manejo Integral de Residuos Sélidos Urba-
nos que permitié la recoleccion de 840 toneladas de
residuos reciclables diariamente, cuando antes del
proyecto era de 180 toneladas. Informacién tomada
de Pablo Pinto: “Caso de éxito de la Alianza Pabli-
co — Privada entre ACCECUADOR y EMASEQ. 3Rs
— Manejo Integral de Residuos Sélidos Urbanos”.
Este punto se desarrolla en base al documento del
BID: “Asociaciones Pdblico Privadas: Implementan-
do soluciones en Latinoamérica y el Caribe”; Unida-
des1y2.
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uenas tardes estimados sefiores y
sefioras participantes. En primero
lugar quiero expresar mi agradeci-
miento tanto por la invitacién de la
comision del X Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano y Planificacién
Territorial a su evento como por su
interés en las experiencias del man-
comunamiento en Alemania. Espero
que mi ponencia sea de utilidad
para ustedes y el contexto politico-
cultural en el Ecuador.

Quisiera empezar con la presenta-
cién de unas fotos: jQué tienen en
comdn esta planta incineradora de
residuos sélidos y una planta de tra-
tamiento de aguas servidas? ;Qué
relacién tienen las cifras de 58 0007,
€16 millones o 38 millones kWh con
las mancomunidades?

Las dos plantas tienen en comdn que
son propiedad de dos mancomunida-
des y son manejadas por estas mis-
mas. La cifra de 58 000 es el nimero
aproximado de empleados por man-
comunidades en Alemania, el monte
de €16 millones corresponde a las in-
versiones programadas del afio 2015
hasta 2019 de la mancomunidad que
maneja la planta de tratamiento de
aguas servidas, y el valor de 38 mi-

INTRODUCCION

llones kWh es la energia eléctrica
producida y vendida por la planta
incineradora de residuos.

Estos breves ejemplos ya transmi-
tan una idea de la importancia de
las mancomunidades en Alemania
para la prestacion de servicios, y el
siguiente discurso estara orientado
en dos preguntas principales:

e ;Coémo logran las mancomuni-
dades en Alemania prestar los
servicios?

e ;Cuéles son para el mancomu-
namiento las condiciones mar-
co, los factores de éxito y los
desafios?

El presente texto pretende generar
insumos o impulsos para el debate
en el Ecuador sobre cémo el modelo
mancomunado puede fortalecer los
Gobiernos Auténomos Descentra-
lizados (GAD) en la prestacion de
servicios 0 cémo puede incentivarse
su creacion. Para responder voy a
proceder de la siguiente forma:

1. La primera parte de intro-
duccién abarca reflexiones
generales sobre el contexto
histérico e institucional de las
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mancomunidades en Alemania, asf como ubicar el
modelo mancomunado en el contexto de la presta-
cién de servicios. Este primer paso tiene como fin
dibujar un panorama general.

2. La segunda parte investiga principalmente facto-
res claves del mancomunamiento entre ellos un
marco legal claro, una autonomia institucional,
el autofinanciamiento y la gestién con un enfo-
que empresarial, asi como otros factores de éxi-
to «suaves». La parte termina con detallar nudos
criticos del mancomunamiento en Alemania y con
reflexiones para el contexto ecuatoriano.

1. El contexto historico e institucional de
mancomunidades en Alemania

iEstamos hablando verdaderamente de lo mismo cuan-
do utilicemos el término «mancomunidad»? jLo qué es
una mancomunidad en Alemania corresponde a lo qué
es una mancomunidad en el Ecuador?, afirmo que s.
En Alemania una mancomunidad es un agrupamiento
asociativo de varios municipios con personalidad juridi-
ca propia, principalmente conformada para cumplir un
fin especffico, en general, se refiere a la prestacion de
servicios publicos. En el Ecuador, las mancomunidades y
consorcios también son agrupaciones de municipios que
tienen propia personalidad juridica y que tienen entre
otras como finalidad “(...) de mejorar la gestién de sus
competencias (...)" (COOTAD, Art.285). Segtin este con-
cepto, tanto en Alemania como en el Ecuador las man-
comunidades representan un modelo de gestion para la
prestacion de servicios orientado hacia el bienestar de
la ciudadanfa.

En Alemania, las mancomunidades en especial y la coo-
peracion intermunicipal en general tienen una larga tra-
dicién, es un modelo de gestién publica que surgid en el
siglo XIX. La industrializacién estaba en pleno empren-
dimiento, las empresas y fabricas anhelaban una fuerza
laboral para sequir expandiéndose. Como consecuencia,
la produccion industrial creciente causd una migracion
de partes significantes de la poblacién rural a las zonas
industriales en la bisqueda de empleo, un fenémeno
que todos conocemos como urbanizacién: ciudades pe-
quefias se convirtieron en ciudades intermedias y gran-
des, y centros poblados rurales se volvieron ciudades
pequefias. Este fuerte aumento de la poblacién urbana
desafi6 a las municipalidades y sus administraciones

en la prestacion de servicios basicos (en aleman: «Da-
seinsvorsorge»). Fue en aquella época cuando las mu-
nicipalidades iniciaron a intercambiar experiencias y a
colaborar entre ellas para encontrar nuevas soluciones,
aln sin que existiera una base legal correspondiente (cf.
Frick & Hokkeler, 2008, p.17).

Después de méas de 120 afios de su implementacion, la
cooperacion intermunicipal hoy en dia dispone de un
marco legal establecido y de procesos institucionaliza-
dos. El modelo mancomunado y las demés formas de
la cooperacién entre municipios estan consolidados y
cuentan con estructuras, normas y competencias defini-
das. Las mancomunidades estéan principalmente forma-
das a nivel municipal y distrital’, no existen a nivel de los
estados federados. Los niveles de gobierno integrados
en lamancomunidad dependen de las competencias que
la constitucion los asigna. Mancomunidades, como cada
municipio estan supervisados por el siguiente nivel de
gobierno méas alto: Una mancomunidad de municipios
estd supervisada por la prefectura del distrito («Lan-
dratsamt»), mientras que las constituidas por distritos
estan supervisadas por las administraciones de los
estados federados, sea su Presidencia o Ministerio del
Interior. Debido a la autonomia de los municipios y las
mancomunidades, la supervision se limita Ginicamente a
cuestiones legales en el caso de competencias exclusi-
vas. Aqui, las entidades publicas supervisoras revisan
exclusivamente el cumplimiento de la legislacién vi-
gente y aprueben la conformacién de mancomunidades.
En caso de competencias o funciones delegadas por el
nivel superior a un nivel inferior, las entidades piblicas
supervisoras tienen la facultad de revisar también la
administracién municipal o mancomunada y, en el caso
necesario, emitir decretos que determinan el alcance
de sus decisiones politicas. Tanto la supervision juri-
dica como la supervision administrativa de la gestion
municipal o mancomunada son ejecutadas de forma
preventiva o represiva, la segunda llegando a la deroga-
cion de decretos municipales 0 mancomunados hasta la
sustitucion de gerentes por funcionarios de los estados
federados.

Conflictiva es la supervision del presupuesto. Legalmen-
te, los municipios y, por ende, las mancomunidades es-
tan obligadas a contar con un presupuesto equilibrado,
por esta razon a las entidades supervisoras les compete
también la supervisién presupuestaria que, al mismo
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tiempo, interviene significativamente a la autonomia
municipal. Otra critica surgi6 frente al impacto limitado
de la supervision presupuestaria considerando el endeu-
damiento municipal creciente.

A parte de la supervision, las administraciones de varios
estados federados cuentan también con una oficina de
fomento de mancomunidades, con la funcién de facilitar
y promover la cooperacion intermunicipal a través de la
formacion de redes y organizacién de conferencias; asf
como el asesoramiento a los funcionarios municipales
en términos estratégicos y el impulso, de manera finan-
ciera, a la formacién de modelos cooperativas y asocia-
tivas entre los municipios cooperacion.

2. Mancomunidades en el contexto de la
prestacion de servicios

Un anélisis de la prestacion de servicios puablicos en
Alemania resulta en la afirmacién que las mancomuni-
dades son indispensables para su calidad y cubertura.
Sin el modelo asociativo, sin un esfuerzo conjunto de los
municipios, existiria una desigualdad territorial mucho
mas alta entre los distritos y las ciudades pequefias por
un lado, y ciudades intermedias, grandes y metropolita-
nos por otro lado. La decisién a favor del modelo man-
comunado permite a los gobiernos locales organizar y
gestionar de manera mas eficiente los servicios basicos,
conseguir créditos para inversiones altas y por ende ga-
rantizar, por ejemplo, el abastecimiento de agua potable
o la recoleccion, y la eliminacion de residuos sélidos.

La importancia de las mancomunidades se evidencia
en su nimero al nivel nacional: Existen mas que 1 000
mancomunidades en Alemania?. Los sectores principa-
les y tradicionales de mancomunidades son: Agua po-
table, alcantarillado, tratamiento de aguas residuales,
residuos sélidos y transporte (Schulz-Hénerhoff, 2012,
p. 64). En la actualidad se aplica el modelo mancomu-
nado también en los sectores de turismo, planificacion
y ordenamiento territorial, técnicas de informacion y
gobernanza electrénica. La decisién a favor de la coo-
peracion intermunicipal y el modelo mancomunado se
base en los desafios que enfrentan los municipios. Un
factor determinante es su situacién financiera critica;
una multitud de municipios, especialmente en zonas
rurales y ciudades pequefias, sufren un endeudamien-
to significante. El modelo mancomunado es una opcion

estratégica para la reduccion de gastos al asegurar la
prestacion de servicios. Otro desafio es el descenso
del ndmero de habitantes en las zonas rurales y en las
ciudades pequefias debido a un proceso de emigracion
y tasas de natalidad bajas. La reduccién de poblacién
conlleva una disminucidn de los ingresos y la eficiencia
en la prestacion de servicios a causa de que se reduce
por ejemplo la cantidad de usuarios de alcantarillado
por kilémetro o la cantidad de hogares y residuos sé-
lidos a recoger por kilémetro. Bajo estas tendencias, el
modelo mancomunado y la cooperacién intermunicipal
en general se vuelven una opcion atractiva.

Para la prestacién de servicios las mancomunidades
en Alemania, similar al Ecuador, disponen de tres op-
ciones: Pueden aplicar 1) un modelo de gestién directa,
2) formar una empresa mancomunada, o 3) escoger un
modelo mixto de las primeras dos opciones. En el primer
caso las mancomunidades establecen una estructura
operativa con direcciones correspondientes. Una man-
comunidad de manejo de desechos sélidos, por ejemplo,
instaura una direccién técnica para la construccion vy el
mantenimiento de las instalaciones y el equipamiento,
asi como una direccion de gestion de desechos para
asesoramiento a los ciudadanos, levantamiento de es-
tadisticas y revision de estatutos; ademés establece una
direccion de administracién y finanzas encargada de la
planificacién, contabilidad, tesoreria, cobra de tarifas,
asi como subsecretarias para sistemas de informacion,
licitaciones publicas y contratos de trabajo. La funcién
del gerente de la mancomunidad requiere un perfil de
gestion empresarial. Ademds contrata ingenieros, ex-
pertos en mecatrénica, choferes de camiones, profesio-
nales en gestién de residuos y todo el personal adminis-
trativo. Este modelo de la gestion directa es el modelo
mas establecido e implementado. Para la formacion de
una empresa, las mancomunidades cuentan con varias
modelos en el marco del derecho privado o pdblico; pue-
den crear por ejemplo una sociedad de responsabilidad
limitada hasta una empresa publica 0 una empresa pro-
pia que no tiene personalidad juridica. La creacién de
una empresa mancomunada se vuelve necesaria cuan-
do una mancomunidad quiere prestar un servicio que
no consta en una competencia municipal legalmente
obligatoria 0 que tiene un caracter comercial. Un ejem-
plo es la mancomunidad Rhein-Neckar (ZRN), formada
por 24 distritos, municipios y ciudades metropolitanos
y tres estados federados para gestionar el transporte
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piiblico. Esta no tiene estructura operativa sino formé
en conjunto con una asociacién de transportistas una
empresa privada, modelo sociedad de responsabilidad
limitada. También existen modelos mixtos que significa
que la mancomunidad presta servicios basicos a través
de sus propias direcciones operativas y para la presta-
cion de servicios comerciales maneja una empresa. Un
ejemplo es la mancomunidad de residuos sélidos Saale-
Ohrla (Zweckverband Abfallwirtschaft Saale-Ohrla): La
recoleccion de los residuos sélidos, que es competencia
municipal legalmente obligatoria, es realizada operati-
vamente por la mancomunidad. Para el manejo de una
planta de aprovechamiento energético de los residuos
sélidos formé una empresa propia («Eigenbetrieb») sin
personalidad juridica.

3. Factores claves del mancomunamiento en
Alemania

Inicié con las preguntas orientadoras de cémo logran las
mancomunidades una prestacion de servicios relativa-
mente efectiva en cuanto a la cubertura y la calidad y
cudles seran sus factores de éxito. En lo siguiente quiero
resaltar los siguientes factores:

a) Unmarco legal claramente definido

b) Una autonomia institucional y organizacional de
las mancomunidades

c¢) El autofinanciamiento y el enfoque de la gestion
empresarial

d) Otros factores «suaves» que contribuyen al éxito
de una cooperacion intermunicipal.

El marco legal de mancomunidades en Alemania.

La base del mancomunamiento en Alemania es el Ar-
ticulo 28, parrafo 2 de la Constitucion de la Repiiblica
Federal de Alemania: Garantiza la autonomfa municipal
y mancomunada que incluye la responsabilidad finan-
ciera propia. A parte de este articulo constitucional, los
diferentes Estados Federados cuentan con una legisla-
cién propia para mancomunidades: Una ley de coopera-
cién intermunicipal que defina diferentes formas de la
cooperacion de las cuales el modelo mancomunado es
solo una. Estas leyes indispensables abarcan disposicio-
nes concretas para la conformacién, los érganos y sus
funciones, las potestades, elecciones y votaciones, y
participacion ciudadana, entre otros, y forman el marco

normativo para la operatividad y el funcionamiento de
las mancomunidades.

El marco normativo de las mancomunidades también
esta constituido a nivel nacional por la Ley de Impues-
tos sobre la Venta y las Leyes Sectoriales, al nivel de
los Estados Federados por sus constituciones y varias
leyes municipales, asi como a nivel de los Distritos y
Municipios por reglamentos y decretos. Gracias a estas
leyes, por ejemplo, esté definida bajo qué régimen las
mancomunidades recaudan tasas, bajo qué condiciones
pagan impuestos o bajo qué normas deben realizar lici-
taciones.

La autonomia institucional de las mancomunidades.

Como arriba menciono, los diferentes Estados Federa-
dos han establecido leyes de cooperacién intermunicipal
muy amplias abarcando varios aspectos importantes. Su
extension y consideracion de muchos temas incluye dis-
posiciones que garantizan la autonomia institucional de
las mancomunidades. Para su operatividad y la presta-
cién de servicios, esa autonomia es clave. Como cual-
quier otra forma de organizacién una mancomunidad
requiere funciones, potestades y competencias bésicas
para poder cumplir sus fines. La autonomfa institucional
puede ser conceptualizada en base de cuatro dimensio-
nes claves: la autonomia 1) estructural, 2) estratégica-
politica, 3) financiera, y 4) operativa.

Por su naturaleza la autonomia estructural de la man-
comunidad esta limitada debido a su conformacién por
niveles de gobierno democraticamente constituidos. Por
ende los distritos y municipios deben ejercer su control
através de conformar el directorio y/o la asamblea man-
comunada; ademds, estructurada 100% auténoma, la
mancomunidad tomaria forma de un gobierno paralelo.
No obstante, como cualquier otra forma de organizacién
requiere una cierta autonomia estructural y esta garanti-
zada cuando la incidencia de instituciones estatales, de
los distritos y municipios que la conforman, esté limita-
da. En el caso de Alemania, si existe una incidencia por
parte del Estado debido a su competencia de la supervi-
sion y fiscalizacion de los municipios de la que disponen
los gobiernos de los estados federados. Al nivel de los
municipios mancomunados, la incidencia esta limitada
de una cierta forma: La asamblea mancomunada no esta
conformada necesariamente por alcaldes o alcaldesas
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sino también por concejales, tesoreros u otros delega-
dos de los municipios.

Al nivel estratégico-politico, las mancomunidades en
Alemania cuentan con una autonomia significativa. La
asamblea mancomunada aprueba decretos sin la ne-
cesidad de la aceptacion de los consejos municipales.
Estos decretos abarcan por ejemplo decisiones sobre
las tasas de los servicios prestados o adhesion y dimi-
sién de municipios. La misma autonomia existe para
la planificacién estratégica, operativa-anual o de in-
versién que no requiere la aprobacion de los consejos
municipales.

Las mancomunidades también son financieramente
auténomas. Tienen la potestad de generar ingresos
propios o conseguir otro financiamiento, pueden san-
cionar a los usuarios que no pagan, y administran sus
propios fondos.

Al nivel operativo, las mancomunidades disponen de las
potestades de adquisicién de bienes, y de contratacién
de servicios y personal. También tienen la potestad de
decidir bajo sus propios criterios si prefieren ejecutar
una competencia completa o solamente servicios de-
terminados. Asf que existen mancomunidades formadas
Unicamente para la recoleccion de los residuos sélidos
sin gestionar la eliminacion o la reutilizacion.

Autofinanciamiento y gestion empresarial.

Un siguiente factor clave para el funcionamiento de las
mancomunidades es el autofinanciamiento y la gestion
empresarial. Aunque una mancomunidad no tiene el fin
prioritario de generar ganancias sino asegurar la pres-
tacion de servicios publicos, la gerencia la maneja con
una légica empresarial: aplican varias formas de finan-
ciamiento, ya que la generacién de ingresos propios es
indispensable para la sostenibilidad organizacional de
la mancomunidad. El ingreso principal son tasas y ta-
rifas que recauda la mancomunidad por sus servicios
prestados, por ejemplo para el consumo de agua pota-
ble, la cantidad de aguas servidas tratadas o los resi-
duos sdlidos recolectados. Otro ingreso importante es
la venta de productos, como en una mancomunidad que
maneja una planta de aprovechamiento energético de
residuos sélidos, vende la energfa producida y alimenta
la red de corriente.

Una forma precisa de financiamiento para realizar in-
versiones son los créditos. Las obras requeridas para
la prestacion de servicios y encargadas por las man-
comunidades, por ejemplo plantas de tratamiento de
agua, construccion de tuberfa, construccion de rellenos
sanitarios etcétera, son proyectos amplios y en términos
financieros muy extendidos. El endeudamiento a través
de créditos para financiar las inversiones necesarias es
ineludible, ellos estan refinanciados a medio y largo pla-
70 a través de tasas y tarifas recaudadas.

Otros ingresos de las mancomunidades en cantidades
menores son las tasas que cobran sus administraciones
a los usuarios para tramites administrativos asi como
las cuotas de los municipios miembros.

Para que la mancomunidad pueda ejecutar las potes-
tades de recaudar tasas y tarifas, conseguir créditos,
administrar sus finanzas entre otros, requiere de las
estructuras institucionales necesarias. Con la formacion
de una mancomunidad, los Municipios eliminan en su
estructura orgdnica las direcciones que antes fueron
responsables de gestionar una competencia determi-
nada porque transfieren a la mancomunidad todas las
atribuciones, funciones y potestades relacionadas con
esta competencia. Este ajuste estructural-organizacio-
nal tiene las ventajas de una reduccion de gastos en los
Municipios y una mejor especializacion del personal, ya
que la mancomunidad gestiona solo un servicio o una
competencia particular y no varias como en los Muni-
cipios, Al mismo momento afecta a su personal ya que
el proyecto de la conformacion de una mancomunidad
puede causar preocupaciones por parte de los emplea-
dos con relacién a su contrato de trabajo. Asi que los
Municipios, desde la primera fase de iniciacién de la
cooperacion intermunicipal, deben asegurar una comu-
nicacién transparente con los empleados y su participa-
cién en todo el proceso.

Como ya fue mencionado, las cuotas de los Municipios
no son prioritarias para el financiamiento de la manco-
munidad. De hecho, los Municipios transfieren cuotas
solo en caso excepcionales siempre cuando la manco-
munidad no pueda asegurar un presupuesto anual equi-
librado. ;Cudl es la justificacion para esa practica? La
razon es clara: En tiempos de endeudamiento creciente,
los Municipios estratégicamente optan a favor de la
cooperacion intermunicipal, incluyendo la mancomuni-

CAPITULO 1/

349



350

dad, con el fin de reducir gastos. Bajo esa l6gica, un mo-
delo de prestacion de servicios sin el potencial de una
disminucion de gastos no seria una opcién conveniente.
Por ende, los Municipios no tienen motivos de apoyar
financieramente a la mancomunidad, mas bien insisten
en que realice una gestion eficiente.

Esas condiciones requieren que la gerencia establezca
un enfoque empresarial en sus procesos de administrar
de la mancomunidad. Para este fin aplica varios instru-
mentos de planificacion y administracion financiera: a)
Plan de Exito; b) Plan de Activos; c) Programa de Inver-
siones y d) Cuentas Anuales. Tanto el Plan de Exito y el
Plan de Activos son instrumentos anuales que anticipan
por un afio los ingresos y egresos, asi como las inversio-
nes y su refinanciamiento. El Programa de Inversiones
considera a largo plazo hasta un lapso de tiempo de
cuatro afios, las inversiones de magnitud més alta. Las
mancomunidades cierran su gestion anual con la elabo-
racion de las cuentas anuales, que incluye un balance
de los activos y pasivos, asi como de las ganancias y
pérdidas. Estos instrumentos de gestién contribuyen al
manejo eficiente de una mancomunidad y sus recursos
financieros.

Factores «suaves» de éxito del mancomunamiento.

Las experiencias demuestran que el éxito de la coope-
racién entre municipios, y en especial de mancomunida-
des, nace su fase de iniciacién. El proyecto de manco-
munarse requiere una voluntad politica de los actores
claves, particularmente de los alcaldes, y su conviccion
de que la cooperacién sea un modelo beneficioso. Desde
el inicio, la construccién de una visién conjunta entre los
alcaldes, superando diferencias politicos en términos de
partidos, es esencial. Una vision compartida contribu-
ye a orientar las decisiones politicas hacia una gestion
mancomunada efectiva y basada en resultados, y dirigi-
da hacia el Buen Vivir de la ciudadania. Su construccién
es un proceso constante que debe estar revisado y ajus-
tado unay otra vez.

La visién conjunta debe estar incrustada en una es-
trategia mancomunada concreta: Mas los municipios
arrancan la cooperacidn con claridad sobre el fin del
mancomunamiento, los miembros y aportes, las Ii-
neas de trabajo y el modelo, méas exitoso operara la
mancomunidad en adelante. Se requiere un debate

amplio entre los alcaldes y actores claves sobre los
beneficios a generar, las expectativas de cada uno,
las potencialidades hasta asuntos muy concretos
como por ejemplo la ubicacién de un relleno sanita-
rio. Antes de implementar el proyecto mancomunado,
las autoridades deben contar con un anélisis exacto
de la situacion actual en el territorio con relacion a
las condiciones politicas, econémicas, sociales y
ecolégicas que determinan al mancomunamiento.
Estos elementos forman la base para identificar la
factibilidad y viabilidad de la cooperacién entre los
municipios.

Otro factor de éxito es la confianza e igualdad entre las
autoridades municipales. Obviamente, los Municipios
representan diferentes ndmeros de habitantes y hay
que tomar en consideracion estas diferencias para las
estructuras gubernamentales de la mancomunidad.
En cuanto al régimen de toma de decisiones, algunas
mancomunidades aplican un modelo de ponderacién de
votos en base del nimero sus habitantes. Otras man-
comunidades consideran, para la conformacién de la
asamblea mancomunada, la representacién proporcio-
nal de los partidos en los Municipios. No obstante, la
mancomunidad es una modalidad de cooperacién hori-
zontal entre pares, en donde las decisiones se toman
en conjunto bajo la légica de negociacion, por ende, es
recomendable limitar jerarqufas entre los municipios
mancomunados.

Para el éxito de encaminar la cooperacion y el man-
comunamiento entro los Municipios, una comunica-
cién transparente resulté importante con el fin de
socializar el proyecto de mancomunarse y establecer
respaldo por el personal. Como escuchamos antes,
el encargar de la mancomunidad con la prestacion
de un servicio determinado implica un ajuste en la
estructura organica de los Municipios hasta un des-
pido posible del personal. Por lo tanto es importante
construir en conjunto con el personal del municipio la
cooperacion intermunicipal.

El éxito de una mancomunidad depende también fuer-
temente de la reduccién de la injerencia politica. En
muchos casos, las autoridades locales reconacen que la
mancomunidad no es un campo politico para imponer su
perspectiva partidarista sino una entidad encargada de
prestar un servicio para la ciudadanfa.
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Nudos criticos del mancomunamiento en Alemania.

Las mancomunidades en Alemania por supuesto en-
frentan varios retos y nudos criticos. A nivel de la ope-
ratividad y prestacion de servicios, en las zonas rurales
un desafio principal es la reduccién de ingresos vy el
refinanciamiento de las inversiones debido a la dis-
minucién del ndmero de habitantes, que pueden ser
recaudados. Otro reto es asegurar la satisfaccion de
los ciudadanos con los servicios prestados. Las man-
comunidades refinancian sus inversiones a través de
subir las tasas y tarifas para los servicios. Este aumen-
to puede causar un descontento de los usuarios si no
estd acompafiado por un mejoramiento de calidad de
servicio a corto 0 medio plazo.

En el nivel administrativo-politico, los Municipios en-
frentan dificultades para separarse de la mancomu-
nidad. La separacion implica un proceso juridico legal
relativamente largo hasta que entre en vigor. La com-
plejidad consiste entre otros en identificar y calcular los
activos de la mancomunidad, que pertenecen al Munici-
pio. El proceso de la conformacion de la mancomunidad
puede estar obstaculizado por las autoridades cuando
teman una pérdida de autonomia y control.

4. Reflexiones para el contexto ecuatoriano

Desde la perspectiva de la experiencia alemana, las si-
guientes preguntas me parecen (tiles y apropiadas para
reflexionar:

e ;las mancomunidades en el Ecuador disponen
de las potestades y capacidades necesarias para
aplicar una autogestion y autofinanciamiento?

e ;De qué forma el funcionamiento de las manco-
munidades requiere un ajuste o mejoramiento del
marco normativo?

e ;Qué factores a nivel nacional limitan el funcio-
namiento eficiente de las mancomunidades y qué
estrategias son recomendables para mejorar sus
condiciones marco?

e ;Qué experiencias y mecanismos existen en el
Ecuador para reducir la injerencia politica en la
gestion mancomunada?

e ;Bajo qué factores y criterios el modelo de la em-
presa plblica mancomunada es preferible en com-
paracion a un modelo de gestién directa? ;Cuéles

son las ventajas y desventajas de cada uno de los
modelos?

¢Qué capacidades institucionales requieren las
mancomunidades para generar ingresos propios y
conseguir créditos?

iCudl es la proyeccion del Ecuador hacia el modelo
mancomunado en el futuro?
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1

La organizacidn territorial en Alemania se diferen-
cia de la del Ecuador. El estado nacional esté or-
ganizado a través de 16 estados federados, de los
cuales 13 son estados federados territoriales y 3
son estados federados urbanos que no abarcan un
territorio mas all& de su ciudad (Berlin, Hamburgo y
Bremen). Cada uno de los estados federados territo-
riales cuentan con su propio parlamento y su propia
constitucion, estan organizados a través de distritos
0 comarca, que abarcan varios municipios urbanos
que tienen el titulo de ‘ciudad'y municipios rurales.
Un municipio en general es un centro poblado y
cuenta con un alcalde.

El nimero es un célculo propio, debido a que no ex-
iste una estadistica nacional. Por ejemplo, en los
dos estados federados de Turingia y Sajonia, de 13
estados federados territoriales en total, ya existen
297 mancomunidades (Secretaria de estadisticas
de Turingia, 2016, www.sachsen.de)
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| objetivo del presente estudio es
evaluar dindmicamente la conver-
gencia/divergencia absoluta y rela-
tiva en el Ecuador a nivel cantonal.
En primera instancia se estima un
modelo de minimos cuadrados no
lineales (MCNL) utilizando datos
transversales entre 2007 y 2012.
Los principales hallazgos indican
una tasa de convergencia absoluta
del 1,37% anual entre municipios.
Con los factores condicionantes (in-
dice de analfabetismo, porcentaje
de viviendas con red eléctrica, nd-
mero promedio de hijos, produccion
agricola, produccion manufacturera
y remesas como porcentaje del valor
agregado bruto cantonal) la veloci-
dad de convergencia se reduce al
1,12% anual, indicando que diferen-
cias en estas variables explicarfan,
en buena parte, la lenta convergen-
cia territorial en Ecuador. En segun-
da instancia, se analiza el proceso
de convergencia de los cantones del
Ecuador, durante el perfodo 2007-
2012, teniendo en cuenta el papel
de los desbordamientos espaciales
a través de técnicas econométricas
espaciales. La importancia de utili-
zar esta técnica, a mas de permitir el
tener en cuenta la interaccion de las
unidades espaciales en el territorio,

INTRODUCCION

permite la identificacion de grupos
de cantones que se caracterizan
por presentar patrones espaciales
similares, los cuales pueden ser
interpretadas como clubes de con-
vergencia, puesto que representan
4reas con condiciones iniciales
similares que, segun la teorfa eco-
némica, convergen a un estado es-
tacionario de equilibrio comdn. Los
resultados sefialan que el proceso
de convergencia esta presente, no
obstante, solo involucra al conjun-
to de cantones mas desarrollados.
Esto pondria de manifiesto varias
implicaciones de politica relacio-
nadas con i) la capacidad de los
cantones de tomar ventaja de la
dindmica positiva de sus vecinos,
ii) la persistencia de desarrollo en
algunas areas circunscritas,  iii) el
desarrollo espacial desequilibrado.
Finalmente, se analiza el proceso de
convergencia subnacional de Ecua-
dor durante el perfodo 2007-2013,
a través de técnicas econométri-
cas para el tratamiento de paneles
espaciales. La ventaja de emplear
esta técnica es que proporciona
una estimacion fiable, ya que toma
en cuenta la interaccion espacial en
el territorio. Ecuador se caracteriza
por severas disparidades entre los
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cantones, lo que se refleja en una geografia econémica
y social heterogénea, que puede obstaculizar un de-
sarrollo equilibrado y un efecto multiplicador espacial
positivo dentro del pais. En este punto, se miden los
efectos sectoriales sobre el crecimiento econémico, lo
que demuestra que a pesar de la transformacién de la
matriz productiva, impulsada por el gobierno, este pro-
ceso esta lejos de estar completado. En particular, el
Ecuador estd demasiado concentrado en sectores poco
productivos, lo cual dificulta el crecimiento econémico, y
el sector de manufactura esté demasiado acumulado en
pocas areas, evitando su posible efecto positivo en toda
la economfa. En definitiva, haciendo uso de técnicas
de andlisis espacial de datos, se mide la convergencia
supuesta segln conjuntos de cantones, encontrandose
la persistencia de clubes de convergencia y posterior-
mente, mediante métodos de econometria espacial,
se aproximan las variables que estéan incidiendo en la
convergencia cantonal, con especial énfasis en los com-
ponentes productivos sectoriales.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En la
segunda seccion se realiza el contraste de la hipétesis
de convergencia relativa en el Ecuador a nivel canto-
nal, considerando un conjunto de variables explicati-
vas. Siguiendo a Barro y Sala-i-Martin (1991) se estima
un modelo de minimos cuadrados no lineales (MCNL)
utilizando datos transversales entre 2007 y 2012. En
la tercera seccion se analiza el proceso de convergen-
cia de los cantones ecuatorianos durante el periodo
2007-2012, teniendo en cuenta el rol de los desbor-
damientos espaciales a través del uso de econometrfa
espacial. En la cuarta seccion, se analiza el proceso de
convergencia subnacional de Ecuador durante el perio-
do 2007-2013 a través de un enfoque econométrico de
panel espacial. Por Gltimo, se discuten las conclusio-
nes de la investigacion.

2. Llahipotesis de la convergencia condicional en
Ecuador: Un analisis a nivel cantonal

Segun el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
-INEC-, la Repdblica del Ecuador actualmente cuenta
con una poblacién de 16 millones de habitantes en una
extension territorial de 283,5 mil km?. Politica y adminis-
trativamente el pafs se encuentra dividido en 24 provin-
cias, 221 municipios (también denominados cantones) y
1.228 parroquias.

A partir de la década del ochenta, el Ecuador tuvo que
encarar recesiones econémicas acompafiadas de una
severa inestabilidad social y politica que estall6 con
la dolarizacién de la moneda local en el afio 2000. Lo
que significd la justificacion propicia para profundizar
politicas de austeridad del gasto publico, privilegio
por el pago de la deuda externa, achicamiento del Es-
tado, flexibilidad laboral y liberalizacion del comercio;
que ademds de engendrar un descalabro institucional
generalizado, ahond6 la desigualdad econémica en me-
dio de altas tasas de pobreza (Falconi y Mufioz, 2012).
Este escenario adverso mitigo el intento de una serie de
politicas y reformas de descentralizacion y autonomia
territorial de la gestion del desarrollo implementadas en
el pais durante la década de los noventa (Barrera, 2007).
En efecto, varios trabajos dan cuenta de profundas
heterogeneidades econémicas, adn persistentes entre
las diferentes provincias que conforman el pais (Alva-
rado, 2011; CEPAL; 2009). En el afio 2007, el proyecto
politico-econdmico que asume el poder consigue que se
apruebe una nueva Carta Magna. Desde entonces radi-
cales cambios se han dado en el Ecuador, con hechos
sin precedentes en varios campos como la inversién en
infraestructura, proyectos hidroeléctricos, educacion,
ciencia y tecnologia; aumento considerable del monto y
cobertura del gasto social, que incluye un programa ico-
no de inclusién de personas con capacidades fisicas e
intelectuales; y, una nueva imagen del Estado, afianzada
en una gobernabilidad e institucionalidad més eficiente.
Lo que ha sido posible gracias a mayores ingresos pe-
troleros, producto de los altos precios internacionales y
de una renegociacion en términos mas favorables para
el pafs; a lo que se suma la ampliacién de la cobertura
y mejora en la eficiencia de recaudacion fiscal, y una
reestructuracion de los instrumentos de deuda externa.
En lo referente a la territorializacion de la gestion del
desarrollo, también se implementan cambios con el
Cédigo de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Des-
centralizacién -COOTAD- (2010), que recoge un conjunto
de estrategias conducentes al reardenamiento territorial
del Estado, representando el mecanismo legal que regu-
la la ampliacién de las oportunidades de desarrollo local
para las diferentes instancias administrativas: regiones,
provincias, municipios y parroquias; y de sus respecti-
vos Gobiernos Auténomos Descentralizados —GAD-. Los
efectos de estas acciones y estrategias se empezarfan
a notar en términos de reduccion de la pobreza (Mide-
ros, 2012) y crecimiento econdmico (Martin Mayoral,
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2012); pero que, dado el severo deterioro estructural
previo, alin no dan indicios que permitan hablar de un
proceso consolidado de reduccion de las desigualdades
econdmicas a nivel territorial en el Ecuador. En efecto,
trabajos recientes si bien aportan evidencia sobre la
presencia de un proceso de convergencia territorial, la
velocidad reportada resultaria insuficiente para cerrar
las brechas en el Valor Agregado Bruto (VAB) per cépita
provincial. Estos trabajos, al aceptar la hipétesis de la
convergencia absoluta, no profundizan en cuanto a los
factores que estarfan incidiendo en la baja velocidad.

Asi, en la presente seccién se propone contrastar la hi-
pétesis de la convergencia absoluta y condicional para el
Ecuador a nivel municipal entre el 2007 y el 2012, siguien-
do la metodologia de Barro y Sala-i-Martin (1991).

2.1. Marco teérico empirico y estudios aplicados
a Ecuador.

Elandlisis de la convergencia se deriva de la Teorfa Neo-
clasica del Crecimiento Regional. Este enfoque, en una
primera instancia, se basa en los supuestos del Modelo
Neoclésico de Crecimiento desarrollado por Solow vy
Swan a mediados de los afios cincuenta, extrapolados
a niveles de andlisis subnacional (Ryszard, 1994). Si se
considera funciones de produccion territoriales caracte-
rizadas por rendimientos constantes a escala, producti-
vidades marginales decrecientes del capital y del traba-
jo, y mercados de factores y productos perfectamente
competitivos, estas quedarian representadas por:

Yi=TuF (L, Ki) (1)

Donde la produccion del territorio i (V) puede crecer por
aumentos en la tecnologia (T,), la cantidad de mano de
obra (L,) y el stock de capital (K). Pudiendo ser escrita
en términos per capita como':

yi=Tit fki) W

Con y,=Y, /L, (produccion por habitante) y k, =K /L, (ca-
pital por habitante). Dado que las variaciones de k se re-
flejan eny (al resultar una relacién mondtona), el modelo

neoclasico se enfoca en la dinamica de k,, llegando a la
siguiente ecuacion fundamental como resultado (Sala-i-
Martin, 2000):

kikis = si Ta f{ka)/ky — (Oit + nif)  (3)

El término Ak, /k, representa la tasa de crecimiento del
capital per capita del territorio i; s, T, fik,)1a inversion
neta por habitante, con (s,) tasa de ahorro; y, (6, + n,)
la tasa de desgaste del capital por habitante, denotado
por la tasa de depreciacion (6,)y la tasa de crecimiento
de la poblacion (n,). Indicando que el crecimiento eco-
némico de cada territorio (variaciones positivas de ke y)
depende directamente de su tasa de ahorro, la acumu-
lacion de tecnologia y el nivel de la inversién neta, es
inversamente del stock de capital, la tasa de deprecia-
cion del capital y la tasa de crecimiento de la poblacién.

Resultando relevante la prediccién de una relacion ne-
gativa entre la tasa de crecimiento de un territorio espe-
cifico y el nivel inicial del producto per cépita. Asf, en la
medida que un territorio de un pafs aumenta sus niveles
de produccion por persona, su tasa de crecimiento de-
berfa descender. Implicando que los territorios pobres
crezcan mas deprisa que los ricos; y que, en el largo pla-
70, todos converjan, en términos per capita, a una misma
tasa de crecimiento de la renta y a un mismo nivel de
capital (estado estacionario), tendiendo a desaparecer
la disparidad econémica inicial. Esta convergencia en-
tre territorios serfa denominada como “Convergencia 3
absoluta” o incondicional, que es contrastada mediante
el siguiente modelo econométrico de seccién cruzada
(Sala-i-Martin, 1994; Barro y Sala-i-Martin, 1991):

1-e—FT
gyir =X +—F— In(yip) + u @

Que implica que la tasa de crecimiento promedio de la pro-
duccién per cdpita del territorio i en el periodo de tiempo T
(gy,). se relaciona con su nivel de produccion per capita en
el perfodo inicial (y,). Con a Constante, /3 la velocidad de
convergencia y it el error de estimacién. Un valor negativo
y estadisticamente significativo de 3 implica que las regio-
nes atrasadas crecen mas deprisa que las ricas, denotando
aceptacion de la hipdtesis de convergencia absoluta?.

CAPITULO 1/

357



358

Dado que es admisible considerar similares tasas de
ahorro, tecnologia, niveles de inversidn, depreciacion
del capital, crecimiento de la poblacion y movilidad ple-
na de factores y productos entre los territorios que con-
forman un pafs, es altamente esperable que la hipétesis
de convergencia absoluta se cumpla. Sin embargo, los
resultados empiricos se contraponen. Varios estudios
encuentran que las disparidades econémicas entre terri-
torios, sobre todo en muchos paises latinoamericanos,
persisten a lo largo del tiempo e incluso se amplian,
es decir hay divergencia territorial en lugar de conver-
gencia (Silva, 2005; Moncayo, 2004). Este rechazo a la
hipétesis de convergencia fue la réplica de lo encontra-
do a nivel internacional entre paises ricos y pobres, que
motivd una profunda revision de los supuestos del mo-
delo neoclasico. Asf, tras observar las notables tasas de
crecimiento econémico alcanzadas por los “tigres asia-
ticos”, durante la segunda mitad del siglo XX, surgen
los denominados Modelos de Crecimiento Endégeno
que plantean funciones de produccién con rendimien-
tos marginales crecientes para explicar tal tendencia,
sosteniendo que la innovacion tecnolégica genera ex-
ternalidades positivas en toda la economia, que impiden
una relacién inversa entre producto per capita y su tasa
de crecimiento futuro. (Moncayo, 2004; Rosende, 2000)

Los nuevos modelos enddgenos exigieron renovar las
explicaciones neocldsicas en cara a interpretar el sos-
tenimiento de las disparidades econémicas internacio-
nales y subnacionales, dando paso a la denominada
“Convergencia 3 condicional” (Sala-i-Martin, 1994; Ba-
rro y Sala-i-Martin, 1991). Segin la cual, los territorios
no convergen hacia un equilibrio econémico comdn sino
hacia estados estacionarios particulares, determinados
por tasas de ahorro y niveles de inversion y tecnolo-
gfa especificos, producto, a su vez, de una estructura
econémica particular. En otras palabras, cada region
tenderd, en el largo plazo, a propios niveles y tasas
de crecimiento de la produccion per cépita, coherente
con las condiciones econémicas especificas, asi como
de infraestructura, dotacion de factores de produccion,
formas institucionales y estructura de los sistemas pro-
ductivos locales.

Para contrastar la convergencia condicional o relativa,
se adiciona al modelo (4) un conjunto de kvariables (X,),
que representan el estado estacionario especifico de
cada territorio:

1_';# tn(yi) + Efoy VieXig + e (5)

¥ ==+

De igual manera, la hipétesis de convergencia condi-
cional implica un valor negativo de j3, denotando que
cada territorio converge a su propio estado estacionario,
condicionado, a su vez, por una serie de variables que
determinan el crecimiento econémico de largo plazo, a
saber: indicadores de infraestructura, inversién publica,
escolaridad, estructura productiva, entre los mas rele-
vantes. En cambio, un valor positivo de /3 rechazarfa la
hipétesis de convergencia condicional entre el conjunto
de territorios analizados, denotando divergencia eco-
némica subnacional, aceptando, consecuentemente,
la serie de factores por los que pueden sostenerse las
disparidades; lo que exige una revision de las politicas
de desarrollo tendientes a reducir los fundamentos dife-
renciadores. (Cermefio y Llamosas, 2007)°

Un aspecto que resulta relevante al hacer este tipo de
analisis en el Ecuador es que el VAB per cépita subna-
cional debe ser estimado, dado que no se cuenta con
una serie larga ni continua para tal fin. Asimismo, los
resultados son muy sensibles a la produccion petrolera
y a la inclusién de la provincia de Galdpagos (Ramén et
al., 2013; Ramén, 2009). Mendieta (2014) advierte que
en el primer caso,

La produccién de crudo se registra en las provin-
cias amazénicas de Orellana, Pastaza y Sucumbios;
pero, el valor agregado no se queda ni retorna a
estas provincias, sino se acumula en su mayorfa en
Pichincha (especfficamente en Quito) donde real-
mente operan las empresas relevantes de estos
sectores. En el caso de Galdpagos, su singularidad
geogréfica vy turistica y el reducido nimero de ha-
bitantes generan un VAB per capita muy elevado..

Aspectos que distorsionarian los resultados.
2.2 Datos y resultados.

Con los antecedentes previos, se propone un analisis
que contraste tanto la convergencia absoluta como
relativa; para ello se estiman los modelos no lineales
representados por las ecuaciones econométricas (3) y
(4) mediante minimos cuadrados no lineales (MCNL). Se
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opta por un anélisis a nivel cantonal (municipal), lo que
permite ampliar el nimero de observaciones, procuran-
do que los estimadores no lineales resulten normales,
insesgados y eficientes. La seccion considerada para el
analisis es 2007 — 2012 en virtud de la disponibilidad
de datos.

Para la estimacion del VAB cantonal del afio 2012 se
parte con el dato para 2007, publicado por el Banco Cen-
tral del Ecuador (BCE), que se presenta por rama de ac-
tividad (14 subsectores); y, dado que las Cuentas Nacio-
nales del BCE provee el VAB nacional a precios del afio
2007 por ramas de actividad, hasta el segundo trimestre
de 2013 inclusive, se procede a imputar las variaciones
anuales nacionales de cada rama productiva a la base
cantonal de 2007, usando el método del monto o tasa
de variacion Constante, mediante la siguiente férmula:

VAB, 2012 = E}:i VAB, jza07 (1+ '}'}5 (6)

Con / cantén, jramas de actividad de la 1 a la 14,y r
tasa real anual de variacion de la rama. Asumiendo los
siguientes supuestos:

|. Que la estructura sectorial de los cantones se
mantenga igual a la de 2007.

[1: Que, a partir de 2008, la variacién del VAB secto-
rial de cada cantén sea similar a la variacién nacio-
nal correspondiente.

Con esto se estima el VAB para 2012, a precios de 2007,
para 220 cantones, sin poder incluir por separado al can-
tén Quinsaloma de la provincia de Los Rios, desmembra-
do recién en 2007 del cantén Ventanas.

En lo referente a la convergencia absoluta, el resulta-
do se expone en el modelo (1) de la Tabla 1, indicando
que, para el periodo analizado, la tasa de convergencia
absoluta a nivel cantonal se ubica alrededor del 1,37%
promedio anual, resultando incluso més lenta que la velo-
cidad provincial encontrada para similar lapso de tiempo;
lo que denota una mayor persistencia de las disparidades
en niveles de desagregacion territorial superior. Una vez
corroborada la baja tasa de convergencia absoluta terri-
torial en Ecuador, tanto a nivel provincial como cantonal,
cabe cuestionarse qué variables econdmicas locales in-

tervienen en este proceso®. Para ello, se acoge el enfoque
de convergencia beta condicional que incluye un conjunto
de k variables, que representarian el estado estaciona-
rio especifico de cada territorio, estimada mediante la
ecuacion econométrica (4). Como se dijo, la convergencia
condicional implica que cada territorio tiende a un esta-
do estacionario particular, caracterizado por estructuras
productivas, niveles de inversién piblica, y dotaciones de
capital fisico y humano propios, cuya disparidad territorial
explica justamente la falta de una convergencia absoluta
importante. Lo que se asume es que estas variables, en
el contexto de las disparidades territoriales ecuatorianas,
sirven para explicar la lenta convergencia absoluta evi-
denciada. (Ver Tabla No.1)

Las variables explicativas condicionantes usadas en es-
tudios similares son aquellas relevantes para explicar
el crecimiento de las economias subnacionales (Gémez-
Zaldivar et al., 2010). En este sentido, las variables con-
sideradas para el presente estudio son: indice de anal-
fabetismo, porcentaje de viviendas con red eléctrica y
nimero promedio de hijos, que representan niveles de
capital humano, capital fisico e infraestructura y tasas
de natalidad respectivamente; estas variables se obtie-
nen del INEC (2010). Adicionalmente se usa la produc-
cién agricola y la produccion del sector manufacturero
como porcentajes del VAB cantonal, para aproximar las
caracteristicas de la estructura productiva cantonal; vy,
finalmente, se incluye el monto de remesas percibidas
en cada cantdn como porcentaje del VAB, en virtud de
que éstas representan montos importantes para las
economias locales como manifestacion relevante del
fenémeno migratorio, que histéricamente viven muchas
zonas del Ecuador. Estas tres variables se obtienen de
informacién disponible en las fuentes del BCE.

Siguiendo a Gémez-Zaldivar et al. (2010), los modelos
(2) al (7) de la Tabla 1 contrastan la convergencia con-
dicional introduciendo una a una las variables expli-
cativas. En todos los casos se encuentra convergencia
entre cantones con velocidades que van desde el 1,03%
hasta el 2,01% anual. Centrando el anélisis en la tasa
de convergencia, es posible manifestar que salvo en el
caso del porcentaje de viviendas con red eléctrica, la
introduccion de todas las variables provocan una ralen-
tizacion de la convergencia (reduccion del coeficiente f3),
es decir, diferencias en cuanto al indice de analfabetis-
mo, nimero promedio de hijos, peso del sector agricola
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Coef. Coef. Coef. Coef. Coef. Coef. Coef. Coef.

0.1237***  0.0913***  0.1139***  0.1082*** = 0.1228*** = 0.1194***  0.1167*** = -0.0054

(6.51) (4.24) (6.32) (3.97) (6.42) (5.80) (6.23) (-0.17)

001377 1 .00103*** | -0.0201*** | -00125***  -0.0134*** -00131***  -0.0129*** -0.0112***

indice de analfabetismo
(20100

Porcentaje de viviendas
con red eléctrica (2010)°

Numero promedio de hijos
(20100

Sector agricola como
porcentaje del VAB
(2007

Sector manufacturero
como porcentaje del VAB
(2007)°

Remesas como
porcentaje
del VAB (2007)

R2

Obs.a

(-5.40) (-3.76) (-7.45) (-4.28) (-5.20) (-4.71) (-5.18) (-3.29)
0.0007***  0.0007***
(3.01) (3.42)
0.0006***  0.0008***
(5.13) (6.02)
00022 00111%
0.80) (361)

-0.00003  -0.0001
(-0.54) (-1.42)

-0.00007  0.00003
(-0.56) (0.22)

0.00009*** ' 0.00005**

(3.12) (2.10)
0.128 0.167 0.231 0.131 0.130 0.129 0.170 0.341
200 200 200 200 200 200 200 200

Tahla 1: Resultados del modelo de Convergencia 5 absoluta y condicional por MCNL. Ecuador a nivel cantonal.

Seccion 2007 - 2012.

* Se excluyen los cantones de las provincias de Galdpagos, Pastaza, Orellana y Sucumbios por las razones expu-
estas en el punto 3. Ademas, a los cantones Giron (Azuay) y Bafios (Tungurahua) por presentar un inusual VAB en el
subsector de suministro de electricidad y agua para el perfodo analizado.

** Corresponde al afio de la variable.

Nota: *** significante al 1%, ** significante al 5%, * significante al 10%, estadistico t en paréntesis.

y manufacturero, y remesas como proporcién del VAB,  promedio anual, corroborando que las variables inclui-
estarfan coadyuvando a sostener la baja velocidad de  das coadyuvan para que esta velocidad sea insuficien-

convergencia entre cantones.

te en resolver las asimetrias econémicas territoriales
en Ecuador, aunque los pesos de los sectores agricola

Al'incluir todos los factores condicionantes, el modelo  y de manufactura sean estadisticamente no significa-
(8) muestra que la tasa de convergencia cae al 1,12%  tivos.
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3. Convergencia Cantonal en Ecuador: Una
perspectiva economeétrica espacial

La historia econdmica reciente de Ecuador se ha carac-
terizado por graves inestabilidades que fueron el resul-
tado de politicas ineficientes e ineficaces, que causa-
ron fallos estructurales cuya magnitud han puesto en
peligro el logro de mayores niveles de desarrollo. Uno
de ellos esta representado por las graves disparidades
provinciales que aln persisten en el Ecuador, que se
reflejan en una geografia econémica y social hetero-
génea, que representa provincias con caracteristicas
asimétricas en términos de productividad y competiti-
vidad, asi como en términos de poblacién diferenciada.
Estas asimetrias entre las zonas subnacionales pueden
inhibir el crecimiento de la produccién nacional y contri-
buir a su inestabilidad, convirtiéndose en un problema
de causalidad circular que puede socavar el desarro-
llo futuro de todo el pais. Este proceso de crecimiento
desequilibrado justifica la aplicacién de politicas terri-
toriales compensatorias, cuyos efectos tienen que ser
probados en vista de los dltimos avances de las teorfas
econémicas y economeétricas. La teorfa del crecimiento
enddgeno, en particular, pone énfasis en el papel de los
efectos secundarios con el fin de determinar el patrén de
crecimiento de una economia. Estos efectos secunda-
rios, llamados externalidades dindmicas, pueden tener
diversas fuentes y, a menudo, estan directamente re-
lacionadas con las economias de aglomeracion. En con-
traste con las economias de localizacidn y urbanizacion
tradicionales, las externalidades dindmicas explican
tanto la formacion de areas urbanas y el desarrollo eco-
némico local a través del tiempo. Bajo un punto de vista
metodolégico, se evaluaré la convergencia cantonal en
Ecuador por medio de herramientas de la econometria
espacial, una técnica que tiene en cuenta explicitamen-
te la primera ley de la geografia, segin la cual todo
esta relacionado con todo lo demds pero las cosas cer-
canas estan mas relacionados que las cosas distantes.
Este concepto es trasladado a un indicador estadfstico
llamado | de Moran, el cual relaciona el valor de una
variable con los valores de la misma variable en las
locaciones vecinas. En la literatura se demuestra que
las variables socioeconémicas estan fuertemente co-
rrelacionados con su ubicacion relativa en el espacio
creando dependencia espacial, es decir, agrupaciones
espaciales con valores homogéneos. La dependencia
espacial tiene implicaciones para las estimaciones de

los parametros en los modelos de regresién basicos.
En particular, si la estructura espacial se encuentra en
los residuos en un modelo de regresion de Minimos
Cuadrados Ordinarios, esto conducird a estimaciones
ineficientes de los pardametros, que a su vez significa
que los errores estandar de los pardmetros seran de-
masiado grandes. Cuando la estructura espacial esta
en los datos, el valor de la variable dependiente en
una unidad espacial se ve afectada por las variables
independientes en las unidades cercanas. En este
caso, las suposiciones de términos de error no corre-
lacionadas, asi como de observaciones independientes,
son infringidas. Como resultado, las estimaciones de
los pardmetros son tanto sesgadas como ineficientes.
El andlisis tiene en cuenta explicitamente la autocorre-
lacion espacial, alcanzando una doble ventaja: obtene-
mos resultados fiables y tenemos en cuenta el papel del
espacio en el crecimiento econémico, que, de acuerdo
con la literatura reciente, no se puede descartado.
Ademaés, en relacion con el problema de la heteroge-
neidad espacial, determinamos regimenes espaciales
de acuerdo con el | de Moran, lo que se interpreta
como clubes de convergencia espaciales (Ertur et al.,
2006), de tal forma que se tenga en cuenta el patrén de
polarizacién territorial observada en los cantones del
Ecuador.

3.1 Desde la Teoria del Crecimiento Endogeno a
efectos secundarios espaciales.

El crecimiento econdmico y la convergencia es un tema
que ha sido ampliamente estudiado por los académicos
en las Ultimas décadas. Los aportes tedricos se han ba-
sado en la contribucion de Barro y Sala-i-Martin (1991)
y Mankiw et al. (1992), y han examinado el papel de los
diferentes factores en la determinacion del nivel de es-
tado estacionario del ingreso per capita y en el fomen-
to del crecimiento. Los modelos basados en supuestos
neocldsicos, no consideran explicitamente el papel de
la geograffa como un factor crucial que puede afectar
la senda de crecimiento de regiones y naciones. Esto es
puesto de relieve de forma explicita por Rey y Montouri
(1999, pagina 144), que indica que,

a pesar del hecho de que los mecanismos teéricos
de la difusién tecnoldgica, la movilidad de los facto-
res y la transferencia de pagos que se argumentan
para conducir al fenémeno de convergencia regio-
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nal tienen componentes geograficos explicitos, el
papel de los efectos espaciales en los estudios re-
gionales practicamente se ha ignorado.

Bajo un punto de vista teérico, estas evidencias empi-
ricas pueden ser consideradas como una confirmacion
de la Teoria del Crecimiento Endégeno. De acuerdo con
Martiny Sunley (1998, p 208.): “Hay dos tipos diferentes
de teorias del crecimiento enddgeno que contemplan di-
ferentes tipos de rendimientos crecientes: los modelos
enddgenos de capital amplio y modelos enddgenos de
innovacién” (Crafts, 1996). Los modelos endégenos de
capital amplio pueden ser subdivididos en dos grupos:
los que simplemente muestran la inversién de capital,
como externalidades generadas, y los que hacen hinca-
pié en el capital humano y relacionan el cambio tecno-
l6gico al “aprender haciendo” y los “desbordamientos
de conocimiento”. El segundo tipo, la Teorfa del Creci-
miento Enddgeno de la innovacién ha sido denomina-
da schumpeteriana porque hace hincapié en que los
rendimientos de las mejoras tecnolégicas surgen de la
innovacién deliberada e intencional de los productores.

La Teoria del Crecimiento Endégeno hace énfasis en el
papel de los deshordamientos, con el fin de determinar
el patrdn de crecimiento de una economfa. Estos desbor-
damientos, llamados externalidades dindmicas, pueden
tener diversas fuentes y son a menudo directamente re-
lacionada con economias de aglomeracion®. En contras-
te con las economfas de localizacion y urbanizacion tra-
dicionales, las externalidades dindmicas explican tanto
la formacion de &reas urbanas y el desarrollo econémico
local a través del tiempo.

Podemos mencionar tres teorias principales sobre las
externalidades dindmicas que tienen en cuenta su di-
ferente naturaleza y origen. Marshall-Arrow-Romer
-MAR- externalidades (Marshall 1890; Arrow 1962; Ro-
mer 1986) surgen de la difusién de conocimientos dentro
de la industria (Glaeser et al., 1992). El aumento de la
concentracion de las empresas de la misma industria
dentro de una regién facilita la difusién de conocimien-
tos, que a su vez aumenta la productividad. En este sen-
tido, el monopolio local se beneficia de las innovaciones
fomentando el crecimiento. Porter (1990) concuerda con
la teorfa de MAR, pero sostiene que un mayor grado de
competencia local induce a las empresas a innovar para
seguir siendo competitivos.

Por (ltimo, en contra de las externalidades MAR, las de-
nominadas externalidades Jacobianas hacen hincapié
en los derrames de conocimiento entre la industria (Jac-
obs, 1969); entonces la diversidad entre las empresas es
beneficioso y la competencia, y como las externalidades
de Porter, es bueno para el crecimiento econdmico.

Estos tipos de factores externos tienen una dimensién
espacial explicita porque la intensidad y la magnitud de
la transferencia de conocimientos dependen de la proxi-
midad de las empresas y / o regiones a las que perte-
necen las empresas. Esta idea se refiere a la conocida
primera ley de la geografia declarado por Tobler (1970)
segun la cual “todo esta relacionado con todo lo demas,
pero las cosas cercanas estan mas relacionados de lo
que las cosas lejanas”, que, siguiendo a Ertur y Koch
(2007), podemos escribir formalmente por medio de una
funcién estandar de produccién Cobb-Douglas, que in-
cluye externalidades espaciales:

Y, =AK L™ witho<a<1 (1)
Donde Y, es el producto, K es el insumo capital, L, es el
insumo trabajo y el nivel agregado de la tecnologia At
se define como sigue:

N
P
4.=Q.kf| |A-,-” ®
=i ’

Donde es el stock de conocimiento que
crece € £, = €} e iste factor refleja el progreso del
conocimiento debido a la pertenencia a un grupo de-
terminado de pafs. En el nivel de tecnologia At esta
dada por dos términos adicionales: el capital fisico y el
stock de conocimiento en las regiones vecinas. El peso
del capital fisico se determina por 0, que varia entre 0
y 1. El exponente W,,/,, es la matriz de ponderacién es-
pacial que mide la fuerza de la proximidad de cada par
de ubicaciones. Por (ltimo, o determina la fuerza de
los desbordamientos espaciales tecnoldgicos debido a
la proximidad a otras regiones y se supone que varian
entre Oy 1.
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3.2 Estimacion econométrica de los
deshordamientos espaciales.

3.2.1 Matriz de pesos espaciales.

La afectacion que una region puede tener debido a
desbordamientos espaciales depende de su locali-
zacion espacial relativa, es decir, de su distancia
promedio a otras regiones, la cual es fundamental
para medir la posibilidad de difusién de los factores
de crecimiento. En este contexto, como lo menciona
la primera ley de geografia, la definicion de distan-
cia es crucial. De acuerdo con la literatura, la nocién
de distancia se puede referir a un amplio rango de
definiciones alternativas, siendo la mds usual la
distancia fisica; y que, a su vez, tiene diferentes
dimensiones.

e Distancia fisica: Basada en las caracteristicas fisi-
cas de un territorio.

e Distancia socioeconémica: Basada en la proximidad
cultural o econémica de algunos territorios.

e Distancia mixta fisica-socioecondmica: Basada
en una muestra ponderada de los dos conceptos
previos.

La distancia fisica tiene varias dimensiones. Entre
las més usadas estan el criterio de Torre y Reina, la
cual considera dos localizaciones como vecinas si
es que estas tienen al menos una frontera y un pun-
to en comun, respectivamente. Ademas, tenemos el
criterio k-medias donde el nimero de vecinos cer-
canos es fijado a priori, y la distancia basada en
kerneP, en la cual los vecinos son ponderados en
funcion de su distancia fisica (lineal o kilémetros de
recorrido, millas o tiempo de viaje) desde la regidon
de estudio’.

La distancia socioeconémica es poco usada en analisis
econémico. Podemos mencionar los estudios de More-
no y Lopez-Bazo (2007), y Pontarollo y Ricciuti (2015),
quienes adoptan una distancia basada en la inversa de
la diferencia absoluta entre la densidad de la poblacién
cOmo una proxy para las economias de aglomeracion de
cada par de regiones. La idea es que cuanto mas homo-
géneas son las economias de dos locaciones, mayores
0N SuS pesos.

Mayor énfasis se pone en la distancia concebida como
una mezcla de factores fisicos y socioeconémicos. La
funcion tipica es de la forma:

w, =y“d;”  ifd;<h

i

ifd, =h,

9)
w, = 0

Donde y es una variable socioeconémica relacio-
nada a la regién vecina (Fingleton, 2001; Moreno y
Lépez-Bazo, 2007) o una interaccion entre variables
(Montresor et al., 2011). La variable d// es una medi-
da de la separacion geografica de las locaciones /'y
iy h/.j. es la distancia limite. Los coeficientes a y vy
reflejan el peso atribuido a yy h/l., con a=0 corres-
ponde a un efecto puro de la distancia, y y=0 corres-
ponde a un efecto econémico puro. Las dificultades
para estimar estos coeficientes hacen que en la
practica se asignen valores a estos coeficientes a
priori. Ejemplos de este enfoque estan en LeSage
y Pace (2008) , Finfleton y Le Gallo (2008) y Arbia
et al. (2010).

Una vez definida la distancia, se crea una matriz
cuadrada de conectividad en donde la diagonal es
escrita como cero, ya que una regién no es vecina
de sf misma. En las otras celdas, el valor de cero
se escribe en el caso en el que una regién no es
vecina de otra, y 1, o el peso apropiado, en caso
contrario. La matriz se estandarizada a continua-
cion, generalmente por fila, tomando el nombre de
matriz de peso espacial y es convencionalmente
escrita como WU..

Con el fin de resumir, el concepto de matriz de peso
espacial es bastante complejo y sigue siendo debati-
do en la literatura puesto que iJel concepto de vecin-
dad no es Unico, y, ii)la practica ampliamente acepta-
da de utilizar un esquema de peso binario no incluye
informacion tal como el grado de proximidad y/o de
disimilitud entre economfas regionales. La fuerza de
los deshordamientos espaciales, entonces, es debido
a la ruta de enlace determinada por l/l/,,l. que, en in-
vestigaciones empiricas, tiene que ser profundamen-
te entendido y relacionado al contexto particular del
analisis.
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Andlisis Exploratorio de Datos Espaciales -ESDA-.

El' Anélisis Exploratorio de Datos Espaciales es usado
para medir la fuerza de la dependencia espacial. El in-
dicador més conocido es la | de Moran (Ml) (Moran,
1950). Basicamente, relaciona el valor de una variable
seleccionada con su rezago espacial, es decir, el valor
de la misma variable en las areas vecinas, y esta de-
finida como:

Ly I3
ZZ“’# E(-ﬁ‘f}

[

Donde Nes el nimero de unidades espaciales indexa-
dos por iy j; xes la variable de interés;  es la media
de xy w, es un elemento de la matriz de pesos espa-
ciales WV,

El valor esperado de | de Moran bajo la hipétesis nula de
no autocorrelacion espacial es:

EM)=-1/N-1) (11)

La | de Moran calculada para autocorrelacion global
varia entre -1 y 1. Un coeficiente positivo indica una
autocorrelacion espacial positiva, es decir, un clister
de valores similares puede ser distinguido en el mapa.
El caso contrario representa regimenes de asociacio-
nes negativas, es decir, valores disimilares pueden ser
distinguidos como clusteres en el mapa. Un valor de
cero indica un patron espacial aleatorio. Para probar
hipétesis estadisticas, los valores de | de Moran pue-
den ser transformados a puntuaciones Z, en el cual los
valores mayores que 1.96 o menores que -1.96 sefiala
autocorrelacion espacial que es significativa a un nivel
del 5%.

La ventaja de esta estadistica es que puede ser visuali-
zada en un diagrama de dispersion, el llamado Diagrama
de Dispersion de Moran (figura 1), en el cual el rezago
espacial de la variable (estandarizada) esté sobre el eje
vertical y la variable original (estandarizada) esté en el
eje horizontal. En consecuencia, cada uno de los puntos
en el diagrama de dispersion representa una combina-
cién de un valor de locacion y su rezago espacial corres-
pondiente.

Bajo-Alto Alto-Bajo
Il |
X
Bajo-Bajo Alto-Bajo
Il %

Figura 1: Diagrama de Dispersion de Moran
Fuente: Elaborado por los autores

3.2.2 Regresiones Espaciales.

El problema con los anédlisis empiricos tradicionales,
que ignoran la influencia de la localizacion espacial en
el proceso de crecimiento, es que estos pueden producir
resultados sesgados, llevando a conclusiones engafiosas.
Para abordar este problema, se sugiere acomodar la he-
terogeneidad espacial y dependencia en especificaciones
de crecimiento regional, segun sea el caso. Si la estruc-
tura espacial se encuentra en los residuos de un modelo
de regresién MCO, esto conducird a estimaciones inefi-
cientes de los parametros, lo que a su vez significa que
los errores estandar de los pardmetros seran demasiado
grandes; esto conduce a una incorrecta inferencia sobre
significativas estimaciones de pardmetros. Cuando la es-
tructura espacial esta en los datos, el valor de la variable
dependiente en una unidad espacial esta afectada por las
variables independientes en unidades cercanas. En este
caso el supuesto de términos de error no correlacionados,
asi como de observaciones independientes son incumpli-
dos. Como resultado, las estimaciones de los parametros
son tanto sesgadas como ineficientes. Algunos autores,
entonces, de forma explicita incluyen efectos espaciales
en modelos de crecimiento.

El modelo que considera dependencia espacial en la
variable dependiente se conoce como rezago espacial
y su especificacion de corte transversal es la siguiente:
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Yi= ,OW:VI- +a+wa +u, 12

with v, ~ 7.0, 0?)

Dénde en la parte izquierda de la ecuacion (12) tenemos la
variable dependiente y, y, en la parte derecha un conjunto
adicional de variables explicativas X, y el rezago espacial
de la variable dependiente, W, y el parametro o asociado
a ser estimado. La especificacion de rezago espacial in-
cluye el hecho que la variable en cada locacién, por ejem-
plo crecimiento econémico, esta potencialmente afectado
por la misma variable en sus vecinos. Reescribiendo en
forma matricial por conveniencia tenemos:

Y=(I-pW) [al+Xy+u] (13

Donde Y es un vector 7xn, y Xes la matriz kxn de las varia-
bles explicativas adicionales y ) es el vector de coeficientes.

De este modo el valor de Y es:

E[Y]=(1-pW) [al+Xy] (4

Ya que los errores tienen media cero. El termino ma-
triz inversa es denominado multiplicador espacial e
indica que el valor esperado de cada observacién Y
dependerd de una combinacion lineal de valores X
tomados por las observaciones vecinas, escalado por
el parémetro de dependencia . La presencia del pa-
rametro autoregresivo @ hace que la estimacion de
la ecuacion (12) por MCO sea inconsistente (Anselin,
1988). Esto implica que un enfoque de maxima vero-
similitud tiene que ser usado:

MLI:p.y?.a"]--%mzz-%ha‘*mﬂ-mﬂ-ﬁu‘u (15)

Donde: w={I -pW]Y-[HI-I-K’AF]

Nes el nimero de observaciones y || — oW| representa el
determinante de la matriz. Los pardmetros con respecto
a los cuales esta verosimilitud tiene que ser maximizada

son g,y y o’

La interpretacion de la ecuacion (12) no es sencilla de-
bido a la presencia del parémetro autoregresivo; a este
respecto es conveniente usar notacion matricial (13) para
considerar la expansién asintética de la relacion inversa
del multiplicador espacial (Debreu and Herstein, 1953):

(1-pW) ' =1+ oW+ W + W ...+ p"W" (16)

Lo que hace posible reescribir la ecuacion 13 de la si-
guiente forma:

"t’-[ I+ p‘e’a"i-p’iﬂ”+p"¢'\‘“+...+p""w’"][al+?w+l] (17)

Donde tenemos un efecto directo cuando el termino
| en el primer paréntesis de la parte derecha de la
ecuacion (17) esta multiplicada por los términos en
el segundo paréntesis. En este caso la interpretacion,
como en los modelos de MCO, es la derivada parcial
de la variable independiente con respecto a la varia-
ble dependiente. El efecto indirecto de primer orden,
oW, es el efecto debido al cambio en los valores de
las variables en las areas contiguas; el efecto indirec-
to de segundo orden, @”W? es debido a un cambio de
la variable independiente en el vecino de las regiones
vecinas, etc. En consecuencia, como se ha sefialado
por Anselin (2003), la estructura espacial en (12) esta
relacionada a la presencia de externalidades globales
en el proceso de crecimiento. Un shock en una region
i es transmitida a sus vecinos por el pardmetro @ que,
sucesivamente, a través de la matriz de pesos espacia-
les W es transmitida de nuevo a la region i, reiniciando
el proceso hasta que el efecto se vuelva insignificante
para N que tiende al infinito.

De acuerdo con Fingleton y Lépez — Bazo (2006), otro
modelo ampliamente utilizado en la estimacion de
convergencia econémica es el que considera depen-
dencia espacial en el error que se especifica en la
ecuacion:
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y,=a+y X, +u, u, = AWu, +v,

with u,~ i.i.d(0, o) (18)

o, alternativamente, en forma matricial:
=1
Y=al+fy+Xy+(I-AW) v (19
Con la complete matriz varianza-covarianza:

E[v'v]=c*(1-AW)" (1-AW)" (20

El modelo de error espacial tiene un valor esperado
igual al modelo de regresion estandar. Mientras que
en muestras grandes las estimaciones de los parame-
tros y la regresion MCO serdn las mismas, en mues-
tras pequefias puede haber un problema de eficiencia
si la dependencia espacial, en el término error, no es
correctamente especificada.

El modelo de error espacial es estimada a través de
méxima verosimilitud como el modelo de rezago espa-
cial. (Anselin, 1988)

Asumiendo normalidad para el término de error y
usando el concepto de una Jacobian para este mode-
lo, asi como el log-verosimilitud, puede ser obtenido
como:

m(m.ai]--gmn-gwmu-my%w (21)

donde v (¥ -[ad+Xy])(1-pW)

En este caso, un shock aleatorio / afecta la tasa de cre-
cimiento en esa region y adicionalmente impacta todas
las otras regiones a través de la transformacion espa-
cial (Fingleton y Lépez-Bazo, 2006). Como resultado, el
modelo (20) reconoce la presencia de externalidades
globales asociadas Unicamente con shocks aleatorios
(Anselin, 2003), y la derivada parcial es equivalente a
una regresién MCO estandar.

Empezando desde la ecuacién (20), es posible desarrollar
el multiplicador espacial (I — AW)" en orden a obtener un
modelo con rezago espacial tanto de variable dependien-
te, como de la variable independiente (LeSage and Pace,
2009), denominado modelo espacial Durbin. EI modelo no
restringido es como sigue:

V= oWy +a+y X, + gWX, +u, (22)

con u,~ 1.i.d(0,0°)

Tal como es sefialado por LeSage vy Fischer (2008), el
modelo de error espacial usado en muchos estudios de
crecimiento espacial puede surgir solo si hay variables ex-
plicativas no omitidas, o si éstas no estan correlacionadas
con variables explicativas incluidas, ambas circunstancias
parecen altamente improbables en la préctica.

La interpretacion del modelo espacial Durbin es andloga
a la del modelo de rezago espacial, pero en este caso
tenemos que el efecto indirecto es debido a el rezago,
tanto de la variable dependiente como de la variable
independiente.

El dltimo modelo, ampliamente descuidado por econome-
tristas espaciales pero de extremo interés porque es capaz
de tener en cuenta efectos desbordamientos locales, es el
modelo de rezago espacial de X (SLX). El modelo de rezago
espacial incluye solo el rezago de la variable independien-
te y es definido como sigue:

y=a+ypX, +¢gWX, +u, @
with ui ~ i.i.d(0,0%)

La metodologia de estimacién es la clésica MCO y los
efectos marginales son como los usuales. La particula-
ridad de este modelo es que no tiene en cuenta desbor-
damientos globales, pero si los locales. El multiplicador
espacial global de rezago espacial y modelo espacial
Durbin, en la otra mano, requiere que las regiones sean
méas bien homogéneas dentro de cada cluster, es de-
cir, &reas en el cluster con elevado (reducido) valores
tienen que estar rodeados por otras &reas con valores
muy similares. Esta precondicién permite que los shocks
econémicos se propaguen sobre una gran drea, auto
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reforzandose asi mismos debido a las caracteristicas
similares de las regiones en esa area.

La eleccion entre los modelos espaciales puede seguir
dos enfoques: un enfoque especifico a lo general, y un
enfoque de lo general a lo especifico. En el primer caso
la seleccion entre el retardo espacial y el modelo de error
espacial se realiza a través de una prueba (robusta) Multi-
plicador de Lagrange (LM) (Anselin y Rey, 1991 y Florax y
Folmer, 1992) realizado en estimaciones de MCO.

El segundo enfoque es de lo general a lo especifico. En
este caso un test de Lagrange Ratio (LR) y de Wald se
realiza para investigar si el modelo espacial Durbin (con
retardo espacial de ambas variables dependientes e in-
dependientes) se puede simplificar a un modelo de re-
tardo espacial, modelo de error espacial (Mur y Angulo,
2006) o un modelo de SLX.

3.3 Estimacion Empirica: El caso de Ecuador.

La historia reciente de Ecuador se caracteriza por las
crisis econdmicas severas, que han sido acompafados
por la inestabilidad politica, social e institucional, y se
asocia con la volatilidad de los precios y la produccion
de petréleo, el principal producto de exportacién desde
1974. Esta inestabilidad ha causado un mapa territorial
heterogéneo, con profundas asimetrias econémicas y
sociales a nivel subnacional.

El andlisis de la convergencia con respecto al caso de
Ecuador se realiza con informacién de 214 cantones,?
durante el perfodo 2007-2012, utilizando datos propor-
cionados por el INEC. El andlisis se realiza a través de
una matriz de contigiiidad basada en un criterio reina, en
donde las islas se han conectado al cantén Guayaquil.° A
continuacion, se estandariza la matriz por fila; esto permi-
te leer el retardo espacial como una media ponderada de
los valores de las variables en los cantones vecinos.

Siguiendo a Barro y Sala-i-Martin (1991), el proceso de
convergencia de los cantones del Ecuador es contrasta-
do de acuerdo a la siguiente especificacion:

1
?]n ik -a+,31n(y.-n}+‘-'ﬂ-’f.-+"; (24)

Fio
with u,~ i.i.d(0, &%)

Donde en el lado izquierdo de la ecuacion (24) tenemos la
media de crecimiento del VAB per cépita entre el perfodo
0y Ty, en el lado derecho su nivel inicial, y,, y un con-
junto de variables explicativas adicionales X'. En el caso
en el que el pardmetro f3 es estadisticamente significati-
va y negativa, sostiene la hipétesis de convergencia: las
economifas pobres tienden a crecer mas rdpido que las
economias més ricas. Finalmente, a es una Constante, y
1 un parametro que se calcula. En el caso en el que no se
anadan variables adicionales X, al modelo o si no son es-
tadisticamente significativas hay convergencia absoluta,
que significa que todos los cantones convergen al mismo
estado estacionario. Convergencia absoluta necesita que
todos los cantones tengan la misma funcién de produc-
cién y acceso a la misma tecnologfa, que requiere un
contexto socioeconémico homogéneo y bien conectado.

La estimacién estandar de Minimos Cuadrados Ordinarios
de la ecuacion (24), la cual esté en la Tabla 2, muestra
que la convergencia es estadisticamente significativa y la
tasa'®es de alrededor de 2,72%. No obstante, la probabi-
lidad de que sdlo la convergencia absoluta esté presente
es baja debido a que Ecuador tiene un contexto heterogé-
neo y muy polarizado, donde hay varios cantones perifé-
ricos y desconectados en el que el nivel de industrializa-
cién es alin muy bajo. La segunda motivacion que lleva a
excluir la convergencia absoluta es el R cuadrado bajo, lo
que significa que la regresién esta mal especificado.

Constante 0.177(0.067) ***
log(GVA/person) -0.025(0.009) ***
AlC -580.945

R2 (adj.) 0.038(0.033)
F-test (p-value) 8.410(<0.01)
Moran'’s | on residuals (p-value) 0.167 (< 0.01)
Breush Pagan test (p-value) 8.052 (< 0.01)

Tabla 2: Estimacién de MCO

* Significativo al 1%, ** significativo al 5%,
cativo al 10%. Error estandar entre paréntesis.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base del INEC.

KKK

signifi-

En el Tabla 2 se observa que el | de Moran es muy sig-
nificativo, lo que sefiala que la dependencia espacial en

CAPITULO 1/

367



368

los residuos esta presente. La prueba de Breush Pagan
de heterocedasticidad también es importante, porque
la varianza del error también podria verse afectada por
la dependencia espacial en los datos. Esto implica que,
en presencia de autocorrelacion espacial, las pruebas
de heterocedasticidad, en realidad, revelan autocorre-
laciones también, lo que sefiala que necesitamos ma-
yor investigacion para entender qué tipo de regresion
espacial es la mas adecuada. Los resultados del en-
foque especifico a lo general se muestran en la tabla
3. De acuerdo con las pruebas LM tenemos que tanto
los modelos de retardo espacial y de error espacial son
elegibles. Esto requiere que las versiones robustas de
pruebas LM que excluye a ambos modelos espaciales.
La prueba espacial Durbin, de todos modos, es la mas
significativa llevando a la eleccién de este modelo. El
problema relacionado con este resultado es que, como
el modelo espacial Durbin puede ser una derivacién del
modelo de error espacial, este puede ser la mejor op-
cion, simplemente, porque da cuenta de la posible mala
especificacion de la regresion estimada, una muy posi-
ble situacién por lo explicamos en la seccién anterior y
para lo que se muestra por Fischer y LeSage (2008).

LM error 9.899 (<0.01)
LM lag 8.931(<0.01)

Robust LM error 1.357(0.244)
Robust LM lag 0.390(0.532)
LM SARMA 10.289 (< 0.01)

Tabla 3: Enfoque de lo especifico a lo general
En los valores de p entre paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base del INEC.

El siguiente paso se prueba cual es el mejor modelo
de acuerdo con el enfoque de lo general a lo especifico
(Tabla 4). Seguramente podemos excluir que el modelo
espacial Durbin se pueda simplificar en un modelo SLX,
ya que ésta es la Unica prueba significativa. Las prue-
bas de retardo espacial y error espacial son ambos no
significativos, sefialando que el modelo espacial Durbin
puede simplificarse atn mas. La prueba menos significa-
tiva es el de error espacial que nos lleva a elegir como
el mejor modelo. La eleccién tiene que hacerse no sélo
sobre la base de las pruebas estadisticas, sino también

en relacion con el contexto y la literatura anterior. En
este punto, sabemos que: i)es muy posible que el mo-
delo beta convergencia absoluta esté mal especificado,
ii)Fingleton y Lépez-Bazo (2006) sefialan que los autores
que utilizan modelos de beta convergencia absolutos
tienden a preferir las regresiones de error espacial, iii )
Ecuador no es un pais homogéneo, por lo que los efectos
secundarios globales son poco probables.

LR lag 1.328(0.249)
Wald lag 1.341(0.247)
LR error 0.411(0.521)
Wald error 0.402 (0.526)
LR SLX 9.441(<0.01)

Tabla 4: Enfoque de lo general a lo especificoEn los va-
lores de p entre paréntesis.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base del INEC.

Los resultados de los modelos de regresién espaciales
se presentan en la Tabla 5. Todos los coeficientes rela-
cionados a la dependencia espacial son significativos en
alrededor de 0.025. La velocidad de convergencia es de
2.77% en el caso del modelo de error espacial y 2.53%
para el modelo de rezago espacial. La comparacion de la
AIC con la estimacién OLS muestra que ha habido un au-
mento de la eficiencia en el uso de modelos espaciales,
pero la fuerte presencia de heterocedasticidad en los
residuos sefiala que un problema de mala especificacién
aln esta presente.

Variable Errorespacial  Rezago espacial
Constante 0.179(0.067) *** 0.179(0.067) ***
log(GVA/person) -0.026 (0.009) ***  -0.024 (0.008) ***
A 0.253(0.080) ***

0 0.238(0.080) ***
AlC -588.450 -587.410
Wald test (p-value) 3.16(<0.01) 8.936 (< 0.01)
Breush Pagan test (p-value) 8.974(<0.01) 7.835(<0.01)

Tabla 5: Modelos espaciales
En los valores de p entre paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base del INEC.
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La posibilidad de clubes de convergencia diferenciadas
se puede tener en cuenta mediante el diagrama de dis-
persion de Moran, con el fin de determinar el grupo de
cantones que muestran las condiciones iniciales simila-
res de la forma propuesta por Ertur et al. (2006). En este
punto, cada cuadrante es reconocido como un centro de
convergencia debido a que el diagrama de dispersion
de Moran ilustra las complejas interrelaciones entre la
autocorrelacion espacial global y la heterogeneidad es-
pacial en forma de regimenes espaciales.

El anédlisis de regresion presentado en la Tabla 6
muestra que la autocorrelacion espacial esta ausente
(cuadrantes 2 y 4) o es muy baja (cuadrantes 1y 3), y
el andlisis de regresion espacial no se requiere segin
las pruebas LM. Sélo en el cuadrante 1y 3, de alto-
alto y bajo-bajo, respectivamente, tenemos tasas de
convergencia significativos. EI primer club converge a
una tasa del 6,22%, y el tercero a 5,73%; éste no es un
resultado despreciable por lo menos por dos razones.
La primera se refiere al hecho de que el conjunto de
cantones mas desarrollados convergen a un ritmo ma-
yor que los menos desarrollados, y la segunda es que
75 de 214, el 35% no esté convergiendo, originando un
problema de sostenibilidad del crecimiento econémico
en el largo plazo dentro del pafs. (Ver Tabla No.6)

Variable Cuadrante 1
Constante 0.404(0.195) **
log(GVA/person) -0.054 (0.024) **
AlC -141.480
R2 (adj,) 0.082 (0.085)
F-test (p-value) 4.922(0.031)
Moran's | on residuals (p-value) 0.201 (0.040)
Breush Pagan test (p-value) 0.494 (0.482)
LM error 2.333 (0.127)
M lag 1.550(0.213)
Robust LM error 2.020(0.155)
Robust LM lag 1.236(0.266)
LM SARMA 3.569 (0.168)
Ndmero de Cantones 57

4. La convergencia territorial en Ecuador, el
papel de los sectores econémicos y los
deshordamientos espaciales

Este estudio se centra en el papel de los sectores econd-
micos sobre el crecimiento econdmico de los 221 canto-
nes del Ecuador utilizando herramientas de econometria
espacial. Ecuador se caracteriza por una relativamente
fuerte participacion de los servicios no financieros y la
agricultura, mientras que en general se diferencian en
términos de manufactura, con algunos cantones y pro-
vincias en las que esta muy concentrado. Por otra parte,
en Ecuador el nivel de infraestructura sigue siendo esca-
s0 en algunas zonas del pafs, lo que representa un pro-
blema al momento de establecer vinculos territoriales lo
que, en Gltima instancia, obstaculiza la difusion espacial
de los fenémenas econémicos. En principio, las amplias
diferencias entre ubicaciones vecinas podrfan impedir
y/o hacer relativamente complicada la aplicacion de po-
|iticas debido a que sus efectos pueden estar confinados
a una dimension espacial muy limitada. En este sentido,
para probar la existencia de desbordamientos espacia-
les y el papel de los sectores econdmicas, en el contexto
del objetivo del “Cambio de Matriz Productiva”, la me-
todologfa adoptada es una estimacién de datos de panel
espacial. (Elhorst, 2009)

Cuadrante 2 Cuadrante 3 Cuadrante 4
0.021(0.337) 0.231(0.193) * -0.987(0.222)
-0.003 (0.046) -0.050(0.027) * 0.009 (0.038)

-11.179 -242.084 -82.873
9.7e-05(-0.028) 0.042 (0.030) 0.003 (-0.025)
0.003 (0.953) 3.545(0.063) 0.115(0.736)
-0.050 (0.525) 0.142 (0.055) 0.228(0.102)
2.417(0.120) 2.196(0.138) 0.084(0.772)
0.066 (0.798) 2.032(0.154) 1.264(0.261)
0.066 (0.797) 2.393(0.122) 1.365(0.243)
0.060 (0.806) 0786 (0.375) 2.301(0.129)
0.061(0.805) 1.146 (0284) 2.402(0.121)
0.127(0.938) 3.178(0.204) 3.666 (0.160)
38 82 37

Tahla 6: Modelos Espaciales. En los valores de p entre paréntesis.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del INEC.
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4.1. Aproximacion a las disparidades economicas
subnacionales en el Ecuador.

En los dltimos afios, de acuerdo con el PNBV, con el fin
de mitigar las brechas territoriales, muchas estrategias
se han implementado, tales como un nivel sin preceden-
tes nivel de inversion plblica desplegados en todo el
pais, especialmente en carreteras, proyectos hidroeléc-
tricos y en diversas dreas entre las cuales estan la salud
y la educacion, lo cual fue posible a partir de los signifi-
cativos ingresos del gobierno derivados principalmente
de los altos precios del petréleo, y de una recaudacion
fiscal més eficiente. También, a través del Cddigo de
Ordenamiento Territorial, Autonomfa y Descentraliza-
cién -COOTAD- en vigor desde 2010, varios mecanismos
institucionales que promueven la descentralizacion de
la gestion y tienen por objeto ampliar la capacidad de
autonomia y el desarrollo local, se han implementado.

Estas acciones y estrategias comienzan a mostrar sus
efectos en términos de crecimiento econémico Martin
(2012) y la reduccion de la pobreza (Mideros, 2012). Los
datos del Banco Mundial, por otro lado, ponen de mani-
fiesto que, de 2006 a 2011, la tasa de pobreza extrema
se redujo de 16,9% a 7% vy el indice de Gini se redujo
de 54% a 48,7%. En este sentido, el crecimiento eco-
némico puede considerarse inclusivo, de acuerdo con el
informe de Boston Consulting Group, segtn el cual, de
2006 a 2012, Ecuador fue el pais petrolero que mejor
transformd su riqueza petrolera en el bienestar (Beal et
al.,, 2012 ).

iPero estos aparentemente resultados positivos fueron
distribuidos por igual dentro del pais? jes posible hablar
de resultados equilibrados? ;fueron estos resultados
acompafiadas de un proceso de convergencia territorial?

Los resultados sefialan que la estructura productiva ha
cambiado muy poco tanto a nivel nacional como subna-
cional. Los principales puntos criticos son la importancia
persistente de los sectores agricolas y no financieros,
que se caracterizan por una baja productividad y meno-
res habilidades laborales, asi como la excesiva concen-
tracion del sector manufacturero.

Ademds, de acuerdo con el aumento del gasto del go-
bierno central, sectores como la administracion piblica,
la educacion y la salud han aumentado en los Gltimos

afios. Su magnitud, de todos modos, parece no ser su-
ficiente para crear un efecto multiplicador con el fin de
empujar el cambio a una estructura mds productiva. Por
el contrario, las provincias con menor densidad de po-
blacién y VAB per cépita producen una gran parte del
Valor Agregado Bruto, tanto en 2007 como en 2013.

Si, por un lado, los efectos del sector ptblico y de las ac-
tividades relacionadas pueden verse obstaculizados por
la escasa concentracion poblacional (es decir, ausencia
de economia de escala), por otro lado, su potencial
impacto positivo estaria determinado por la capacidad
de los hacedores locales de politicas para adaptar las
politicas relacionadas a la especificidad de cada terri-
torio (Barca et al., 2012). Esta eventualidad, teniendo en
cuenta el reducido desempefio de las provincias poco
pobladas y de la estructura econémica invariable, no se
ha logrado, con el riesgo de socavar sus perspectivas de
desarrollo a largo plazo.

La brecha econémica subnacional es evidente sobre
todo entre las capitales de provincia y otros cantones.
La mayor parte de estas capitales tienen tanto un ma-
yor nivel promedio del Valor Agregado Bruto per cépita,
como una mayor tasa de crecimiento. De acuerdo con lo
anterior, Quito, Guayaquil y Cuenca, capital de Pichin-
cha, Guayas y Azuay, respectivamente, que representan
en conjunto mas del 45% del VAB producido, muestra
el mejor rendimiento. Del mismo modo, las capitales
mas pobres corresponden a las provincias mas atrasa-
das. Por lo tanto, detras de la relacién negativa entre el
VAB cantonal inicial por persona y el crecimiento, lo que
significa que la convergencia estda presente, hay un pro-
blema fuerte relacionada con la falta de resultados de
crecimiento de la mayoria de los cantones avanzados.
Ademds, como se muestra pen Mendieta (2015b), este
proceso no se corresponde con una disminucion de los
niveles de disparidad.

El crecimiento cantonal bajo o negativo estd a menudo
relacionada con la fuerte dependencia de materiales
(esencialmente productos agricolas y del petréleo), que
estd sujeto a las fluctuaciones de los precios internacio-
nales. Ademas, estos cantones y los cantones aledafios
a menudo han crecido por los servicios y los productos
provistos por los trabajadores que migran de otros can-
tones; esto crea una “burbuja” que involucra de forma
particular a determinados sectores de la construccion,
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servicios agricolas y no financieros, que crean empleo
pero que no son la base para un crecimiento duradero.
Como consecuencia, las fluctuaciones de los precios de
materias primas afectan la economfa de dos maneras: la
primera se refiere a los diversos sectores relacionados
directa e indirectamente, y la segunda se refiere al efec-
to multiplicador en cantones vecinos.

En esta base, en el siguiente punto se profundiza sobre
la convergencia subnacional ecuatoriana y los roles de
la estructura sectorial.

4.2. Convergencia y modelo econométrico.

La especificacion del modelo empirico para las regresio-
nes de crecimiento bajo la estructura de panel:

gri = a+ Bl(yie) + dsectores; . + i+ £ (25)

Donde el variable dependiente gr, representa la tasa de
crecimiento anual de los cantones Valor Agregado Bruto
per capita; o es un término constante; p, son variables
dummy especificas para el cantdn i, lo que controla por
los factores invariables que determinan las diferencias
en los estados estacionarios a través de cantones.™

Como se observa por Elhorst (2009), a menudo una débil
evidencia a favor de los efectos de interaccién espacial
es encontrada cuando los efectos fijos del periodo de
tiempo también se tienen en cuenta. Esto es mucho mas
valido cuando se trata de un pais en el que la mayoria
de las variables tienden a aumentar y disminuir juntos
en diferentes unidades espaciales, porque sigue la
evolucion nacional a través del tiempo. y, , es el VAB
per capita en el cantdn i, de los cuales hay 221, en el
perfodo de 2007 a 2013'% B, si es negativo, es el co-
eficiente relacionado con la tasa anual en la que una
economia converge al estado estacionario de largo pla-
20. Las variables adicionales sectores, , representan el
peso relativo del VAB producido por los diferentes sec-
tores econémicos, que asumen un papel importante a
la luz del plan del “Cambio de la Matriz Productiva” y
que, en el caso de que sean conjuntamente significati-
vos, significa que cada economia converge a su propio
estado estacionario, ya que cada uno tiene diferentes
caracteristicas estructurales y funcién de produccion. En

este (ltimo caso hablamos de convergencia condicional.
Por el contrario, es decir, si las variables adicionales no
son significativas, hay una convergencia absoluta: todas
las economias convergen al mismo estado estacionario
debido a que no son estructuralmente diferentes.

Cuando se trata de datos a nivel regional o subnacio-
nal, los modelos de regresion de crecimiento estandar
pueden sufrir de problemas de mala especificacién
(McMillen, 2003; Fingleton y Lépez-Bazo, 2006). Un
nimero de factores ya sea por no ser observables re-
lacionados, por ejemplo, a la cultura, el capital social
y las caracteristicas institucionales, puede afectar al
desempefio regional. Estos factores, a menudo corre-
lacionados espacialmente, es decir, con valores simi-
lares en el espacio, pueden conducir a errores correla-
cionados espacialmente en modelos de regresion que,
si se ignoran, pueden dar lugar a resultados sesgados
y de ahf conclusiones engafiosas. Con el fin de hacer
frente a este problema, Fingleton y Lépez-Bazo (2006)
muestran que los estudiosos tienden a utilizar modelos
de crecimiento que incorporan dependencia espacial,
ya sea como término autoregresivo o error espacial.

Otra posibilidad, segtn LeSage y Fischer (2008), con el
fin de abordar la cuestion de la presencia de dependen-
cia espacial y de las variables omitidas que exhiben co-
rrelacion con variables incluidas, es el uso de un modelo
espacial Durhin.

Como se muestra por los resultados del andlisis en la sec-
cion followin, las pruebas ad hoc para comprobar que es
el modelo para utilizar en este contexto confirmar que el
marco propuesto por LeSage y Fischer (2008) es la correcta.

Como muestran los resultados del anélisis, las pruebas
ad hoc para determinar cual es el modelo a utilizar, en
este contexto confirman que el marco propuesto por Le-
Sage y Fischer (2008) es la correcta.

El modelo de regresion, a continuacion, se convierte en:
ATt AW, ¢ ok a1 & g Wiog 1] ¢ Seacirnb -1 4 pibmcionl el 8 s (26)
Donde W representa la matriz de pesos espaciales que,
como es habitual en la literatura, utiliza un criterio reina

estandarizada por fila y la A velocidad de convergencia
se determina a partir de la siguiente relacién:
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B+ @)1 -p)=(1-e7)

De acuerdo con Elhorst (2009), el modelo econométrico
espacial para un panel de N observaciones durante T
periodos de tiempo que puede ser estimada a lo largo
de las mismas lineas que el modelo de seccion trans-
versal, es decir, utilizando maxima verosimilitud (ML),
a condicién de que todas las notaciones se ajustan de
una seccion transversal a T secciones transversales de
n observaciones.

La interpretacién de la derivada parcial del modelo
espacial Durbin, dada la presencia del parametro auto-
rregresivo espacial, no es directa. A diferencia de los
modelos de regresion lineal la derivada parcial de la
variable dependiente con respecto a la variable explica-
tiva, los efectos marginales se describen como siguen:

_Agre o o
Alog(¥ie—1) (T-pW)-1{I3 - Wg) (27)

La variable clave a través de la cual se transmiten los
efectos de los desbordamientos espaciales es o: expre-
sa la relacion entre la variable dependiente y su retardo
espacial.

De acuerdo con Fischer et al. (2009), las estimaciones
de los efectos indirectos, que se corresponden con los
deshordamientos espaciales, pueden interpretarse de
dos maneras.

4.3. Resultados

Los resultados de la estimacion se presentan en la Ta-
bla 7, que se ha realizado con el método estandar y
con la técnica de panel espacial, tanto en crecimiento
como en nivel. Para probar |a hipdtesis de si el modelo
espacial Durbin se puede simplificar a un modelo de
error espacial se debe realizar una prueba de Wald o
LR. Los resultados reportados por las dos regresiones
confirman la eleccién del modelo espacial Durbin tanto
con la prueba de Wald como con la prueba de LR. Del
mismo modo, la hipétesis de que el modelo espacial
Durbin se puede simplificar al modelo de retardo espa-
cial debe rechazarse tanto por la prueba de Wald como
por la prueba de LR.

Esto implica que el error espacial y el modelo de retardo
espacial deben rechazarse en favor del modelo espa-
cial Durbin. En cuanto a la eleccién de efectos fijos, los
resultados de la prueba de especificacion de Hausman
indican que el modelo de efectos aleatorios debe ser
rechazado en todos los casos a favor de efectos fijos.

Como se sefiala en el pérrafo anterior, el Cuadro 3 no
permite leer los efectos parciales de las variables del
modelo de espacial Durbin, pero informa al menos otros
dos resultados importantes: la primera es la significa-
cion estadistica conjunta de los regresores relacionada
con la estructura sectorial de la regresién decrecimiento
(prueba F = 4,52, con valor de p <0,01), lo que implica
que existe una convergencia condicional, y la segunda
es la significacion estadistica y la magnitud del paréa-
metro de retardo espacial, que da informacion sobre los
desbordamientos espaciales. El término autorregresivo
espacial o es igual a alrededor de 0,27 en ambos casos.
El efecto multiplicador, por lo tanto, es de alrededor de
1,40, lo que significa que el 40% del crecimiento (VAB
per capita) ya se refleja en el crecimiento de su entorno
(VAB per cépita), a través de efectos indirectos de reac-
cion de los vecinos que depende de la interaccion entre
los cantones del pafs.

Como se muestra en la Tabla, no tener en cuenta esta
redundancia llevaria a que las estimaciones MCO de los
impactos directos (marginales) estén sesgadas, debido
a que el modelo esta mal especificado por omisién de
los desbordamientos espaciales. EI modelo espacial
Durbin tiene en cuenta la redundancia inducida por la
autocorrelacion espacial en las variables explicativas,
asi como los efectos indirectos (interacciones) entre
los cantones que conducen a la interdependencia en el
comportamiento de los cantones. (Ver Tabla No.7)

La Tabla 8 presenta los efectos directos, indirectos y
totales estimados de la regresion de crecimiento, los
mismos que muestran que la convergencia se produce
y la tasa media es de 9,59%, con una vida media de
s6lo 7,22 afos.™ Como los valores reportados se refie-
ren a la convergencia condicional, esto significa que los
cantones ecuatorianos estan muy cerca de su propio
estado estacionario, lo que significa que, con el fin de
garantizar un crecimiento duradero, es extremadamente
urgente intervenir con el fin de aumentar los niveles de
tecnologfa y hacer mas eficiente la estructura productiva
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VAB/pop

Agricultura

Minas

Manufactura

Agua

Construct.

Servicios Bésicos

Servicios Financieros

Administracion Piblica

Ensefianza

Salud

WxVAB/pop

WxAgricult.

WxMinas

WxManuf.

WxAgua

WxConstruct.

WxServ. Bas.

WxServ. Fin.

WxAdm. Pub.

WxEnsefianza

WxSalud

R-cuadrado
corr-cuadrado
sigma’2

N° obs
log-verosimilitud
F-test reg. cond.
Wald rezago sp.
LR rezago sp.
Wald error sp.
LR error sp.

Test Hausman

Regresion de Crecimiento

Efectos Fijos

-0.558646 .
(-19.0563)

-0.660982
(-4.76412)

-0.18782
(-0.89808)

0.004634
(0.058346)

-0.638562 .
(-2.62580)

-0.345284 =
(-2.18238)

-0.399461 .
(-2.99249)

-276.394 .
(-3.32684)

-0.891434 .
(-4.43791)

-0.721497 .
(-3.26248)

-0.841962 o
(-2.35733)

0.2645
0.2589
0.0175

Sp. Durhbin Efectos Fijos

-0.484414 e
(-14.89264)

-0.623907 e
(-4.267607)

-0.116192
(-0.542392)

0.032708
(0.389477)

-0.505776 .
(-2.017313)

-0.32589 *
(-1.888022)

-0.311218 .
(-2.235447)

-0.919766
(-1.037408)

-0.596144 e
(-2.798952)

-0.155097
(-0.633182)

-0.45467
(-1.22645)

-0.088618
(-1.616013)

-0.063956
(-0.253164)

-0.093373
(-0.521087)

-0.140098
(-1.020512)

-0.089434
(-0.197299)

-0.094116
(-0.336522)

-0.307921
(-1.257106)

-556.791 .
(-3.593327)

-0.14004
(-0.369571)

-1.284.715 .
(-3.071721)

-0.615525
(-0.925208)

0.263962 .
-7.929.891

0.4433
0.3115
0.0182

869.78

4.52 (pval. <0.01)
48.87 (p-val. <0.01)
55.44 (p-val. < 0.01)
52.25 (p-val. < 0.01)
62.35 (p-val. <0.01)
383.39 (p-val. <0.01)

Regresion de nivel

Efectos Fijos

Sp. Durhin Efectos Fijos

-0.323446 o -0.422615 e
(-2.639105) (-3.320153)
-0.301372 * -0.317334 *
(-1.714591) (-1.767734)
0.02471 0.012859
(0.329596) (0.163173)
0.150382 0.143614
(0.721993) (0.672185)
-0.773991 o -0.996743 e
(-5.52865) (-6.696764)
-0.479902 e -0.56558 o
(-4.042562) (-4.605736)
-3.702141 o -3.240.624 e
(-5.679752) (-4.688952)
-1.987847 e -2.170.926 e
(-11.73778) (-12.350536)
-3.209762 o -3.493.777 e
(-17.75647) (-18.240437)
-2.094742 e -2.150.659 e
(-7.068351) (-7.04409)
0.68959 e
-3.153.001
0.016743
(0.109976)
-0.043021
(-0.333831)
0.006115
(0.0158)
1.091.239 e
-449.605
0.670966 e
-3.113.458
-0.434561
(-0.353163)
1.392.347 e
-4.278.844
2522441 e
-730.082
0412515
(0.740366)
0.278986 e
-9.125.238
0.4141 0.9467
0.4106 0.4357
0.0164 0.017
1049.37

Tahla 7: Resultados de la Estimacion. Significativo al 1 % , ** significativo al 5 % , ***

entre paréntesis. Fuente: Elaboracion propia.

82.55 (p-val. <0.01)
93.64 (p-val. <0.01)
38.30 (p-val. <0.01)
4419 (p-val. <0.01)
630.05 (p-val. <0.01)

significativo al 10 % . t -stat
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cantonal. Ademas, en la medida en la que convergen-
cia condicional esté presente, los cantones alcanzaran
un estado de equilibrio muy diferenciada debido a que
cada economfa individual convergeréa a su propio estado
estacionario. Como resultado de este proceso, la des-
igualdad incrementa en el pafs, lo que es exactamente
lo que el PNBV estd tratando de evitar.

Los signos relacionados con los sectores importantes son
negativos. La agricultura, que tiene un papel preponde-
rante en la creacion de Valor Agregado Bruto en Ecuador,
también se caracteriza por una baja productividad y esto se
refleja en su contribucién al crecimiento (Hausmann et al.,
2010). Como era de esperar, tiene un efecto global, lo que
significa que afecta a todo el pais a través del efecto mul-
tiplicador. Provisién de agua, asi como la construccion sélo
tienen un efecto estrictamente directo, lo que probable-
mente estd relacionado con el hecho de que estos sectores
estan bien desarrollados sélo en algunos cantones, que se
encuentran principalmente en la provincia de Zamora y en
los cantones donde la minerfa y grandes infraestructuras
plblicas, como Hidroeléctrica, han sido construidas.

Directo
VAB/pop -0.500575  ***
(-15.45896)
Agricultura -0.641355 Frx
(-4.285698)
Minas -0.129515
(-0.58713)
Manufactura 0.020931
(0.255783)
Agua -0.521766 o
(-2.032121)
Construct. -0.337087 o
(-1.98465)
Servicios Basicos -0.342233 o
(-2.413002)
Servicios Financieros -132.613
(-1.518299)
Administracion Piblica -0.61922 o
(-2.831179)
Ensefianza -0.245075
(-1.019649)
Salud -0.50816
(-1.376327)

Los servicios basicos, asi como la agricultura, son sec-
tores de productividad muy baja, lo cual no solo ca-
racteriza a los cantones de menor desarrollo. Esto se
demuestra por el efecto indirecto y total significativo,
lo que prueba que los efectos negativos se extienden a
toda la economia superando las fronteras cantonales.
Los sectores financieros tienen un impacto indirecto y
total negativo, lo cual puede estar relacionado con la
falta de servicios financieros en muchos cantones y a
la concentracion en sélo algunos de ellos. Esto provoca
que los cantones menos dotados sufran la competencia
de los cantones vecinos mejor dotados que explotan los
recursos de los méas débiles. El impacto negativo de la
administracion publica y la ensefianza esta relacionada
con el elevado peso de estos sectores en bajas zonas
productivas, donde estdn mucho méas concentrados. En
este sentido, en base a lo mencionado, podemos medir
la ineficacia de estos sectores en la promocién del cre-
cimiento en dos alcances: el primero es en el fracaso
en la promocién del cambio de la matriz productiva y el
segundo en ser productivos por si mismos.

Indirecto Total
-0.282579 -0.783155 o
(-4.620095) (-11.72415)
-0.292135 -0.93349 o
(-0.910377) (-2.514647)
-0.177567 -0.307082
(-0.702314) (-0.771559)
-0.16579 -0.14486
(-0.967374) (-0.753326)
-0.292607 -0.814373
(-0.502003) (-1.205938)
-0.241795 -0.578882
(-0.69636) (-1.494991)
-0.508159 -0.850392 o
(-1.660662) (-2.383499)
-7.485.566 -8.811.696 e
(-3.870734) (-4.102852)
-0.401273 -1.020.493 *
(-0.828133) (-1.822438)
-1.718.108 -1.963.183 o
(-3.487147) (-3.738077)
-0.957237 -1.465.397
(-1.133507) (-1.445231)

Tabla 8: Estimacion de los efectos de regresion de crecimiento

KKK

Significativo al 1 % , ** significativo al 5 %,
Fuente: Elaboracion propia.

significativo al 10 % . t -stat entre paréntesis.
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Conclusiones

Los resultados del primer estudio aportan evidencia a
favor de la convergencia absoluta a nivel cantonal en el
Ecuador, que se estarfa dando en el periodo 2007-2012,
a una tasa promedio anual del 1,37%. Sin embargo, mas
alla de la aceptacion de la hipétesis de convergencia
absoluta, se ha argumentado que lo relevante es que las
velocidades estimadas no se compadecen con el grado
de heterogeneidad econdmica territorial que persiste en
el Ecuador. En otras palabras, la convergencia serfa in-
suficiente para cerrar las brechas subnacionales incluso
en el largo plazo.

Con esta evidencia surge la pregunta de cudles serian
las variables que estarfan condicionando para que la
convergencia se mantenga en niveles insuficientes.
Para ello, y a diferencia de estudios previos, se estima
un modelo de convergencia {5 condicional utilizando un
conjunto de variables explicativas asociadas al capital
humano y capital fisico de cada cantén, asi como otras
que representan la estructura productiva local. Se en-
cuentra que todas las variables incluidas coadyuvan a
sostener la baja velocidad de convergencia entre can-
tones, ya que ésta se reduce hasta el 1,12% prome-
dio anual. Sin embargo, al hacer un andlisis variable
por variable se observa que la inclusion del indice de
analfabetismo, nimero promedio de hijos, peso econé-
mico del sector agricola y manufacturero, y monto de
remesas como porcentaje del VAB cantonal, provocaria
una ralentizacién de la convergencia. Mientras que el
porcentaje de viviendas con red eléctrica la aceleraria,
llegando a superar el 2% promedio anual.

Dado que el periodo de anélisis coincide con la gestion
del actual Gobierno, y relacionando los resultados con
la serie de estrategias y politicas econémicas y socia-
les implementadas desde 2007, podria advertirse que la
inversion en capital fisico, especificamente en infraes-
tructura a nivel nacional, estarfa provocando que las
asimetrias econémicas entre las diferentes provincias y
cantones se reduzcan. Sin embargo, no podria decirse
lo mismo de los esfuerzos en el campo educativo, que
aln no estarfan generando los beneficios deseados en
términos de reduccion de las disparidades territoriales.
Asimismo, la dependencia de un sector agricola poco
productivo de parte de algunos territorios pobres y la
polarizacion industrial en pocos cantones ricos (Quito,

Guayaquil y Cuenca), estaria coadyuvando a sostener la
divergencia, alertando que hace falta introducir mayo-
res criterios de convergencia territorial en las politicas y
proyectos de reconversion productiva que se estan im-
plementando en el pais. Finalmente, los resultados ob-
tenidos con la inclusién del monto relativo de las reme-
sas enviadas por los migrantes, dan cuenta de que estas
beneficiarfan méas a los territorios con mejor posicion
productiva y econémica que a los cantones deprimidos,
lo que induce a pensar que el efecto de las remesas no
necesariamente se estaria dando en el lugar a donde
son enviadas.

La segunda parte del estudio, repasa la motivacion ted-
rica y empirica para la inclusion de la dimension espa-
cial en el andlisis del crecimiento a nivel subnacional.
La justificacion teérica se debe principalmente a los
posibles derrames de conocimiento causados por la
proximidad en el espacio, con el apoyo también de la
literatura empirica que encuentra cuestiones de auto-
correlacion espacial involucradas dentro de la senda de
convergencia. Los resultados ponen de manifiesto que
la autocorrelacion espacial en los cantones del Ecua-
dor no es muy alta, pero significativa. La distribucion
espacial del Valor Agregado Bruto en 2007 y 2012 es
bastante persistente y heterogéneo. El crecimiento pro-
medio no estd muy extendido en el territorio y a menudo
los cantones que mds crecen se encuentran cerca de
los cantones ya desarrollados. EI andlisis de regresién
muestra que el proceso de convergencia absoluta esta
presente y la tasa de convergencia es un poco mas alta
que la estimacion MCO correspondiente. Los resultados,
en cualquier caso, tienen que ser refinado mediante la
adicion de otras variables explicativas debido a que el
modelo de error espacial elegido podria sefialar proble-
mas de mala especificacion. La identificacién de clubes
de convergencia a través del diagrama de dispersion de
Moran permite la estimacién de una sola ecuacion para
cada club. La convergencia se descubre en los grupos de
cantones mas desarrollados y menos desarrollados, res-
pectivamente, mientras que los otros no son capaces de
converger, lo que abre varias implicaciones para las po-
liticas relacionadas con i)la capacidad de los cantones
de tomar ventaja de la dindmica positiva de los vecinos,
ii)la persistencia de desarrollo en algunas éreas circuns-
critas, y iii)el desarrollo espacial desequilibrado. Estos
problemas son muy importantes si tenemos en cuenta
que el 35% de los cantones no convergen y que esto po-
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drfa inhibir el crecimiento equilibrado en un pais ya que
se caracteriza por diferencias geogréficas persistentes y
creciente desigualdad territorial.

En la tercera seccién se examina la convergencia can-
tonal utilizando un enfoque econométrico del panel es-
pacial que permite dar cuenta de los problemas relacio-
nados con la dependencia espacial, que es un problema
tipico cuando se utilizan los datos regionales o subregio-
nales. Ademas, se comprueba el papel de la estructura
econdémica sectorial con el fin de producir crecimiento y
deshordamientos espaciales.

Los resultados apoyan la importancia de considerar las
relaciones espaciales en el andlisis de desarrollo sub-
nacional en Ecuador, que parece asimétricamente distri-
buida en el espacio, donde las zonas més desarrolladas
absorben los sectores potencialmente més productivos,
como manufactura. En el periodo 2007-2013 la tasa de
convergencia condicional cantonal es 9.59% anual; esto
implica que cada cantén converge a su propio estado
estacionario, que se caracteriza por grandes diferencias
relacionadas con la estructura de produccion local especi-
fica. La alta tasa de convergencia, por otra parte, significa
una vida media de sélo 7,22 afios, lo que demuestra que
los cantones ecuatorianos estan muy cerca de su estado
estacionario volviendo crucial para mejorar y modificar
eficazmente la estructura productiva de la economia.

A pesar del proyecto del Gobierno Central para cambiar
la Matriz Productiva, el peso del sector no financiero y
agricola es todavia demasiado fuerte y representa casi
el 40% del Valor Agregado Bruto, alcanzando, en algu-
nas provincias, el 41% de la produccién. El auge de la
construccion reciente, que involucra el trabajo de obra
no calificada, puede explicar con mas detalle la perdida
de VAB per cdpita del pafs. En este contexto, el sector
plblico no es capaz de generar un efecto multiplicador,
tanto por su probable falta de eficacia, como por la falta
de un contexto desfavorable. En este punto, el demasia-
do énfasis en los sectores de menor productividad, que
desalientan el crecimiento del VAB per capita, extiende
sus efectos negativos en todo el pafs a través del mul-
tiplicador espacial. El multiplicador, si se compara con
otros contextos como el europeo, es muy bajo y, como
consecuencia, la magnitud de los efectos indirectos es
mas bajo que los efectos directos. Teniendo en cuenta
que los efectos indirectos corresponden a la contribu-

cion media de los cantones vecinos (y del vecino de los
vecinos), es indicativo que los deshordamientos espa-
ciales son muy bajos y sus efectos estan fuertemente
agrupadas en el espacio. Esto se debe a un crecimiento
heterogéneo que, por las limitaciones estructurales de-
bido, entre otras causas, a la estructura de produccion
heterogénea, no permiten explotar las potenciales en-
dégenas cantonales y las economias de escala.

Aquello tiene algunas implicaciones de politica impor-
tantes y suscita varios problemas para los objetivos de
la PNBV. El bajo valor del multiplicador espacial significa
que una intervencion politica en un cantén determinado
tiende a extenderse y reforzar sus efectos generando un
efecto indirecto sélo en una medida limitada, agotando-
se después de una cierta distancia. Esto hace que las
localidades y su interaccién sea mucho mas importante
para el crecimiento econémico v la prosperidad, lo que
implica que las politicas adaptadas a la especificidad de
cada territorio son fundamentales. (Barca et al., 2012)

Los objetivos prioritarios de estas politicas tienen que
ser multiples. La primera de ellas es la descentralizacion
del sector de manufactura y/o la creacion de incentivos
relacionados con la creacion de servicios colaterales y
producciones con el fin de explotar el maximo de los
sectores de manufactura existentes. Esto requiere un
analisis en profundidad de la situacién actual con la
participacion de los agentes institucionales y actores
territoriales.

El segundo punto es el de reforzar las redes loca-
les invirtiendo tanto en infraestructura “pesada”
(es decir, rutas) como en infraestructura “liviana” (ca-
pital humano vy capacidad de investigacion). El tercer
punto es afiadir una dimension espacial explicita a los
objetivos de la politica; ademds de la reduccion de las
disparidades existentes, el objetivo debe ser el eludir
los desequilibrios territoriales tanto de las politicas sec-
toriales, que tienen una repercusion territorial, y la po-
litica subnacional mds coherente a través de una mejor
integracion territorial y la cooperacion.

El caso de Ecuador demuestra que el desarrollo econé-
mico de las zonas rezagadas no es un proceso automa-
tico, sino que implica una amplia variedad de aspectos
relacionados con las peculiaridades de cada territorio
que no pueden ser ignorados
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sidad de Cuenca, Ecuador.

Departamento de Economia, Universidad de Milan,
Bicocca, Italia, y Grupo de Investigacion en Economia
Regional, Universidad de Cuenca, Ecuador.

Los rendimientos constantes a escala implica que, si
por ejemplo, se duplicasen los factores de produccion
también se duplicarfa la produccién: 2Y, =T, 2L 2K}
(nétese que la tecnologfa no necesita replicarse para
generar 2Y,, ya que a diferencia del capital y del traba-
jo, que son bienes rivales, el conocimiento tecnoldgico
es no rival). Lo que puede generalizarse mediante: LY,
=T FAL, AK)). Si se considera A=1/L, se llega a (2).

El concepto de Convergencia 3 guarda estrecha
relacion con la denominada “Convergencia ¢” que
evalia la dindmica de convergencia/divergencia
mediante la evolucion de la desviacion estandar del
logaritmo natural del producto per cépita territorial
(Sala-i-Martin,1994).

Esta forma de contrastar la convergencia ha recibido
algunas criticas. Por un lado, se advierte que cualquier
distribucion del ingreso per capita sufre de regresion a
la media (falacia de Galton), lo cual no implica nece-
sariamente convergencia (Quah, 1993 citado en Rodri-
guez et al., 2012). Asimismo, lo modelos no permiten
discernir entre las economias que convergen de las que
no lo hacen (Cermefio y Llamosas, 2007). Finalmente,

algunos autores aducen que los resultados obtenidos
son sensibles al conjunto de variables utilizadas para
caracterizar la estructura econémica inicial. (Gomez-
Zaldivar etal., 2010 en referencia a Levine et al., 1992)
Generalmente la convergencia condicional se evallia
en el escenario de no convergencia absoluta (Barro y
Sala-i-Martin, 1995; 1991). Sin embargo, una baja tasa
de convergencia absoluta justifica incluir en el modelo,
variables que podrian explicar el sostenimiento de las
disparidades (Gémez-Zaldivar et al., 2010).

Para una revisién de los modelos de crecimiento y
aglomeracion ver Baldwin y Martin (2004).

Los kernels mas comunes son la funcién Gaussiana y
la funcién bisquare , evaluada Ginicamente para los N
vecinos mas cercanos cuya distancia es menor que la
distancia limite .. Caso contrario w,=0.
En el caso del criterio de k-medias y de la distancia basa-
da en un kernel Gaussiano, la distancia es calculada con
respecto a los centroides de los poligonos. El centroide
0 centro geométrico de una regién bidimensional es la
media aritmética, o promedio, de la ubicacion de todos
los puntos en la figura.
Se excluyeron los cantones de Putumayo, Shushufindi,
Cuyabeno, Orellana, La Joya de los Sachas, Las Golon-
drinas, El Piedrero, Sevilla de Oro, Quinsaloma y Man-
ga del Cura por la ausencia de datos debido a que son
valores atipicos en los que el VAB dada por la mineria.
En principio, es posible utilizar matrices de pondera-
ciones espaciales con ubicacion sin vecinos, pero esto
no se utiliza generalmente en la literatura, ya que
complica la interpretacién de los resultados y porque
las islas no estan desconectados del continente bajo
un punto de vista socioeconémico.
La velocidad de convergencia es calculada como -
Como se observa por Elhorst (2009), a menudo una
débil evidencia a favor de los efectos de interaccion
espacial es encontrada cuando los efectos fijos del
perfodo de tiempo también se tienen en cuenta. Esto
es mucho mas valido cuando se trata de un pais en
el que la mayorfa de las variables tienden a aumentar
y disminuir juntos en diferentes unidades espaciales,
porque sigue la evolucién nacional a través del tiempo.
En la literatura Henley (2005) utiliza el VAB per capita para
medir la convergencia de las regiones del Reino Unido.
La velocidad de convergencia implicita se calcula como 4
=-In(1- (5 +¢)/(1 —p))/T. El tiempo T que se necesita
para mover a la mitad de la trayectoria del crecimiento
equilibrado se calcula como la de tiempo 7 =-In(0.5)/4.

{1-e7)
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Presentacion

| presente documento intenta dar
algunos elementos tedricos, y cier-
tas reflexiones para fortalecer el
conocimiento sobre las mancomuni-
dades en Ecuador, ligado al Marco
Normativo existente respecto a és-
tas y otras formas de organizacion.
Tambien compartir la experiencia
del proceso mancomunado que es-
tan llevando seis municipalidades
que, libre y voluntariamente, toma-
ron la histérica decision de crear y
ser parte de la Mancomunidad de
Municipalidades del Sur Occidente
de la provincia de Loja denomi-
nada “Bosque Seco” (MBS) para,
desde alli, seguir impulsando un
nuevo modelo de gestién territorial,
mediante la implementacion de la
politica publica, las competencias
exclusivas y concurrentes en el pro-
ceso de descentralizacién y descon-
centracion a través de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Muni-
cipales (GADM).

En Ecuador estamos viviendo un
proceso histérico y socio-politico
importante en el marco de las
reformas constitucionales y nor-
matividad. En ello se inscriben las

RESUMEN

mancomunidades de  Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD)
(antes gobiernos seccionales), ges-
tados desde hace una década, que
se constituyen en una alternativa
viable para enfrentar articulada-
mente los problemas y encarar de-
saffos de manera concertada. Esta
capacidad mancomunada expresa
una prdctica asociativa y solidaria
de trabajar y vivir para la realizacion
de planes, programas y proyectos en
funcién de objetivos e intereses co-
munes. Es decir, lograr las ventajas
de escala -/o que no se puede lograr
solos, si es posible entre varios-,
con ello también se logra mayor
eficiencia en la gestion publica, se
optimiza los escasos recursos eco-
némicos y se potencia las capaci-
dades humanas, ademas se excluye
al individualismo, al protagonismo y
al egoismo. La mancomunidad, en
sf, no es el fin; sino el medio para
lograr el desarrollo local hacia la
construccion del Sumak Kawsay.

Finalmente, como fruto de todo este
analisis y reflexion se dejan plan-
teados algunos elementos que nos
permitan seguir profundizando y en-
riqueciendo el conocimiento sobre
el tema de mancomunidades.

CAPITULO 1/
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1. Descripcion y analisis
1.1. ;Qué es la mancomunidad?

Es un concepto politico que se sustenta en la nocion de
asociatividad, es decir, en la voluntad politica de aso-
ciarse para desarrollar acciones colectivas concertadas
bajo compromisos y entendimientos de complementa-
riedad y solidaridad, con el criterio de integracién como
posibilidad de reagrupar lo dividido frente a la creciente
fragmentacion de territorios y jurisdicciones politico-
administrativas. Cuando hablamos de mancomunidad
estamos haciendo referencia a una unién de diferentes
territorios que se juntan en pro de objetivos comunes de
acuerdo a sus competencias exclusiva, concurrentes y
también de sus funciones.

1.2. Objetivos que promueven la conformacion de
una mancomunidad.

Dependiendo de la realidad territorial y los fines, los obje-
tivos mas comunes que persigue una mancomunidad son:

a. Obtener ventajas de escala, lo que no se puede lo-
grar en forma individual, si es posible entre varios.

b. Lograr la integracién de los GAD y sus territorios
hacia el desarrollo microregional, representando
uniformemente y con criterios de equidad a sus
miembros.

c. Identificar, elaborar, promover y gestionar proyec-
tos de inversion, planes y programas de desarrollo,
en forma directa o conjuntamente con otros entes
publicos o privados, para lo cual, la mancomunidad
podrd formar o participar en cualquier tipo de socie-
dades, asociaciones o suscribir convenios enmarca-
dos en la legislacion y sus reglamentos internos.

d. Establecer mecanismos de asesoramiento, capaci-
tacién y consulta para fortalecer la capacidad insti-
tucional de los GAD participantes, relacionada con
el accionar de la mancomunidad.

e. Potenciar los procesos articulados de planificacion y
ordenamiento territorial.

. Gestionar, monitorear y evaluar programas, proyec-
tos y acciones que posibiliten el desarrollo integral
de los territorios en el marco de sus competencias.

g. Integrar acciones en el proceso de elaboracion e
implementacion de los Planes de Desarrollo y Orde-
namiento Territorial (PDyOT),en todos los niveles de

gobierno; asi como disefiar y ejecutar planes estra-
tégicos tendientes a su fortalecimiento y desarrollo
institucional.

1.3. Ventajas y oportunidades del proceso
mancomunado.

e Ventajas politicas, que se traduce en un mayor
peso politico y representatividad.

¢ Ventajas econdmicas, |a escala abarata costos,
genera ahorros y promueve la eficiencia.

e Ventajas socio-culturales, brinda la oportunidad
de integrar identidades microregionales.

e Ventajas ambientales, que pueden superar limi-
taciones administrativas en parroquias, cantones y
provincias, como es el caso del manejo de cuencas,
areas protegidas, bosques, etc.

e Ventajas institucionales, facilita el fortaleci-
miento y desarrollo de instituciones locales; da
sostenibilidad y mejora la capacidad de gestion y
negociacion frente a organismos del gobierno cen-
tral, sector privado, cooperacion internacional, etc.

1.4. Desventajas y limitaciones.

Como en toda organizacién, existen desventajas y/o
limitaciones, sean estas de orden institucional, legal o
técnico. Las mas comunes son:

e Conflictos de “poder” entre las autoridades por
mantener liderazgo politico.

e No transparentar los intereses al integrarse a la
mancomunidad.

e (rear expectativa en la poblacién, més alla de lo
que realmente esté4 en capacidad de ofrecer como
organizacion.

e Proceso “lento”, porque funciona con dindmicas de
decision politica.

e Bajo nivel de legitimidad en la poblacién.

e Temor que se vuelva en un organismo paralelo a las
municipalidades.

1.5. Estructura organica y funcional de la
mancomunidad.

No existe una estructura institucional ideal de las man-
comunidades, pues se debe conformar en funcién de las
necesidades, dindmicas y contextos locales, de los nive-
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les de ejecutividad, operatividad, participacion, equidad
que se le quiera dar. Lo importante es que la estructura
no sea muy complicada para dar orientaciones y tomar
decisiones, y no se vuelva un ente burocratico y compe-
titivo con las instancias locales de desarrollo’.

En este sentido, la mancomunidad es una institucion
con vida propia?, pero ello no significa que es una stper
estructura y pueda ser una amenaza para los Gobiernos
Auténomos Descentralizados. La mancomunidad es
Unicamente una instancia de gestion y no un nivel de
gobierno.

Por ejemplo, para el cumplimiento de sus fines, objeti-
vos, funciones y obligaciones, la Mancomunidad “Bos-
que Seco”, cuenta con una estructura organica que esta
implementada en los siguientes niveles:

a. El Directorio.
b. Presidencia.
c¢. Coordinacion Técnica.
d. Unidad de Apoyo: Administrativo, legal, financiero y
comunicacion.
e. Areas técnicas:
e Recursos Naturales y Ambientales.
e Desarrollo Econémico Solidario.
e Conectividad (Vialidad).

1.6. Marco juridico de la conformacion de
mancomunidades.

El proceso mancomunado en el pais se configura desde
aproximadamente una década, ain cuando en Ecuador
no existia una ley y reglamento especifico para manco-
munidades que determine su funcionalidad. Sin embar-
go, las normativas existentes, Constitucion de la Repu-
blica del Ecuador y el Cdigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y
las experiencias externas, nos han permitido tener ma-
yor conocimiento para construir, consolidar y dar vida a
las existentes.

Desde que el pueblo ecuatoriano aprob6 la Constitucién
de la Reptblica en 2008; y con la promulgacién del COO-
TAD en (2010) se han dado avances muy importantes
para las iniciativas de mancomunamientos, dando clari-
dad con bases juridicas a los proceso de creacion de las
mancomunidades.

Expresamente, la Constitucion del 2008 en el Art. 243
determina que, “dos o mds regiones, provincias, canto-
nes o parroquias contiguas podran agruparse y formar
mancomunidades, con la finalidad de mejorar la gestion
de sus competencias y favorecer sus procesos de inte-
gracion. Su creacion, estructura y administracion seran
reguladas por la ley”.

La seccin tercera del COOTAD determina las formas de
mancomunamiento y consorcios, al respecto el Art. 285
sefiala que,

“los gobiernos auténomos descentralizados regiona-
les, provinciales, distritales, cantonales o parroquiales
rurales y los de las circunscripciones territoriales indi-
genas, afro ecuatorianas y montubias podran formar
mancomunidades entre si, con la finalidad de mejorar
la gestion de sus competencias y favorecer sus proce-
s0s de Integracion, en los términos establecidos en la
Constitucion y de conformidad con los procedimientos
y requisitos establecidos en este Codigo”.

Al respecto, el Plan Nacional de Buen Vivir (PNBV) en la
Politica 1, en el lineamiento estratégico 1.1., inciso e)
determina que, “el estado promoverd la constitucion de
consorcios y mancomunidades que generen complemen-
tariedades, para la solucion de problemas comunes de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados”.

Por el hecho de ser la mancomunidad una entidad pibli-
ca, la resolucion de los concejos municipales se ampara
en el Art. 225 de la Constitucion de la Republica, inciso
4, que determina que son instituciones del Estado, “las
personas juridicas creadas por acto legislativo seccional

para la prestacion de servicios publicos”.

Entre una de las atribuciones que les otorga el COOTAD
a los Gohiernos Auténomos Descentralizados es el “de-
cidir la participacion en mancomunidades o consorcios”,
a nivel Regional en el Art. 34, inciso p); Provincial, Art.
47, inciso p); y, Metropolitano Municipal, Art. 57, inciso
a)”. En el caso de los Gobiernos Parroquiales, el Art. 67
inciso i) establece que “al no tener la funcién de emitir
ordenanzas,” puede “solicitar a los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados Metropolitanos, Municipales y
Provinciales la creacién de empresas piblicas del Go-
bierno Parroquial Rural o de una mancomunidad de los
mismos, de acuerdo con la Ley”.
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Con més claridad el COOTAD en los Articulos 285 al 293
da mayores argumentos juridicos para actuar en un pro-
ceso mancomunado, sin embargo sigue siendo limitado
el marco normativo.

2. Las mancomunidades en el marco de la division
politico-administrativa del territorio, la plani-
ficacion, las funciones y competencias de los
Gobiernos Autonomos Descentralizados muni-
cipales en Ecuador

2.1. Niveles de Gobiernos Descentralizados
Autonomos.

Histéricamente, el Ecuador presenta caracteristicas cen-
tralistas, derivadas de todo el proceso de colonizacion,
continuadas en la independencia, con importantes avan-
ces desde 2008 en las reformas de la organizacion del
territorio. La Constitucién de la Republica del Ecuador, al
referirse a la Organizacion Territorial y Descentralizacion,
establece una nueva divisién politico-administrativa del
pafs, definiendo jurisdicciones territoriales del régimen
descentralizado auténomo en los niveles parroquial rural,
cantonal, provincial y regional; y régimen especial, como
los distritos metropolitanos auténomos; las circunscrip-
ciones territoriales indigenas y afro ecuatorianas, las
cuales para su funcionamiento constituyen sus respecti-
vos Gobiernos Auténomos Descentralizados, que permi-
tird ejercer sus competencias territoriales, mismas que
se iran transfiriendo progresivamente desde el Estado
Central, de acuerdo a lo establecido en el Plan Nacional
de Descentralizacion (2012). Por otra parte, los GAD son
personas juridicas de derecho publico, con autonomia po-
Iitica, administrativa y financiera.

2.2. La asociatividad de los Gobiernos Autonomos
Descentralizados en el contexto local.

Al calor de los procesos de descentralizacion, que
desde hace varios afios se impulsa en América Latina
y particularmente en Ecuador, nace el interés en los
decisores politicos (alcaldes, concejales) de asociarse
entre Gobiernos Auténomos Descentralizados (mu-
nicipalidades), caracterizadas por una bisqueda de
concertar intereses, coordinar acciones e interactuar
entre los actores locales involucrados, para fortalecer
la gestion del desarrollo de sus territorios en procura
de lograr un alto grado de bienestar de sus poblacio-
nes y el fortalecimiento de la capacidad institucional
de sus instituciones.

Tanto el proceso de descentralizacién, como los proce-
sos de gestion y operacion efectiva, exige mayor capa-
cidad institucional y un nuevo papel de los GAD en la
promocion y facilitacion del desarrollo local. Por ello
es pertinente una innovacién o “reingenieria” de sus
estructuras como de sus procedimientos técnicos y ad-
ministrativos. En este sentido su asociativismo aparece
como una estrategia viable para enfrentar los retos de
este proceso.

La asociatividad o mancomunidad de los Gobiernos Au-
ténomos Descentralizados, en algunos casos, contribuye
a la superacion de la administracién tradicional y al de-
sarrollo de un nuevo enfoque de administracién piblica
local con objetivos, roles, principios y valores renova-
dos, debido a que los GAD se constituyen crecientemen-
te en centros de poder y méas cercanos con la sociedad
civil que gobierna.

"
Lt oo

Regién Gobierno Regional
Provincia Gobierno Provincial Galdpagos Circunscripciones
territoriales
Canton Gobierno Cantonal Distritos indigenas,
metropolitanos auténomos afroecuatorianas
y montubias
Parroquia Junta parroquial

Tabla 1: Niveles de gobierno y entidad territorial
Fuente: IAEN, 2010
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Por ejemplo, las asociaciones de municipalidades han
asumido un rol de rearticuladores del territorio, méas
aln cuando algunas de ellas carecen de capacidad
institucional (técnica, tecnolégica, logistica, econdmica
y legal) para llevar adelante acciones efectivas en res-
puesta a una demanda local. En ese sentido se aloja en
estas asociaciones la posibilidad de articular recursos
técnicos y concertar programas, proyectos y acciones
colectivas, que permitan avanzar en procesos de inte-
gracion territorial y descentralizacion.

Las mancomunidades que generalmente aprovechan
mejor su asociatividad son aquellas conformadas por
municipalidades rurales “pequefias”, con bajo presu-
puesto del estado e ingresos propios, y con altos indices
de pobreza e insatisfaccion de necesidades basicas en
la poblacién. La apuesta es que las actuaciones de las
mancomunidades se orienten a contribuir a la disminu-
cion de la pobreza, apoyando acciones que respondan a
la problemética territorial en lo econémico, social, poli-
tico, cultural, ambiental y generando un potencial que
permita a los territorios un desarrollo sustentable con
mayor equidad.

2.3. El rol de los Gobiernos Autonomos
Descentralizados en el desarrollo local.

La Constitucion y el COOTAD les transfiriere y asigna
mayores funciones y competencias hacia los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, lo que implica necesaria-
mente redefinir sus actuales estructuras administrati-
vas, de tal manera que puedan cumplir con eficiencia y
eficacia los nuevos desafios en respuesta a las deman-
das de sus respectivas comunidades.

El mecanismo para fortalecer la intervencion institu-
cional de los GAD en sus territorios; es la planificacion
estructurada sobre la base de una amplia participacion
y concertacion Estado-sociedad civil. Esta etapa del pro-
ceso administrativo local no puede asumirse como un
hecho puramente técnico y puntual, sino como un pro-
ceso politico y social. Esta concepcidn exige una fuerte
accién de fortalecimiento de la capacidad institucional
municipal (técnica, tecnoldgica, logistica, econdmica y
legal) y la puesta en marcha de nuevas estructuras para
una adecuada gestion institucional, generacién de nue-
vos espacios de dialogo, consulta y concertacion con sus
comunidades, dentro de un esquema de responsabilidad

social e institucional compartida, que convierta a la
poblacién en la gestora de su propio desarrollo como
elemento de sostenibilidad.

En Ecuador, el nuevo contexto politico, social, econémi-
co e institucional; otorga mucho liderazgo a los Gobier-
nos Auténomos Descentralizados. Cumple un papel de
facilitador de procesos y servicios, es eje articulador de
las demandas ciudadanas, operando todo ello no como
un fin; sino como un medio para impulsar su deber ser.
Para alcanzar estos objetivos, deberd disefiar modelos
de coordinacién con los entes de planificacion y asis-
tencia técnica, mirando inclusive a los sectores urbanos
y rurales, y definir mecanismos encaminados a ampliar
los procesos de participacion de la ciudadania con el fin
de lograr actoria social y acuerdos colectivos, en los que
se coordinen y concierten acciones para responder a sus
iniciativas e intereses. Este escenario se presenta en la
construccion y/o actualizacion de los Planes de Desarro-
[loy Ordenamiento Territorial (PDyOT).

Constitucionalmente, en sus diferentes niveles, los GAD
tienen la competencia de planificar, junto con otras ins-
tituciones del sector puablico y actores de la sociedad, el
desarrollo y formular los correspondientes planes de or-
denamiento territorial de manera articulada con la pla-
nificacién nacional, regional, provincial y parroquial, con
el fin de regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y
rural, en el marco de la interculturalidad, plurinacionali-
dad y el respeto a la diversidad.

Los PDyOT son instrumentos fundamentales para la
planificacion y el desarrollo local (regional, provincial,
cantonal, parroquial), y para la articulacion de ésta con
la planificacién nacional. Su proceso de construccion
y/o actualizacion resulta imprescindible para definir los
siguientes elementos:*

e Estudio integral de la situacion actual del cantén e
identificacion de problemas a ser solventados y po-
tencialidades a ser aprovechadas en cada territorio.

e Definicién de programas, proyectos y agenda regu-
|atoria para la implementacion de la politica local y
asignacion de recursos del Gobierno Central, de la
banca publica y de la cooperacién internacional.

e Definicion de indicadores y metas para el segui-
miento y evaluacién de la gestion de los GAD en el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo.
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e Establecimiento de los mecanismos de coordinacion
y articulacion entre los GAD y el Gobierno Central.

e Definicién de los mecanismos de participacién ciu-
dadana para ejercer el control social a la gestion del
desarrollo de los territorios.

e Formulacién de presupuestos participativos en el
marco de las prioridades definidas en los Planes de
Desarrollo y de Ordenamiento Territorial, segin lo
establecido en el Articulo 8 del Cadigo Organico de
Planificacién y Finanzas Pdblicas.

El rol de las mancomunidades en estos procesos de
planificacién, ya sea en la elaboracién, actualizacion e
implementacion de los Planes de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial, es de fundamental importancia, ya
que desde un enfoque y visién de territorio mancomu-
nado se puede acompafiar a los GAD, técnicamente,
para implementar metodologfas y estrategias a fin de
contar con un PDyOT que responda a una visién de de-
sarrollo del territorio méas alla de los limites politicos
parroquiales, cantonales o provinciales en determi-
nados ambitos y competencias como, por ejemplo el
manejo de las cuencas y microcuencas, sistemas pro-
ductivos, conectividad, turismo sostenible, servicios
publicos, gestion de riesgos, entre otras. Con estas
acciones se puede reagrupar lo dividido por los limites
politicos territoriales.

Esta dindmica de planificacién desde un enfoque man-
comunado contribuye a:

e Armonizar las metodologfas, estrategias y visiones
del desarrollo.

e (enerary desarrollar capacidades humanas institu-
cionales y de la sociedad civil.

e Optimizar los recursos econdmicos y las capaci-
dades humanas con que cuentan los GAD (resulta
mucho méas econémico).

e Es mas efectiva y eficiente la implementacion del
PDyQT, ya que es una continuacion del proceso de
planificacién.

Un caso importante se dio en la Mancomunidad “Bos-
que Seco” (de octubre 2014 a marzo 2015), en hase a
una propuesta a las municipalidades se acompafié
técnicamente desde la mancomunidad para realizar
la actualizacion de varios PDyOT. El objetivo fue tener
planes que l6gicamente respondan a una problematica

y demanda de cada cantén, y también a una visién de
desarrollo territorial mancomunado en dmbitos como:

e Manejo de las fuentes hidricas en las microcuencas
del territorio mancomunado.

e (Control de la calidad de agua de consumo humano.
Programa de restauracion forestal (forestacion, re-
forestacion).

e (estion integral de los residuos sélidos a través de
la Empresa Piblica Municipal Mancomunada de
Aseo Integral “Bosque Seco” EMMAI-BS-EP.

e Desarrollo econdmico de las familias de la zona a
través de los emprendimientos productivas, turismo
sostenible, produccion limpia.

e Mejoramiento vial a través de la implementacion
de la planta de trituracion y asfalto para la manco-
munidad.

e |mplementacion del modelo de gestion de la Reser-
va de Biosfera del Bosque Seco para contribuir a la
conservacion de los recursos naturales y el desarro-
llo humano del territorio mancomunado.

2.4. Las mancomunidades frente a la
descentralizacion.

El Ecuador ha sido desde sus origenes un pafs centrali-
zado, por ello el Gobierno Nacional utiliza diversas es-
trategias para enfrentar esta situacién. Una de ellas es
la descentralizacion, proceso con limitados resultados
en la implementacion y transferencia de competencias
y recursos econémicos a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados. Este proceso tiene la premisa que
los GAD, desde sus territorios, puedan atender las de-
mandas ciudadana y brinden respuestas efectivas a las
multiples necesidades de la poblacién de manera méas
oportuna y eficiente. Sin embargo, los resultados, en
términos econdémicos, evidencian que han despuntado
ciertas ciudades, provincias y regiones; con una fuerte
tendencia de un bicentralismo.

EI COOTAD en el Art. 105 define a la Descentralizacion
como el proceso de “transferencia obligatoria, progre-
siva y definitiva de competencias, con los respectivos
talentos humanos y recursos financieros, materiales y
tecnoldgicos, desde el Gobierno Central hacia los Go-
biernos Auténomos Descentralizados”. En tanto que, el
Articulo 106 del mismo cuerpo legal establece su finali-
dad en el sentido que,
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“a través de la descentralizacion se impulsard el de-
sarrollo equitativo, solidario y equilibrado en todo el
territorio nacional, a fin de garantizar la realizacion
del buen vivir y la equidad interterritorial, y niveles
de calidad de vida similares en todos los sectores
de la poblacion, mediante el fortalecimiento de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados y el ejerci-
cio de los derechos de participacion, acercando la
administracion a la ciudadania”.

Dentro de los grandes objetivos de la descentralizacion
estan promover el desarrollo econémico, reducir la po-
breza, mejorar la calidad de vida de los habitantes en
base a sus preferencias y potencialidades, fortalecer la
democracia, la gobernabilidad y la participacion ciuda-
dana. El saldo es alentador pero falta mucho por fortale-
cer estos procesos en Ecuador.

Sin embargo, la ejecucion de la descentralizacion ha de-
mostrado la gran debilidad institucional, que caracteriza
a la mayorfa de los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados, en el momento de asumir mayores responsabili-
dades en la gestion pablica para el desarrollo local. Las
limitantes institucionales de los Gobiernos Provinciales,
Municipalidades y Juntas Parroquiales, en cuanto a ta-
lentos humanos y recursos técnicos en la mayor parte
de ellos, es una evidencia incuestionable, agravada por
la carencia de recursos econémicos que limita la contra-
tacién de personal de buen nivel profesional, la imple-
mentacién de una estructura organizativa adecuada y el
propio acceso a la tecnologfa.

Es justamente por éstas y otras limitaciones; que, en el
pafs, estan surgiendo experiencias asociativas de GAD
sobre temas de interés comin. Estas experiencias han
asumido la figura de “Mancomunidad” como una forma
alternativa, que permite asociarse, para el desarrollo de
propuestas sectoriales coincidentes en espacios geo-
gréficos compartidos.

A manera de ejemplo se puede mencionar algunos de
los procesos asociativos que estan surgiendo como es
el mancomunamiento para asumir, entre ellas, las com-
petencias de transito, gestion de los residuos sélidos,
aridos y canteras, turismo, vialidad, riego, cooperacion
internacional, entre otras; especialmente en aquellas
municipalidades pequefias determinada por el Consejo
Nacional de Competencias(CNC).

Un aspecto importante a considerar es que la manco-
munidad no es reconocida como un nivel de Gobierno
Auténomo en el Ecuador. Sin embargo, en funcién de su
capacidad institucional (técnica, tecnoldgica, logistica,
econémica y legal), puede asumir competencias para la
prestacion de servicios pdblicos y aquellas que el organis-
mo competente (CNC) pueda adjudicarle. Otra figura de
asumir una competencia es por delegacion para su eje-
cucion concurrente; en acuerdo con el nivel de gobierno
titular de esa competencia, sin que ello signifique que la
mancomunidad reemplace al Gobierno Auténomo.

Los Gobiernos Auténomos requieren viabilizar o eje-
cutar sus politicas piblicas y acciones institucionales.
Para ello, con frecuencia, provocan numerosas formas
de relacionamiento entre los distintos niveles de go-
bierno, aunque algunas son de enfrentamiento y dis-
puta por competencias y recursos, otras son muestras
de “buena vecindad”, encuentro y asociatividad por el
bien comun.

La importancia de la descentralizacién en la definicién
del nuevo tipo de Estado se complementa con el Art.
3 de la Constitucion que sefiala los deberes primordia-
les del Estado, precisando en su numeral 6 lo siguiente:
“Promover el desarrollo equitativo y solidario de todo el
territorio, mediante el fortalecimiento del proceso de
autonomias y descentralizacion”

Estas disposiciones estan en concordancia con el Art
276, numeral 6 de este cuerpo legal, el cual expresa que
el Régimen de Desarrollo tendra como objetivo: “Promo-
ver un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo
que integre y articule las actividades socioculturales,
administrativas, econémicas y de gestion, y que coad-
yuve a la unidad del Estado...)".

2.5. Competencias: Exclusivas, Concurrentes,
Adicionales, y Residuales.

Segun el Articulo 113 del COOTAD, las competencias
son capacidades de accién de un nivel de gobierno en
un sector y se ejercen a través de facultades. Las com-
petencias son establecidas por la Constitucidn, la Ley y
las asignadas por el Consejo Nacional de Competencias
(CNC). Seguin el COOTAD existen las competencias: Ex-
clusivas (Art. 114); Concurrentes (Art. 115); Adicionales
(Art. 149); y, Residuales (Art.150).
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En el contexto legal, los niveles de gobierno que no tie-
nen asignadas las competencias exclusivas, como en el
caso de las municipalidades que no son titulares de la
competencia para gestion de los recursos hidricos, fo-
mento y produccioén, vialidad rural, otras, si las pueden
ejercer bajo convenio de cooperacién de ejecucién con-
currente con las instituciones y gobiernos descentraliza-
dos titulares de estas competencias, como es el caso de
la SENAGUA, los Gobiernos Provinciales, Parroquiales y
estableciendo claramente los niveles de responsabilidad.

2.5.1. Competencias exclusivas.

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

Al respecto, el Articulo 260 de la Constitucién esta-
blece que las competencias exclusivas no excluirdn el
ejercicio concurrente de la gestién en la prestacion de
servicios publicos y actividades de colaboracién y com-
plementariedad, entre los distintos niveles de gobierno.
Todos los niveles de GAD cuentan con ellas, asi como
los gobiernos regionales cuentan con nueve competen-
cias exclusivas, los provinciales con ocho, los cantona-
les con catorce y los parroquiales con ocho.

2.5.2. Competencias concurrentes.

Son aquellas cuya titularidad corresponde a varios ni-
veles de gobierno en razén del sector o materia, por lo
tanto deben gestionarse obligatoriamente de manera
concurrente.

La concurrencia también se la adquiere mediante la fir-
ma de convenios de ejecucion concurrente de la compe-
tencia, esto no implica que el titular de la competencia
pierda su regencia.

2.6. Funciones del Gobierno Autonomo
Descentralizado Municipal.

Entendida como funcién la tarea y capacidad propia
que le corresponde realizar a una institucion o entidad,
sus 6rganos o personas. En este sentido, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados realizarén tres funciones
integradas:

a. De legislacion, normatividad y fiscalizacion.
b. De ejecucién y de administracion.
c. De participacion ciudadana y control social.

2.7. La autonomia en las mancomunidades.

Las mancomunidades al ser instituciones de derecho
publico con fin social que se crean por acto legislativo
del Concejo Municipal, conforme lo establece la Cons-
titucion en el Art. 225,numeral 4°y el “COOTAD en el
Art. 57, en las atribuciones de los concejos municipales,
en el inciso q), le permite “decidir la participacién en
mancomunidades y consorcios”.

Por este procedimiento juridico, las mancomunidades se
deben ajustar a las normas y leyes establecidas por el
Estado ecuatoriano para el ejercicio de sus funciones.
En si, la mancomunidad gozara de independencia legal,
técnica, administrativa, patrimonial; en cuanto a la auto-
nomia financiera, ésta no la tiene en su totalidad, ya que
uno de los ingresos econémicas proviene de los aportes
que deberan realizan mensualmente las municipalida-
des. Los otros ingresos provendran de la gestion a nivel
nacional e internacional, que realiza la coordinacion y
directorio de la mancomunidad.

Por ello, la mancomunidad se rige por lo que dispone la
Constitucion, el Cadigo Organico de Ordenamiento Terri-
torial Autonomia y Descentralizacion, sus ordenanzas,-y
estatutos, los reglamentos que se dictaren, las regula-
ciones de su directorio y las deméas normas supletorias
que le son pertinentes.

Las decisiones del directorio de la mancomunidad, que
lo conforman las autoridades de las municipalidades
en las personas de sus alcaldes y/o alcaldesas, son de
absoluto complimiento en esta instancia mancomunada
en estrecha relacion y coordinacion con las municipali-
dades.

2.8. Las mancomunidades en el modelo de
desarrollo para el Buen Vivir.

El Buen Vivir se planifica, no se improvisa; es la forma
de vida que permite la felicidad y la permanencia de la
diversidad cultural y ambiental; es armonia, igualdad,
equidad y solidaridad. No es buscar la opulencia ni el
crecimiento econémico infinito.%.
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En el contexto histérico y politico que vive el Ecuador del
Buen Vivir, con una mirada equilibrada, puntualizamos
al menos dos escenarios cuyos limites los establecemos
antes y después del afio 2008. En el primer caso, el mar-
co normativo constitucional y el modelo de desarrollo,
implementado durante décadas en el pafs, configuraba
un estado con un modelo capitalista, dependiente, pa-
ternalista, atrasado, con rezagos feudales en donde el
eje del desarrollo, el principio y fin era el capital y el
mercado como principal motor del crecimiento econd-
mico, con ecuatorianos y ecuatorianas excluidos de los
procesos de redistribucion de la riqueza y del poder, sin
que el Estado haya sido capaz de garantizarles el ejerci-
cio de sus derechos, mientras tanto él se invisibilizaba
como regenerador y ejecutor de la politica piblica, de
sus roles principales como la rectorfa, el control y la re-
distribucion.

En el segundo caso y frente a ese modelo, el Ecuador,
con la aprobacion de la Constitucion de la Reptblica en
el afio 2008, emprende una transformacion revoluciona-
ria e histérica que va del subdesarrollo® hacia el Buen
Vivir' de todas y todos los ecuatorianos, ello se configu-
ra en un nuevo régimen de desarrollo concebido a partir
de la articulacién organizada, sostenible y dindmica del
sistema econémico, politico, socio-cultural y ambiental,
en el cual garantiza la reproduccion de la vida con un
horizonte intergeneracional, es decir que en este nuevo
modelo de pafs, el ser humano se constituye en el eje
principal, en el principio y fin del desarrollo.

En el camino de implementar el nuevo marco normativo
constitucional y el modelo de desarrollo que el pais re-
quiere para encarrilarse hacia el régimen del Buen Vivir,
se construyen las politicas publicas que modifiquen los
esquemas de acumulacién, distribucion, re-distribucion
y con un enfoque territorial que permita reducir las bre-
chas de inequidades. Para ello, son las entidades del
ejecutivo (Secretarias del Estado y Ministerios) y los Go-
biernos Auténomos Descentralizados, los encargados de
implementar parte de estas politicas publicas, sobre la
base de procesos desconcentrados y descentralizados.

En este contexto los Gobiernos Auténomos Descentra-
lizados como titulares de la gran responsabilidad de
contribuir al desarrollo en sus territorios, haciendo uso
de los instrumentos disponibles como las competencias
exclusivas y concurrentes en el marco de los procesos

de descentralizacién y desconcentracion en su quehacer,
miran con satisfaccion, pero a la vez con preocupacion,
el poder de responder a estos retos con altos grados de
eficiencia y efectividad en la gestion, obra publica y ser-
vicios sociales.

Desde los GAD y mancomunidades con la aplicacion de
sus funciones e implementacion de sus competencias
también “estdn contribuyendo a revertir la I6gica perver-
sa del capitalismo para ir hacia un sistema econémico
social y solidario, una economia plural en donde la acu-
mulacion de capital y poder se subordinen a la légica de
la reproduccion ampliada de la vida y que tenga como
centralidad apoyar iniciativas desde una perspectiva de
trabajo que asegure que la riqueza quede en manos de
quien trabaja” 8

Con esta vision, la Mancomunidad “Bosque Seco” en su
segundo eje de trabajo consta el desarrollo econémico
solidario, en el cual se profundiza el trabajo en los am-
bitos del turismo sostenible, emprendimientos producti-
vos y produccion limpia, acciones en las que participan
los grupos y sectores del territorio mancomunado, que
nunca antes tuvieron oportunidad de participar en pro-
cesos y/o proyectos de desarrollo local y humano por su
marginalidad o vulnerabilidad, aqui se debe destacar a
las personas que reciben el bono de desarrollo humano.
También para alcanzar el Buen Vivir en el territorio, la
Mancomunidad “Bosque Seco” asumié, desde su inicio,
el compromiso de defender el derecho de la poblacion a
vivir en un ambiente sano y respetar los derechos de la
naturaleza. Asf su intervencion se orienta a la conserva-
cién de los recursos naturales, la proteccion de las fuen-
tes hidricas para mejorar la cantidad y calidad del agua,
hacer el control fisico, quimico y microbiolégico del agua
como garantia para el consumo de las y los ciudadanos,
incrementar la cobertura forestal a través de programas
de forestacion y reforestacion, la gestion de los residuos
solidos, gestion de la declaratoria de la Reserva Mun-
dial de Biosfera del Bosque Seco, entre otras.

3. Aprendizajes o lecciones

En este trayecto recorrido, desde una préctica vivida con
la Mancomunidad “Bosque Seco” y otras experiencias
obtenidas, considero que se ha capitalizado algunos
aprendizajes o lecciones que alimentan el accionar ha-
cia la consecucién de los grandes objetivos, anhelos y
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aspiraciones, que este nuevo modelo de gestién territo-
rial nos brinda para aportar al Buen Vivirde las poblacio-
nes. Entre ellas podemos sefialar:

a. La mancomunidad se constituye en un buen medio
para desarrollar la capacidad asociativa, que expre-
sa una préctica de trabajar y vivir para enfrentar
juntos la realizacién de planes, programas, proyec-
tos y acciones en funcién de sus objetivos e intere-
SEs comunes.

b. Lamancomunidad no es el fin mismo, sino un medio
para potenciar la gestion del desarrollo local en fun-
cién de objetivos comunes.

c. La mancomunidad desde el punto de vista juridico
no es un nivel de gobierno, es una instancia de ges-
tién territorial, por ello no se contrapone al rol de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

d. La mancomunidad se constituye en una alternativa
de gestién en contraposicion a cualquier practica y
cultura del centralismo.

e. En la mancomunidad, los objetivos deben ser co-
munes, aunque no necesariamente los intereses.
Entonces para que haya sostenibilidad y eficacia en
el cumplimiento de los objetivos, es muy importante
transparentar los intereses desde un inicio.

f. Desde una visién local en la que se tiene otra
concepcion del territorio, especialmente cuando
queremos “reagrupar lo dividido”, por los limites
politicos administrativos, ya sea unidades ambien-
tales, dreas protegidas, capacidades productivas,
conectividad, realidades identitarias y culturales,
encuentran en la mancomunidad la posibilidad de
entender la gestion como una integralidad respon-
sable y solidaria.

g. No es la mejor experiencia iniciar los procesos man-
comunados a partir, exclusivamente, de declaracio-
nes de buena voluntad politica de las autoridades,
puesto que si bien son importantes y necesarias, no
son suficientes. Es mejor partir desde el reconoci-
miento de una probleméatica comin, que haya entre
provincias, cantones 0 parroquias vecinas, y recono-
cer que la solucién también debe ser en conjunto.

h. Una préctica democratica para la conformacion del
directorio de la mancomunidad, que permite una
sucesion de la o el presidente, es por orden alfabé-
tico de sus parroquias, cantones o provincias. Esto
elimina los intereses creados y fraccionamientos de
sus integrantes.

i.  La mancomunidad debe tener su sede permanente,
sin embargo para las reuniones del directorio es
recomendable hacerlas en cada cantdn, parroquia
0 provincia, rotando aleatoriamente. Esto permite
posicionarse en el territorio y generan autoestima
de sus integrantes.

j. Se debe institucionalizar el proceso mancomunado
para reducir los riesgos por la inestabilidad politica
de los alcaldes y/o representantes ante ella, para
que no afecte su desenvolvimiento.

k. Se debe tener buena capacidad de planificacion; para
que se planteen objetivos y acciones dimensionadas
a su real capacidad de ejecucion y respuesta.

| Las diferencias politicas y partidistas deben estan
muy alejadas de los intereses y objetivos comunes
que persigue la mancomunidad.

m. Es posible la participacion de un Gobierno Auténo-
mo Descentralizado en més de una mancomunidad o
consorcio, siempre con objetivos bien definidos y con
la capacidad para asumir sus responsabilidades.

n. No es deseable que las prioridades de los temas a
mancomunar sean determinadas por las agencias
de cooperacion u organismos no gubernamenta-
les, sino que se inserten en un saludable didlogo
de actores.

4. Tareas y desafios

De manera general, se pueden considerar algunas ta-
reas y desafios que tenemos que superar para fortale-
cer los procesos mancomunados en Ecuador. Esto in-
dudablemente tiene mucho que ver con la incidencia y
actoria politica que puedan hacer los directivos de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados en sus dife-
rentes niveles, pero también se deberd a la activa par-
ticipacion y apoyo de las y los técnicos que acompafian
estos procesos, entre ellos se pueden mencionar:

a. Crear y/o fortalecer la red de mancomunidades vy
consorcios en el Ecuador, visto como un espacio de
encuentro y dialogo para incrementar la capacidad
de gestién y accién a través de intercambio de ex-
periencias y retroalimentacion de saberes.

b. Construir, posicionar e incidir en el &mbito politico
del pafs para la vigencia del reglamento de crea-
cién y funcionamiento de las mancomunidades en
el Ecuador.

c. Contar con su Plan Estratégico de Desarrollo Man-
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comunado es relevante como instrumento guia
para articular la gestion del desarrollo local
Fortalecer la capacidad institucional (técnica, tec-
nolégica, logistica, econdmica y legal) de los GAD
para asumir las competencias que sean transferi-
das en funcién de sus demandas.

Implementar acciones sostenidas de posiciona-
miento, informacién y comunicacion.

Efectivizar, desde el poder central, los procesos
de descentralizacion y desconcentracién de com-
petencias, para acercar y fortalecer los servicios
institucionales mds proximos a los territorios. Para
ello la mancomunidad es un mecanismo de articu-
lacién y gestion.

Asumir la responsabilidad de administrar y articu-
lar la gestién de los actores publicos, privados y
sociedad civil en la Reserva de Biosfera del Bos-
que Seco.
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