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Resumen

El presente documento expone brevemente el proceso historico de la descentralizacion en el
Ecuador; analiza la normativa vigente que sustenta la descentralizacion de la competencia de
transporte terrestre, transito y seguridad vial; determina las instituciones y sus interrelaciones
en referencia a esta competencia; y, sobre esta base, establece el avance préactico en la
aplicacion de la normativa y en el proceso de implementacion de la descentralizacion de la
competencia de transporte terrestre, transito y seguridad vial en el Distrito Metropolitano de

Quito, sus principales ejes de apoyo y los obstaculos enfrentados.

Al ser el andlisis practico de un caso especifico de aplicacion de la descentralizacion, como
herramienta de las politicas publicas, su enfoque tedrico es Unicamente tangencial,
concentrandose en el proceso seguido bajo la vision legal e institucional, pretendiendo brindar
conclusiones que aporten al mejoramiento de la implementacion en futuros procesos

similares.

Palabras claves

Descentralizacion, Gobiernos Autonomos Descentralizados, GAD, Transporte Terrestre,

Transito, Seguridad Vial, Competencias.
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ABREVIATURAS

Abreviatura Nombre completo

ACT Agentes Civiles de Transito

AL América Latina

AME Asociacion de Municipalidades del Ecuador

ANT Agen(_:ia Nac_ional de Regulacién y Control del Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial

CNC Consejo Nacional de Competencias

Conam Consejo Nacional de Modernizacién

Cootad Cddigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descdentralizacion

CRE Constitucion de la Republica del Ecuador

CTE Comision de Transito del Ecuador

Epmmop Empresa Pablica Metropolitana de Movilidad y Obras Pablicas

Fodesec Fondo de Desarrollo Seccional

GAD Gobierno Auténomo Descentralizado

GC Gobierno Central

Mcpec Ministerio Coordinador de la Produccién, Empleo y Competitividad

MDMQ Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

MTOP Ministerio de Transporte y Obras Publicas

PDM Programa de Desarrollo Municipal

RO Registro oficial

Senplades Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo

Tttsv Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial



“Para construir la paz social debemos forjar una sociedad
mas justa e igualitaria devolviéndole a las entidades
territoriales lo que lenta e imperceptiblemente le ha quitado
el excesivo centralismo. Podriamos decir que si no se
corrige lo anterior, seria inuatil seguir hablando de
descentralizacion territorial en el Estado unitario.”

Gustavo Penagos



INTRODUCCION

A partir del afio 2007 se genera un nuevo impulso a la descentralizacion en el Ecuador, figura

que se consolida en el Plan Nacional de Descentralizacion?, con claros objetivos a largo plazo:

La estructura programatica del Plan propone tres objetivos estratégicos:
Garantizar que el proceso de descentralizacion promueva la equidad social,
territorial y fiscal en el pais; Impulsar la integralidad y excelencia de la gestion
publica a través del proceso de descentralizacion; y, Garantizar que el proceso
de descentralizacion sea transparente, participativo y responda a las realidades

y necesidades territoriales (Mufioz, 2012, pag. 10).

El Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013 (Senplades, 2009, pag. 337) busca, a través de su
Objetivo 11, establecer un sistema econdémico social, solidario y sostenible, en virtud de lo
cual el Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad, Mcpec,
estableci6 su Agenda para la Transformacion Productiva (Mcpec, 2009, pag. 139),
determinando sectores priorizados que recibirian especial atencion con el fin de promover el
sistema productivo, siendo una de las politicas transversales de esta agenda: la logistica y el

transporte.

El Estado ha dado asi una relevancia crucial al sector del transporte por su incidencia en el
Plan Nacional del Buen Vivir, y el presente trabajo busca ser un sencillo aporte para
comprender la transferencia de este vital, amplio y complejo campo de la competencia de

planificar, regular y controlar el transito, el transporte terrestre y la seguridad vial, hacia los

L El Plan Nacional de Descentralizacion se basa en cuatro ejes tematicos: 1) vialidad, transito, transporte y
seguridad vial, 2) fomento productivo y soberania alimentaria, 3) infraestructura publica, y 4) ambiente, agua y
patrimonio.



Gobiernos Auténomos Descentralizados, GAD, Y, en este especifico caso, al Municipio del

Distrito Metropolitano de Quito, MDMQ.

El documento se divide en cuatro partes: el capitulo | brinda conceptos generales de
competencia y descentralizacion, una breve revision de las teorias sobre descentralizacion en
el Ecuador, y el proceso de descentralizacion aplicado en el pais hasta el afio 2006, que se
considera el punto de quiebre del modelo; a partir de ese momento se suscitan cambios que
resultan en un nuevo marco de la descentralizacion, modificando estructuralmente la
normativa e institucionalidad del proceso, por ello el capitulo Il realiza una revision del marco
legal actual de la descentralizacion y se establece la estructura e interrelaciones de las
entidades vinculadas con la descentralizacion de la competencia del transporte terrestre,
transito y seguridad vial, Tttsv; el capitulo Il describe el proceso de implementacion
aplicado, primeramente a nivel nacional, luego una vision general de los antecedentes de la
transferencia del Tttsv en el MDMQ, y del avance de la implementacion bajo el actual
modelo, determinando sus principales ejes de apoyo y obstaculos; y, finalmente el capitulo 1V

establece las conclusiones y recomendaciones a las que se ha arribado.

Se desarrollé un trabajo investigativo con la aplicacion de varias metodologias: analitica,
historica, sistémica y dialéctica, principalmente sobre fuentes de informacion documentaria,
complementado con la observacion directa del proceso, permitido por el desarrollo de mis
labores profesionales durante el Gltimo trimestre del afio 2012 en la Agencia Nacional de

Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, ANT.



Capitulo I: Antecedentes

El funcionamiento del Estado implica la articulacion de un complejo conjunto de
metodologias, herramientas y conceptos, enfocandose el presente trabajo investigativo en dos
temas principales: competencia y descentralizacion, por ello este primer capitulo los expone
de forma general y realiza una breve revision de las teorias sobre descentralizacion en el

Ecuador, asi como su proceso aplicado en el pais hasta el afio 2006.

Se determind el referido afio, 2006, como el limite de la revision histdrica, puesto que es
entonces? cuando se empieza a estructurar un nuevo modelo de descentralizacion, que sera

revisado en los capitulos 11y 111.

Generalidades

Dentro de los principios juridicos de la organizacion administrativa publica estan la
competencia y descentralizacion, eje tedrico del presente trabajo, cuyas definiciones basicas

Se resumen:

La competencia es definida por Juan Carlos Cassagne como “el principio que predetermina,
articula y delimita la funcién administrativa que desarrollan los drganos y las entidades
publicas del Estado con personalidad juridica”, es decir, “aptitud de obrar o legal de un
organo o ente del Estado”, que tiene una “raiz objetiva” pues no surge de la voluntad del
funcionario sino que exige que se base en norma objetiva; y un limite a su ambito de libertad

que se ve “acotado por el fin que emana de la norma y no por el que surja de la voluntad del

2El 15 de enero de 2007 inicia la Presidencia de la Republica del Econ. Rafael Correa, Movimiento Alianza
Pais, gobernante durante la elaboracion del presente documento.



funcionario”; asi, la competencia tiene cuatro caracteres fundamentales: es objetiva,

obligatoria, improrrogable e irrenunciable (Cassagne, 2010, pags. 250-257).

La competencia, asi definida, puede estar centralizada “cuando todas las cuestiones de
importancia son resueltas por los érganos centrales de la administracion”; y por el contrario,
descentralizada “cuando las facultades decisorias se encuentran también adjudicadas a
entidades que constituyen la llamada Administracion descentralizada o indirecta del Estado”

(Cassagne, 2010, pags. 264-265).

Respecto a la descentralizacion; Gustavo Penagos le establece las siguientes caracteristicas:
autonomia administrativa, personeria juridica, autonomia financiera, atribucion de capacidad
de decisién sobre asuntos administrativos, caracter electivo de los érganos descentralizados,
necesidad de satisfacer servicios publicos locales y vigilancia juridica (Penagos, 2004, pags.

340-341).

Es importante lo sefialado por el referido autor sobre la vigilancia juridica a la que estan
sometidas las entidades descentralizadas, misma que “no significa una dependencia jerarquica
respecto del Estado, sino que tiene la finalidad de armonizar el actuar administrativo con los
comandos estatales” (Penagos, 2004, pag. 339). Esta armonia en el actuar administrativo
implica una coordinacion inter administrativa, vital para el funcionamiento integral del

Estado.

¢Por qué es importante la descentralizacion?, tedricamente, conforme a lo considerado

previamente en las generalidades conceptuales, Cassagne Yy Penagos sefialan los



inconvenientes de la centralizacion y las razones que justifican la descentralizacion,

respectivamente, asi:

Inconvenientes de la centralizacion para Cassagne:

Lleva a un “centralismo burocratico” que resulta en un “formalismo procesal que retarda la
accion expeditiva que puede alcanzarse dentro de la practica administrativa™; y, se dificulta el
“acceso externo” que es la “posibilidad de que los administrados puedan acceder a la
estructura jerarquicamente centralizada para obtener o brindar informacion, propiciar

decisiones administrativas e impugnarlas” (Cassagne, 2010, pag. 273).

Razones para la descentralizacion para Penagos:

“En un Estado social de derecho se impone la descentralizacion plena, como forma de
organizacion administrativa” para propender a una mayor eficiencia en la prestacion de
servicios publicos; satisfacer mejor los intereses de los GAD mediante la eleccion popular de
autoridades; acercar la administracion a la comunidad al fundamentar su accion a las
necesidades reales de la poblacién; reconocer la autonomia natural de las entidades
territoriales para dirigir sus propios asuntos; y, para acelerar el proceso de traspaso de las
competencias y la financiacion a las entidades territoriales, con la finalidad de desmontar la

excesiva centralizacion (Penagos, 2004, pag. 345).

Este breve marco conceptual de autores latinoamericanos tiene su paralelo en el Ecuador a
través del concepto de descentralizacion plasmado de manera oficial en el ordenamiento

juridico, asi, conforme lo establece la Constitucion de la Republica, CRE, articulo 1, se asume



una forma de Estado unitario, es decir que “concentra las atribuciones y decisiones en los
organos superiores del Estado y los ejecuta en todo el territorio” (EDLE S.A., 2012, pég. 1),
por ello, y con el fin de cumplir con la prestacion de servicios a la ciudadania, utiliza

herramientas tales como la descentralizacion, desconcentracion, delegacion, etc.

En esta linea, tanto la CRE como el Codigo Organico de Ordenamiento Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, Cootad, se refieren a los gobiernos seccionales como
“entidades autéonomas”, Gobiernos Auténomos Descentralizados, GAD?, lo cual implica que
tienen la capacidad de establecer sus propias normas, dentro del marco legal dado por el

gobierno central, dentro de la “vigilancia juridica” anteriormente referida.

Esta autonomia se presenta en varios aspectos: administrativa, financiera y politica, estando
sujeta a controles por parte de la administracion central; y se complementa con la definicién
expresa de descentralizacion, sefialada por el Cootad en el art. 105, como: “la transferencia
obligatoria, progresiva y definitiva de competencias, con los respectivos talentos humanos y
recursos financieros, materiales, tecnologicos, desde el gobierno central hacia los GAD”, se

excluyen las competencias que tienen relacion con sectores estratégicos o de soberania.

Quedan asi definidas las caracteristicas dadas a la entidad autdbnoma para aplicar el proceso de
descentralizacion en nuestro pais: competencias administrativas conferidas por ley,
personalidad juridica propia, asignacion de recursos para manejo de competencias, y control

por parte del gobierno central (EDLE S.A., 2012, pag. 4).

3 El Cootad establece en su articulo 28 que los GAD pueden ser: regionales, provinciales, cantonales o distritos
metropolitanos, o parroquiales rurales.
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Teorias sobre la descentralizacion en el Ecuador

En cada pais difiere “la significacion real, social y politica” de los procesos de
descentralizacion, y por tanto “la dinamica de cada experiencia es especifica”, resultado de su
singularidad en el “entramado de intereses econdmicos y politicos que se pretende alterar, por
la capacidad institucional nacional y subnacional y por la cultura politica en cada tiempo

historico” (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, pags. 11-12).

Este predAmbulo plantea la pertinencia de establecer, en lineas generales, las corrientes tedricas
que la descentralizacion ha experimentado en nuestro pais, como un caso Unico, y por ello, el
analisis de la discusion que Augusto Barrera* realiza bajo dos Opticas, consensos y disensos
(Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, pags. 28-43), nos permite contar con criterios de un

autor con conocimiento de nuestra especifica realidad:

Consensos: Existe acuerdo en cuatro ideas sobre descentralizacion (Barrera, Gallegos, &

Rodriguez, 2005, pag. 29):

- El Estado latinoamericano es excesivamente centralista (modelo vertical, jerarquizado y

eventualmente antidemocrético).

- Lo local permite el incremento de la eficiencia dada la cercania a la ciudadania para la
identificacion de problemas; asignacion adecuada de recursos y utilizacion apropiada;

mejoramiento de la calidad de los servicios por la flexibilidad de la estructura

4 Alcalde del Distrito Metropolitano de Quito a la fecha de realizacion del presente documento, y receptor de la
competencia de Tttsv en analisis.
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gubernamental local; y, potenciacion de la participacion activa ciudadana en la ejecucion

de obras.

- Una economia de geometria variable genera un mayor potencial para la descentralizacion
decisional y territorial, supeditada al enfrentamiento a oportunidades y amenazas directas

de una economia globalizada.

- Lo local supone la consolidacién y fortalecimiento de la democracia, en virtud de la
cercania a los espacios de toma de decisiones, la escala y la flexibilidad de la

institucionalidad local.

b) Disensos: Lejos de haber consenso, existen dos grandes corrientes contrapuestas que
propugnan alguna descentralizacién, que dan a sus respectivas propuestas contenidos
muy diversos, que pueden quedar ocultos detras del profuso uso comun de algunos
términos (descentralizacion, participacion, local, eficiencia, etc.). (Coraggio, 1997,

pag. 2)

Barrera denomina a las corrientes como neoliberal y neocontractualista, por su lado Coraggio
las designa como neoliberal y democratizante. Con el objetivo de reducir la complejidad de
las dos corrientes Barrera realiza una esquematizacion de los modelos a partir de tres criterios

béasicos, y Coraggio sobre tres ejes, cuyas correspondencias son:

No. | Criterio (segun Barrera) Eje (segun Coraggio)
1 Estado que se propone Administrativo

2 Nivel territorial del proceso Economico

3 Modelo de desarrollo y lugar de tematica en agenda politica Politico

Cuadro 1 Criterios o ejes para analisis corrientes descentralizacion
Fuente: (Coraggio, Dia después, 1997) (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005)
Elaboracidn: propia

12



Criterio 1:

Dos corrientes caracterizarian la propuesta de Estado descentralizado:

- El denominado “enfoque neoliberal”, Estado minimo, presupone una nocion de
descentralizacion en la cual ésta es uno de los componentes de la reforma del Estado
inscrita en la dindmica de liberalizacion de las economias, por tanto estaria a favor del
mercado, y con énfasis en la descentralizacion administrativa y fiscal, dejando de manera

parcial la redistribucion del poder politico.

- Tomando como raiz el concepto de “contrato social”, se establece el “enfoque
neocontractualista” (“democratizante” para Coraggio), Estado regulador, cuya idea bésica
es “a la vez que mejorar la insercidén en una economia que se reconoce como globalizada,
reducir la heterogeneidad estructural, mejorar la distribucion del ingreso y combatir la
inequidad y la pobreza”, para lo cual “las autoridades centrales determinan los objetivos y
metas politicas que son luego asignados para ser logrados por las instituciones
subnacionales” (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, péags. 35-36) (citando a Morgan,

1991).

Las caracteristicas de los enfoques son plasmados por Barrera de forma sintetizada en dos
cuadros, mismos que se unificaron en el siguiente esquema con el objetivo de permitir una

comprension visual general de las diferencias sustanciales:

13



Enfoque neoliberal

Enfoque neocontractualista

Estado minimo enlo social y estratégico en creacion

Estado regulador, expresion de un contrato social.
Vision estratégica del proceso de desarrollo:

¢) Teorias neo institucionalistas y funcionalistas

Tipo de Estado de condiciones para la acumulacién de capital. ) . L o
o funciones clasicas, basicas y auxiliares.
Modelo de decision fiscal local. o
Modelo de principal agente.

a) Individualismo metodoldgico,

Teorias de b) Teorias liberales: énfasis en mercado, libertad , )
. . Neocontracturalismo y neoestructuralismo

sustentacion negativa,

Modelo de desarrollo

Neoliberal, integracion subordinada ala
globalizacion, politica social compensatoriay
focalizada.

En América Latina reprimarizacion de |a economia.

Transformacion productiva con equidad: mejorar la
insercion comercial externa; generacion de empleo
productivo; reducir heterogeneidad estructural;
mejorar la distribucion del ingreso y combate a la
pobreza

Democracia politica

Democracia formal, delegativa o procedimental

Democracia formal mas algunos aspectos de
participacion ciudadana.
Formas consensuales.

Conceptosy
categorias centrales
descentralizacion

1. Desregulacion

2. Privatizacion

3. Descentralizacidn:
a) Desconcentracion
b) Delegacion

¢) Devolucién

Descentralizacidn administrativa.

Descentralizacion politica.

Fortalecimiento institucional

"Descentralizar y despolitizar para evitar sobrecarga
sobre el gobierno central"

Articulacion de niveles centrales y locales
Integracion territorial de politicas sectoriales
(especialmente sociales)

Cuadro 2 Comparativo de la descentralizacién desde las distintas propuestas de forma de Estado.
Fuente: Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, Cuadros 2 y 3.
Elaboracion: consolidacion propia.

Plantea Barrera una tercera opcion, el enfoque social-participacionista, Estado democratico

participativo,

entendiéndose que

“la participacion sostenida como

instrumento de

construccion de una nueva estatalidad provoca una paulatina inversion de prioridades del

gasto” que refuerza la economia popular versus las tradicionales formas de economia y

propiedad (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, pag. 38). José Luis Coraggio nos amplia

sobre los efectos de esta tercera opcion, que presenta una distinta cultura politica:

. reduciendo el peso de las demandas, de las reivindicaciones —que serian

irresolubles dada la variedad de intereses particulares contradictorios en

14



condiciones de recursos escasos- desarrollando ciudadanos responsables de
resolver sus propios problemas, conscientes de las limitaciones existentes,
sujetos de obligaciones y no sélo de derechos, y funcionarios orientados por la
obligacion de rendir cuentas ante quienes los eligieron o constituyen su

poblacion servida (Coraggio, Propuesta, 1994, pags. 3-4).

Criterio 2:

Sobre el segundo criterio, el nivel territorial del proceso, esquematizado en dos perspectivas:
“una fuertemente centrada en las transformaciones institucionales del Estado central,
entendido este como aparato, como burocracia”, y una segunda que “mira el proceso desde la
constitucién de zonas, regiones con capacidad de autogestionar su desarrollo, en tanto

comunidad de base territorial” (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, pag. 38).

La diferencia entre ellas, indicada por Barrera, es que la primera, denominada por él como
“descentralizacion desde arriba o descentralizacion centralizada”, “mantiene intacta la logica
de la institucionalidad estatal local como apéndice del aparato central y no como capacidad
local de autogobierno”, asi, la postura llamada “descentralizacion desde abajo, sujetos

regiones” opera en tanto se reconozca el potencial de los gobiernos locales. El contraste es

evidente en el siguiente cuadro:

15



Descentralizacion de acuerdo al nivel fundamental de activacion del proceso

Estado central:
Proceso de
descentralizacion
centralizada

Enfasis en las dimensiones administrativas y fiscales
Preeminencia de los aspectos juridico
institucionales

Nocion de cambio politico predominantemente
institucional.

Nivel fundamental Impulso y caracter del proceso Actores
Desde arriba (desde el estado u organismos
supranacionales) Estado central

Tecnocracia

Organismos multilaterales
Gremios y partidos
"nacionales"

Regiones:
reconocimiento de la
existenciade un
sujeto region

Desde abajo: periferias, regiones o sectores
subalternos.

Supone la existencia o necesidad de fortalecimiento
de una colectividad de base territorial con capacidad
de asumir la gestion de sus intereses colectivos.
Preeminencia de los aspectos econdmicos, sociales
y culturales.

Nocion de cambio politico como nuevas relaciones
sociales.

Actores de base territorial

Empresarios medios, coalicion

de sectores sociales locales.
Comunidad local.

Cuadro 3 Comparativo de la descentralizacién de acuerdo al nivel de activacion del proceso
Fuente: Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, Cuadro 6.

Criterio 3:

El dltimo criterio, la descentralizacion en la agenda politica programatica, se consolida en el

comparativo de nueve variables: modelo de desarrollo, concepcion del desarrollo humano,

caracter de la descentralizacion, objetivos de la descentralizacion, rol de la descentralizacion,

participacion, autogestion, igualdad de oportunidades y priorizar la pobreza, que se resumen

en el siguiente cuadro que incluye los defectos que considera Barrera se generan desde la

visién neoliberal:
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Descentralizacion en la agenda politico programatica

Término

Vision neoliberal

Vision democratica

Modelo de desarrollo

Proceso de integracion a la dinamica global del
capital via incremento de la capacidad exportadora;
libre flujo de capitales; papel subsidiario de estado;
reduccidn de su rol normativo y regulador y extincion
de su papel de productor de bienesy servicios.

Proceso enddgeno de crecimiento econdmico
sostenido y sustentable, énfasis en un proceso
armaonico entre regiones, entre sector internoy
externo, equidad del desarrollo. Papel del estado
como agente regulador. Mayor soberania en la
articulacion con el mercado mundial.

Concepcidn del
desarrollo humano

"Invertir en la gente": concentrar el gasto en, de
modo programas asistencialistas paraincidir a nivel
global sobre los indicadores de indigencia por
nutricion, acceso a la educacion y servicios de salud
bésicas, etc., de modo de mejorar los indices de
Desarrollo Humano.

Poner en marcha un proceso integral, autosostenido
y sustentable, de desarrollo dinamico de las
capacidades humanas de todos los ciudadanos, en
una sociedad heterogénea pero integrada, sin
excluidos, contrarrestando y limitando el desarrollo
del capital global y restituyendo la soberania a los
pueblos.

Caracterde la
descentralizacidn

Forma de gestion de la oferta de recursos publicos
cercana alas demandas y a las situaciones
particulares, condicion para concitar la participacion,
focalizar y evitar distribuir recursos publicos entre
quienes no responden a la definicion oficial de
pobreza o indigencia.

Redistribucién del poder concentrado en todas sus
formas: estatal, econdmico, ideoldgico, cultural, etc.,
y generacion de nuevos poderes desde la base de la
sociedad, constituyendo una nueva base para
rfundar la democracia, superando sus formas
delegativas.

Objetivos principales
dela
descentralizacidn

La descentralizacion se subordina a los objetivos de
estabilizacion fiscal, privatizacion, limitacion del
gasto publico, ampliar el papel del sector privado y
eliminarlaso formas de coercién estatal al capital.
Descentramiento y debilitamiento del Estado

Enfrentar las disparidades territoriales revirtiendo
los flujos de concentracion y centralizacion
econdmica, social, cultural y politica. Fortalecimiento
de las capacidades de la sociedad para produciry
gestionar su desarrollo. Ampliacién de la democracia
y la participacion. Mejorar eficiencia y eficacia del
Estado.

Rol de la
descentralizacion en
laagenda
programatica

Papel instrumental. La descentralizacion opera en los
planos fiscales y administrativos.

Estrategia fundamental y sustantiva de cambio
politico, institucional y social. Oportunidad de
construccion de un nuevo acuerdo social y politico
entre agentes sociales y regiones.

Participacion

Forma de reducir los costos de prestacion de
servicios a través del "cost-sharing", cuya prioridad y
magnitud ya estd definida por razones técnicas o
politicas.

Forma conjunta dfe gestidn de lo publico, donde el
poder tecnocratico y politico encuentran balances en
el poder de las organizaciones sociales.

Autogestion

Forma de gestidn en que los carenciados, junto con
voluntarios sociales, administran la distribucion de
los recursos publicos que les tocan inicialmente y se
hacen crecientemente responsable de satisfacer sus
propias carencias.

Desarrollo de la autonomia, capacidad de diagndstico
y comprension de la propia situacion, capacidad para
generar alternativas estratégicas y proyectos de
accion para resolver los problemas, accediendo a
recursos, publicos o privados.

lgualdad de
oportunidades

Proveer un paquete de servicios basicos para
ubicarse con alguna probabilidad de competiren la
linea de largada de un mercado competitivo, sin mas
solidaridad adicional que el apoyo a quienes se
destaquen o pasen pruebas meritocraticas (en base a
los resultados o eventualmente en base a
informacion genética) o a la caridad compensatoria.

Asegurar las condiciones iniciales y de
acompafiamiento de toda persona, compensando las
deficiencias -heredadas o sufridas por catastrofes
naturales o sociales- de capital social y cultural, asi
como el acceso equitativo a recursos para que las
oportunidades devengan posibilidades efectivas de
desarrollo personal, comunitario y social a lo largo de
su vida.

Priorizar la pobreza

Focalizar los programas, identificando alos sectores
mas pobres como Unicos destinatarios de los
recursos sociales. Separarlos y segregarlos para una
aplicacidn mas eficiente de los programas,
conduciendo a la institucionalizacién de la pobreza
estructural.

Erradicar la pobreza absoluta y cerrar crecientemente
la brecha de pobreza relativa, incorporando a los hoy
pobres como sujetos con los demas sectores sociales
en programas de desarrollo integral, evitando su
segregacion y estigmatizacion.

Cuadro 4 Comparativo de la descentralizacion desde la agenda politica programatica
Fuente: Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, Cuadro 8.
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El extracto precedente, de los dos modelos de descentralizacion bajo los tres criterios, muestra
que “el proyecto democratizante surge a la sombra del proyecto neoliberal, y debe ir ganando
espacio y credibilidad como alternativa para encarar los maltiples problemas del momento”
(Coraggio, Dia despues, 1997, pag. 11); y a la vez, el avance de este proyecto implica riesgos,
pues la descentralizacion de por si puede no ser la solucion a los problemas de las relaciones
entre sociedad, territorio, participacién y desarrollo, pues su enfoque integral, desde la politica
publica que se establezca hasta su proceso de implementacion, tiene variadas aristas, como se
analiza en parrafos anteriores, y cada una de ellas la potencialidad de destruir o construir, y la

evaluacion mas fidedigna es aquella que se realiza a la luz de la historia.

Descentralizacion en el Ecuador hasta el afio 2006

El largo proceso histdrico de la descentralizacion es resumido por el extinto Consejo Nacional
de Modernizacion de Ecuador, Conam, en su Sintesis del Diagnostico: “Descentralizacion en

el Ecuador al 20067, en un parrafo:

En el Ecuador, como en la mayoria de los paises de America Latina, existen
diferentes periodos de centralizacion y descentralizacion, tanto secuencial
como paralela. Dada la marcada regionalizacion del pais principalmente entre
la costa y sierra, el tema de la descentralizacion ha sido intensamente debatido
desde la fundacion de la Republica en 1830, sin embargo han estado presentes
fuerzas centrifugas desde los distintos gobiernos de turno para salvar “la

unidad nacional”, lo que ha ocasionado que se neutralice el proceso de
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descentralizacion durante todos estos 170 afios de historia (Conam, 2006, pag.

13).

Los hitos més relevantes de este proceso, basados principalmente en la resefia historica

elaborada por el Conam (Conam, 2006, pégs. 13-18), son:

Desde inicios de la Republica hasta los afios 60 regionalizacion de la costa y sierra, como
sector de agro-exportacion y economias de hacienda, respectivamente. En las décadas 50 y 60
se busca promover el desarrollo regional, inicio de procesos de superposicién de funciones
entre gobierno central y seccionales. La vision de la descentralizacion se centraba en la

posicion e influencia en la politica econdmica por parte de la ciudad capital.

El descubrimiento de petrdleo traslada el centro del poder politico a Quito, el gobierno militar
aumentd el tamafio del Estado y el sector privado se beneficié con créditos, incentivos a
exportaciones, reduccion de impuestos y politicas proteccionistas. La autoridad de alcaldes y
prefectos es delegada desde el Gobierno Central, que paralelamente centralizé los recursos
petroleros cobrando importancia las transferencias a los gobiernos seccionales, que se

triplicaron, excediendo la capacidad de inversion a nivel local.

Con el retorno a la democracia en 1970 se reinstauran las elecciones para gobiernos
seccionales. A inicios de los ochenta se produce la denominada “crisis de la deuda” que
disminuye sustancialmente las reservas internacionales. Las provincias y cantones luchaban
por acceder a los beneficios de leyes especiales que transferian recursos, sin transferencia de

competencias.
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Respecto a la crisis econdémica de los afios ochenta, ésta desencadend en el deterioro del
aparato publico, manifestado “principalmente en la incapacidad para abordar las intensas
tareas redistributivas que le son propias y en particular en la deficiencia en la prestacion de
servicios publicos...” lo que a su vez profundizaria la “desconfianza de los ciudadanos hacia
el gobierno central y en menor medida en los gobiernos locales” (Ojeda Segovia, 1998, pag.

72).

En los anos 90 se dan programas de ajuste que buscaban “restar la intervencion directa del
gobierno y favorecer el empleo de mecanismos de mercado en la asignacion de recursos”
(Conam, 2006, pag. 15). Se crean fondos que constituyeron fuentes importantes de recursos
para los gobiernos locales, a la par de leyes especiales con “efectos distorsivos y

discrecionales”.

Se promovieron programas enfocados al fortalecimiento institucional de los municipios, tales

como:

la creacion del Banco del Estado para el fortalecimiento del régimen
seccional auténomo, el desarrollo del programa de Desarrollo Municipal
(PDM), las reformas legales que permitieron la creacion del Fodesec® para el
financiamiento de gobiernos provinciales y municipales, entre otros, como
elementos pensados desde el centro, pero sin afectar sus caracteristicas

(Carrion & Dammert, 2007, pag. 9).

En 1993, con la Ley de Modernizacion del Estado, se crea el Conam como:

5Fodesec: Fondo de Desarrollo Seccional
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. responsable de la politica nacional de descentralizacion y dispone la
ejecucion de un Plan Nacional de Descentralizacién y Desconcentracion que
debia detallar las competencias y recursos a transferirse. Durante 8 afios hubo

varios intentos de elaborarlo pero nunca fue puesto en practica (Conam, 2006,

pag. 16).

En 1997 dos leyes relacionadas se expiden: Ley Especial de Transferencia del 15% del
Presupuesto Nacional para los Gobiernos Seccionales, y Ley Especial de Descentralizacion y
Participacion Social. En 1998 la Constitucion es modificada estableciendo las competencias
del Gobierno Central que son susceptibles o no de descentralizarse y cambia el sistema de
transferencia de competencias por un esquema voluntario para los gobiernos seccionales

prohibiéndose las transferencias fiscales sin la correspondiente transferencia de competencias.

En 1999, debido a la profunda crisis bancaria, no se cumplen las transferencias del Gobierno
Central a los gobiernos seccionales, lo cual agudiza el conflicto distributivo. Para el 2000 se
conforma la “Comision Nacional de Descentralizacion, Autonomias y Circunscripciones
Territoriales”, misma que no tuvo apoyo por parte de los actores politicos de la region costa.
En el afio 2002 se forma la “Comision Nacional de Competencias” con la finalidad de
impulsar y consolidar el proceso de transferencia de funciones, responsabilidades y
competencias. Se receptan solicitudes de transferencias de competencias (2005 y 2006), y a

la par, en el afio 2006, se establece el “Plan Nacional de Descentralizacion”.

Augusto Barrera describe la problematica de la descentralizacion en el afio 2005 como

resultante de una doble dinamica:
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I) de acumulaciones historico estructurales (...), agudizados por los impactos
del proceso de globalizacién —al que nos insertamos de modo subordinado-, y
del tortuoso proceso de reforma del Estado, IlI) de desencadenamientos
coyunturales como la crisis financiera y la pugna presupuestaria, la ruptura de

los “acuerdos de gobernabilidad”, etc. (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005,

pag. 10).

Los hechos relatados demuestran una falta de coherencia en el tiempo para impulsar la

descentralizacion:

... el Estado, con todos sus niveles organizacionales (tanto dependientes como
autébnomos), ha sido objeto de continuos redisefios, sin que se haya logrado
consolidar una estructura que funcione coordinadamente. En ese sentido, uno
de los objetivos de la descentralizacién deberia ser asignarle al Estado roles

claros de planificacion, regulacién y coordinacion (Hurtado, 2007, pag. 286).

Manifiesta en similar sentido Lautaro Ojeda, al considerar a la descentralizacion como una de
las “alternativas de redemocratizacion de la sociedad y de mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion especialmente la de menores recursos”, por tanto su objetivo era permitir
“reorganizar y redistribuir el poder politico e institucional, en miras a lograr que las
instituciones se aproximen a los ciudadanos, que cree las bases para que se ejerza una mayor

fiscalizacion y control hacia los representantes y permita una apertura hacia la participacion”,
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buscandose de esta manera el fortalecimiento del Estado nacional, generando la participacion
en el control y fiscalizacion de la gestion publica por parte de la sociedad civil, por ello las

varias iniciativas, aunque ellas no hayan progresado de forma integral (Ojeda Segovia, 1998,

pag. 72).

Esta falta de “progreso integral” parece responder a un intencional deseo de aletargar la
ocurrencia de un proceso descentralizador que incorpore a los tres ejes referidos por
Coraggio: administrativo, econémico y politico, en especial el ultimo, pues el poder politico

ha estado histéricamente asociado al poder de grupos de interés especificos.

El modelo econdmico aplicado al Ecuador durante el analisis historico precedente, ha sido el
neoliberal, y en ese sentido, también ha sido replicado en las herramientas de politica publica
como lo es la descentralizacidn, por lo que el inicio del nuevo proceso se da en el Estado que

Coraggio describe:

... caracterizada como de "excesiva" centralidad del Estado con respecto a la
sociedad. Y esto tanto en términos reales de acumulacién de recursos
econdmicos, funciones administrativas y poder social -coercitivo o regulativo-
como de las expectativas compartidas sobre su capacidad de resolver los mas
diversos problemas sociales (si hubiera "voluntad politica” para hacerlo).
Asimismo se sefiala, en el interior mismo del Estado, una excesiva centralidad
de ciertas instancias respecto al resto del aparato estatal (del Poder Ejecutivo
respecto al Legislativo, del Gobierno Nacional respecto a los Provinciales o

Locales, etc.) (Coraggio, Dia después, 1997, pag. 3).
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A partir del afio 2007 inicia la instauracion de un nuevo modelo de descentralizacion, bajo el
manto de la nueva Constitucion, se presenta la planificacion para ejecutar el modelo, y que en

este especifico caso se plasma en el Plan Nacional del Buen Vivir y el Plan de

Descentralizacion.
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Capitulo I1: Normativa e instituciones

Si no es parte de un proceso de profunda reforma del sistema politico y de los
sistemas de reproduccion economica y cultural, la descentralizacion puede ser
s6lo un divertimento y no contribuir efectivamente a la democratizacion.
Advertir esto y operar estratégicamente requiere un movimiento politico-
cultural de orden por lo menos nacional, lo que indica que méas que fragmentar
la sociedad en la busqueda de nuevos sujetos sociales o politicos, es necesaria
una radical rearticulacion de lo local, lo sectorial y lo nacional, de la

comunidad, la sociedad y el Estado (Coraggio, Dia después, 1997, pag. 26).

La “radical rearticulacion” que refiere Coraggio, se suscita en el Ecuador a partir del afo
2007, y resulta en un nuevo marco de la descentralizacion, modificando estructuralmente la
normativa e institucionalidad del proceso, por ello el presente capitulo realiza una revision del
marco legal actual de la descentralizacion y se establece la estructura e interrelaciones de las
entidades vinculadas con la descentralizacion de la competencia del transporte terrestre,

transito y seguridad vial.

Los dos elementos, marco legal e instituciones, seran explorados de forma integral,
considerando la descentralizacion tanto desde el punto de vista general de aplicacion
normativa y operacion institucional, cuanto en referencia especifica al caso en estudio, esto

es, a la competencia del Tttsv y al MDMQ.
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Marco legal de la descentralizacién®

La construccion por parte del Gobierno del marco vigente responde a una secuencia logica de
emision de cuerpos legales, es decir, su elaboracién y aprobacion siguen una planificacion
coherente desde el gobierno central, partiendo de la regulacion de la aplicacion de la
descentralizacion, que es considerada con menor o mayor profundidad en diez cuerpos
legales, continuando con las normas para las competencias del Tttsv en una ley con tres
reformas y su respectivo reglamento, y finalizando con las especificas regulaciones del

MDMQ.

Dentro del amplio marco legal sefialado, es el Cootad, cuerpo normativo publicado el 19 de
octubre de 2010, la ley que marca los lineamientos de la descentralizacion, la herramienta que
mas profunda y claramente establece el proceso de implementacion de la transferencia de
competencias, y que se puede visualizar en el siguiente grafico cronoldgico de todo el

conjunto normativo antes referido:

® La principal normativa expedida sobre la descentralizacion de competencias a nivel nacional, con énfasis en la
competencia del transporte terrestre, transito y seguridad vial, y a su transferencia al Distrito Metropolitano de
Quito, se detalla en la Bibliografia.
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ANO FECHA DESCENTRALIZACION TTTSV DMQ
Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito
07/08/2008 ¥ rgankca (@ Transp oy
Seguridad Vial
2008
20/10/2008|  |Constitucion de la Republica del Ecuador
Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito
2009 09/01/2009 ! ‘g . P '
Seguridad Vial (reforma)
05/03/2010(  |Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013
Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito
06/10/2010 ! .g . P !
Seguridad Vial (reforma)
2010
19/10/2010 Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y
Autonomia y Descentralizacion Seguridad Vial (reforma)
Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
22/10/2010] |, g 8 !
Pdblicas
Consejo Nacional de Competencias (Instalacidn y
15/02/2011 .
Plan de Trahajo)
011 28/032011 Ley O'rgéni@ de Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial (reforma)
Propuesta de Lineamientos Generales para la
30/08/2011|  |Planificacion Territorial Descentralizada de
Senplades
30/03/2012|  |Plan Nacional de Descentralizacin 2012-2015 Ordenanza que apructa el Pan Wetroalfano de
Desarrollo del MDMQ 2012 -2022
15/03/2012 Acuerdo de Cooperacion Interinstitucional
firmado entre la ANTy el SR
Transferencia de la Competencia para Planificar,
2012 29/05/2012 ' Petenaa para tlant
Regular y Controlar el TTTSV, a favor de los GAD
Reglamento General para la Aplicacion de la Ley
25/06/2012 Organica de Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial
Normas de Procedimiento en las Transferencias
14/08/2012|  |de Fondos Piblicos por Descentralizacién de la

Competencia de TTTSV a los GAD

llustracién 1 Cronologia de cuerpos normativos para transferencia Tttsv
Fuente: Registro Oficial.
Elaboracién propia.
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En virtud de la relevancia del Cootad, se extrae en los siguientes parrafos las principales
conceptualizaciones relacionadas, y que constituyen la esencia del marco normativo de este

documento.

Cddigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién

En el Cootad, el titulo V trata sobre la Descentralizacion y el Sistema Nacional de
Competencias, e inicia en el capitulo | con la conceptualizacién de descentralizacion y su
finalidad (art. 106 Cootad) que en esencia es impulsar “el desarrollo equitativo, solidario y
equilibrado en todo el territorio nacional”, reiterdndose que la transferencia ird acompafiada

de los talentos humanos y recursos financieros, materiales y tecnoldgicos correspondientes.

En el mismo titulo V, capitulo |1, seccion I, establece los conceptos del Sistema Nacional de
Competencias, es decir, sectores, competencias y facultades, que podemos resumir en los
siguientes dos gréaficos, que buscan esquematizar los componentes de la descentralizacion

conforme lo establecido en el Cootad.

Un primer grafico nos muestra la clasificacion de los sectores por:

- Privativos: exclusivos del gobierno central, GC, y que incluye los vinculados con el

exterior en cuanto a comercio, relaciones y endeudamiento; relacionados con la

defensa y orden publico; y las politicas econdmicas en los diferentes ambitos.
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- Estratégicos, en los cuales el gobierno se reserva la competencia de rectoria y
definicion de modelos de gestion, e incluye los relacionados con recursos naturales,
telecomunicaciones, transporte y energia.

- Comunes: todos los demas.

~

Comercio
exterior

PRIVATIVOS: exclusivo GC
no descentralizables

Proteccion interna

Endeudamiento .
y orden publico

externo
Defensa
nacional Politicas econdmica,
tributaria, aduanera, ( \
Relaciones arancelaria, fiscal y COMUNES: Todos los
internacionales _ monetaria / demds sectores,
SECTORES: 4reas de sucep;cjibl s de Tayqr, 0
intervencion y responsabilidad que meng;scisnc :r;c:?alczizcr:on y
desarrolla el Estado _ /
/ESTRATEGICOS: GC se reserva competencias y facultades
(rectaria y definicion de modelo de gestion) por decisiva
influencia A Recursos
Generacion gua naturales no
deenergia  Telecomunica renovables
ciones
Transporte y Espectro
refinacion Biodiversidad y radioeléctrico
hidrocarburos —— patrimonio genético

llustracion 2 Sectores: areas de intervencion y responsabilidad que desarrolla el Estado
Fuente: Cootad.
Elaboracién propia.

El siguiente grafico sefiala las cinco facultades que una competencia conlleva: rectoria,
planificacion, regulacion, control y gestion. Las facultades sefialadas corresponden a cada

nivel de gobierno dependiendo si la competencia es exclusiva o concurrente.

29



COMPETENCIAS: capacidades de accion de un nivel de gobierno en un sector

CONCURRENTES:
Titularidad es de
varios niveles de
gobierno por sector
0 materia, deben
gestionarse
obligatoriamente de
anera concurrente

EXCLUSIVAS:
titularidad un solo
nivel de gobierno,
gestion puede
realizarse de
manera
concurrente entre
diferentes niveles

Se ejercen a través de
FACULTADES (capacidad de):

Rectoria

Emitir politicas publicas, definir sistemas, areas y proyectos estratégicos. Es nacional,
corresponde a GC en competencias exclusivas, sectores privativos y estratégicos

Blanificacisn Establecer y articular las politicas, objetivos, estrategias y acciones. Corresponde

§ concurrentemente a todos los niveles de gobierno

C

o o - . o e

g lacid Emitir la normatividad necesaria, para dirigir, orientar o modificar la conducta de
= Regulacion administrados. En marco de competencias y circunscripcion correspondiente

8

—

8 Control Velar por el cumplimiento de objetivos y metas de los planes de desarrollo, de
é normas y procedimientos, estandares de calidad y eficiencia establecidos

S

E Gestion Ejecutar, proveer, prestar, administrar y financiar servicios publicos. Concurrente

varios niveles gobierno, ambito de competencias y circunscripcion segin modelo
de gestidn de cada sector

llustraciéon 3 Competencias y facultades de los niveles de gobierno
Fuente: Cootad.
Elaboracién propia.

La seccion Il del capitulo Il institucionaliza el proceso descentralizador al crear el organismo
técnico del Sistema Nacional de Competencias: el Consejo Nacional de Competencias, CNC,
y los siguientes capitulos, 111, IV y V, versan sobre el ejercicio general de las competencias,
de las competencias constitucionales, de las competencias adicionales y residuales, que se

compendia asi:

Competencias constitucionales. Los GAD son titulares de las nuevas competencias
exclusivas constitucionales, que podran ejercerlas exclusivamente en sus respectivas

circunscripciones territoriales.
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La Constitucion contempla veinte competencias, listadas en anexo 1, de las cuales se realizo

el andlisis de las competencias constitucionales de la vialidad y del transito y transporte,

objeto de nuestro estudio, resultando la siguiente matriz que identifica el campo de accion de

cada nivel de gobierno:

COMPETENCIA
CONSTITUCIONAL

Vialidad

Tréansito y transporte (en el marco del
plan de ordenamiento territorial de cada
circunscripcion)

Gobiemo Central

Facultades de rectoria, normativa,
planificacion y ejecucion del sistema vial
conformado por las troncales nacionales y su
sefalizacion.

La rectoria general del sistema nacional de
Titsv correspondera al Ministerio del ramo,
gue se ejecuta a través del organismo
técnico nacional de la materia. (MTOP a
través de la ANT)

Facultades de planificar, construir regular,
controlar y mantener el sistema vial de

Responsabilidad de planificar, regular y
controlar el trénsito y transporte regional y el

ejecucion de esta competencia se coordinara
con los gobiernos parroquiales rurales.

Regional . . .
ambito regional, en concordancia con las cantonal, en tanto no lo asuman los
politicas nacionales. municipios.
Facultades de planificar, construir y
Provincial  |mantener el sistema vial de dmbito
provincial, que no incluya las zonas urbanas.
De forma exclusiva planificar, regular y
controlar el transito, el transporte y la
Facultades de planificar, construir y seguridad vial, dentro de su territorio
GAD mantener la vialidad urbana. En el caso de  |cantonal, definiran en su cantdn el modelo de
Municipal [las cabeceras de las parroquias rurales, la  |gestion de la competencia de transito y

transporte publico para lo cual podran
delegar total o parcialmente la gestion a los
organismos que venian ejerciendo esta
competencia.

Parroquia rural

Facultades de planificar y mantener, en
coordinacion con el GAD provincial la
vialidad parroquial y vecinal, para el efecto
se establecerdn convenios entre ambos
niveles de gobierno, donde se prevean las
responsabilidades correspondientes de cada
uno de ellos.

Cuadro 5 Asignacion de competencias constitucionales de vialidad, transito y transporte terrestre

Fuente: Cootad.
Elaboracién Propia
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Competencias adicionales y residuales. Las competencias adicionales, definidas en el
Cootad, son aquellas que son parte de los sectores o materias comunes y que, al no estar
asignadas expresamente a los GAD, seran transferidas en forma progresiva y bajo el principio
de subsidiariedad, por el CNC; y las competencias residuales son aquellas que no estan
asignadas a favor de los GAD, y que no forman parte de los sectores estratégicos,
competencias privativas o exclusivas del gobierno central, por tanto estas competencias seran
asignadas por el CNC a los GAD, excepto aquellas que por su naturaleza no sean susceptibles

de transferencia.

El capitulo VI trata sobre el fortalecimiento institucional que ha de realizarse en los GAD,
para lo cual la responsabilidad del disefio del proceso de fortalecimiento institucional
corresponde al CNC, en coordinacion con las entidades asociativas de los GAD, es decir con
la Asociacion de Municipalidades del Ecuador, AME, y se realizard a través de asistencia
técnica, capacitacion, formacion, apoyo y profesionalizacion, mecanismos de investigacién y
monitoreo de la gestion de competencias y servicios, en areas como planificacion, finanzas
publicas, gestion de servicios publicos, tecnologia, entre otras. Para el efecto se asigno
recursos del presupuesto general del Estado al CNC, aunado a los recursos de los GAD que

obligatoriamente deben destinar.

Se contempla la posibilidad de que un GAD no haya podido ejercer una competencia o la
prestacion de un servicio, en cuyo caso, y a efectos mantener continuidad, se crea la figura de
la “intervencion en su gestion”. En el capitulo V111 se determina las situaciones ante las cuales
procederia la intervencion, su procedimiento para autorizarla, las caracteristicas que debe
contemplar la intervencion, la obligacion de rendicion de cuentas del gobierno interventor, y

la restitucion de la gestion de la competencia.
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Ha sido una critica frecuente en nuestro pais la dispersion en varios cuerpos normativos sobre
una misma temaética, lo que conllevaba la compleja tarea de recoleccion de los diversos
articulos de varias leyes relacionadas, sin garantia de que faltase algun precepto que cambiase
sustancialmente lo prescrito, por ejemplo mediante alguna excepcion a la norma, inserta

tangencialmente en una ley de otro campo.

El marco normativo de la descentralizacion presentado en extracto en parrafos precedentes
sobre la base de un solo cuerpo normativo, el Cootad, nos muestra que Se encuentra
estructurado coherentemente en una fuente legal madre, que permite tener los lineamientos
generales de forma organizada y completa, hecho que evidentemente ayuda a los
implementadores de politicas en su tarea. Se recalca en este aspecto pues adicionalmente
implica un aporte a la transparencia en la gestion por la disminucion de incertezas, facilita la
participacién ciudadana en el proceso al ser mas accesible comprender la norma, y da claridad

a todos los diferentes grupos de intereés.

Estructuras institucionales de la descentralizacion

A partir del afio 2007 se inicia una reforma profunda de la estructura organica del Estado,

plasmado en el informe de la Senplades “Reforma democratica del Estado™:

Mas alla del debate sobre cuanto Estado y cuanto mercado debe existir en una

sociedad, se trata de afirmar el caracter estratégico de las intervenciones
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estatales y redisefiar a su brazo ejecutivo en la perspectiva de asegurarle altas
probabilidades de coordinacion eficiente entre sus distintas agencias, y de
concertacion y didlogo con el resto de poderes publicos y actores sociales que

componen la nacion ecuatoriana (Senplades, 2008, pag. 6).

En efecto, para cualquier intervencion estatal, como lo es la descentralizacion, fue necesario
el redisefio de su brazo ejecutivo, por ello la importancia de conocer la institucionalizacion
creada en los diferentes niveles de gobierno, por lo que revisaremos las mismas conforme la

siguiente organizacion:

a) General, a nivel nacional, considerando como eje a la ANT.
a. Subnivel superior
b. Subnivel inferior

b) Especifico, a nivel del GAD del caso en estudio, MDMQ.

A nivel nacional

Se ha clasificado a las entidades relacionadas con la descentralizacidn de las competencias del

Tttsv en dos subniveles, tomando como eje central a la ANT:

a) Subnivel superior: que incluye todos los organismos que, jerarquicamente sobre la
ANT, generan las politicas y lineamientos generales para su actuacion, y que por tanto
deben ser observados en las actividades de regulacion y control bajo su

responsabilidad.
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Funcion Ejecutiva

Presidencia de la Republica

A\ 4

Institucion adscrita

Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo - Senplades

A4

CONSEJO NACIONAL DE COMPETENCIAS

Organismo Técnico del Sistema Nacional de Competencias

Ministerio Coordinador

Min. Coord. Sectores Estratégicos Min. Coord. de la Politica Econémica

Ministerio Sectorial

Ministerio de Transporte y Obras Publicas - MTOP Ministerio de Finanzas

A 4

Institucion creada por la Constitucion y la Ley, adscrita al MTOP

Agencia Nacional de Regulacién y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, ANT

llustracidn 4 Entidades - descentralizacion de la competencia Tttsv, subnivel superior
Fuente: Ministerio de Relaciones Laborales, Estructura Organica del Sector Publico a agosto 2012

www.mrl.gob.ec.
Elaboracién: Propia.

b) Subnivel inferior: establece las entidades operativas de la competencia del Tttsv, tanto
por efectos de la descentralizacion como por la desconcentracion, ésta ultima dada
normativamente por el Estatuto de Gestion por Procesos de la ANT a nivel de las 24

provincias.
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Adscrita al MINISTERIO DE TRANSPORTE Y OBRAS PUBLICAS

Agencia Nacional de Regulaciéon y Control
del Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial, ANT

Direccién Nacional de Control del

Comision de Transito del Ecuador
Transito y Seguridad Vial

DESCONCENTRACION DESCENTRALIZACION

Gobiernos Auténomos Descentralizados
(GAD) : Regionales, Provinciales,
Municipales y Metropolitanos, y Juntas
Parroquiales

Direcciones Provinciales ANT

llustracién 5 Entidades - descentralizacion de la competencia Tttsv, subnivel inferior
Fuente: Ministerio de Relaciones Laborales, Estructura Organica del Sector Publico a agosto 2012

www.mrl.gob.ec
Elaboracién: Propia.

A nivel GAD - MDMQ

El siguiente grafico de la estructura institucional del MDMQ, puede diferir respecto de

estructuras de otros gobiernos autonomos, pues los diferentes GAD, conforme la normativa

les ha facultado, adoptan la mejor organizacién funcional para su especifica situacion:
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Gobierno Auténomo Descentralizado

Distrito Metropolitano de Quito

A 4
L e

Alcalde Metropolitano

Nivel de Gobierno

Nivel de Decision Sectorial

Secretaria de Movilidad

Nivel Operativo

Dir. Met. de Dir. Met. de

Politicas y Dir. Met. de Control del EPM de EPM de
Planeamiento Gestion de la Transporte, Movilidad y Obras ~ Transporte de
del Sistema de Movilidad Transito y Publicas Pasajeros

Movilidad Seguridad Vial

llustracion 6 Estructura orgénica del MDMQ relacionada con el Tttsv

Fuente: Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, Secretaria de Planificacidn, Estructura Orgéanica
Funcional de la dependencia del MDMQ, al 30 de junio de 2012. www.quito.gob.ec

Elaboracién Propia.

Las diferentes instancias que conforman la Secretaria de Movilidad del MDMQ contemplan
en su POA para el afio 20127 proyectos relacionados con la competencia del Tttsv (Anexo 2),

que se resumen en el siguiente cuadro:

" A la fecha de elaboracién de este documento la Empresa Plblica Metropolitana de Movilidad y Obras Publicas,
Epmmop, de la Secretaria de Movilidad del MDMQ, no tiene publicado el POA para el afio 2013 en su portal.
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Dependencia

Programa

Proyecto

Direccion Metropolitana de Gestion de fa
Movilidad

Optimizacion del registro y [a revision vehicular

Operacion  fiscalizacion del proceso de revision técnica
vehicular

Operacion y optimizacin del proceso de matriculacion
vehicular

Direccion Metropolitana de Control de
Transporte, Transito y Seguridad Vial

Creacion y consolidacion de la Agencia
Metropolitana de Control de Transito

Conformacion del cuerpo de agentes civiles de transito

Acondicionamiento de instalaciones para alojamiento de
coordinaciones

Equipamiento

Adauisicion, acondicionamiento y mantenimiento de
vehiculos

Fomento de la sefializacion, seguridad y educacion
Vial

Estudlios para resolucion de puntos de alta accidentabilidad

Campafias de educacion via

Campafias de seguridad via

Direccion Metropolitana de Desarrollo
Tecnoldgico de la Movilidad

Optimizacion del registro y a revision vehicular

Implementacion de a tercera placa electronica vehicular

Fortalecimiento de la gestion institucional parala
moviidad

Mantenimiento y optimizacion del sistema informatico

Empresa Piblica Metropolitana de
Movilidad y Obras Piblicas

Creacion y consolidacion de la Agencia
Metropolitana de Control de Transito

Convenio con policia nacional para el control deltransito

Gestion de terminales, estacionamientos y peajes

Mejoramiento de terminales Quitumbe y Carcelén

Fomento de [a sefializacion, seguridad y educacion
Vial

Mantenimiento y mejoramiento de la sefalizacion verticaly
horizontal

Mantenimiento del sistema semaforico actual (incluye
policia nacional

Implementacion del nuevo sistema centralizado y
adaptativo de semaforizacion

Cuadro 6 Proyectos de la Secretaria de Movilidad del MDMQ relacionados con el Tttsv
Fuente: Secretaria General de Planificacién del MDMQ, Matriz del Plan Operativo Anual — POA / Ejercicio

Fiscal 2012.
Elaboracion: Propia.
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Las estructuras institucionales presentadas en los dos niveles (nacional y local), han sido

establecidas para responder a la busqueda de objetivos planteados desde el gobierno central:

El proceso de reorganizacion administrativa territorial que se impulsa desde el
ejecutivo tiene por objetivo entonces la redistribucion del poder y la toma de
decisiones, acercar el Estado y sus productos y servicios a la ciudadania, todo
ello a través de la descentralizacién y las autonomias, y de la desconcentracion

de la administracion central (Senplades, 2008, pag. 24).

En efecto se vislumbra una redistribucién de poder en los diferentes niveles de gobierno, y
por ende acceso a la toma de decisiones que permita atender a la ciudadania localmente, y ello

se da al tener cada una de las entidades atribuciones y competencias especificas definidas.

Estas definiciones las presenta la Senplades en su “Glosario de Términos” (Senplades, 2008,

pags. 32-37), del cual se han seleccionado las relacionadas al Tttsv y se presentan en el anexo

3 con la correspondencia entre los términos del glosario y las instituciones relacionadas.
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Capitulo I11: Implementacion de la descentralizacion de la competencia del Tttsv en el

MDMQ

El presente capitulo inicia revisando los antecedentes historicos de la implementacion de la
descentralizacion de la competencia del Tttsv en el GAD del MDMQ hasta el afio 2007; luego
describiremos el proceso de implementacion aplicado a partir de esa fecha, primeramente a
nivel nacional, pues, conforme lo revisado anteriormente, el marco normativo e institucional
para la transferencia de competencias exclusivas o concurrentes ha sido estructurado con un
alcance a nivel nacional, es decir, para todos los GAD, y posteriormente esbozaremos una
vision general de la implementacion de la transferencia de la competencia del Tttsv en el
GAD MDMQ vy su avance bajo el nuevo modelo, determinando entonces sus principales ejes

de apoyo y obstéaculos.

Antecedentes historicos de la descentralizacion del Tttsv en el MDMQ

Conforme lo establecia la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito, publicada
en el RO No. 345 del 27 de diciembre de 1993, se emiti6 el Decreto Ejecutivo No. 3304,
publicado en el RO No. 840 del 12 de diciembre de 1995, mismo que “transfiere atribuciones
al Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, para que las ejerza de manera exclusiva y

privativa, dentro de los limites de su jurisdiccion”. Las atribuciones transferidas son:

a) Organizar, reglamentar, planificar y fiscalizar técnicamente las actividades, operaciones y

servicios del transporte terrestre, publico y privado;

b) Determinar y otorgar las rutas y frecuencias del transporte publico;
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c) Conferir, modificar, renovar, revocar o suspender los permisos para la utilizacion de las
vias publicas por parte de las empresas de transporte terrestre de servicio publico, de
conformidad con las regulaciones establecidas por la Ley, reglamentos y ordenanzas;

d) Establecer el Registro Metropolitano de permisos de operacidn del transporte terrestre de
pasajeros y carga, y conceder y renovar los permisos de operacion; y,

e) Fijar y modificar las tarifas de los pasajes y fletes del transporte terrestre para toda clase

de servicio publico, previa investigacion de los costos de operacion.

Las competencias adquieren mayor jerarquia juridica al emitirse la Resolucion R-22-058 del
08 de marzo de 2001, que establece como Organica a la Ley de Régimen para el Distrito

Metropolitano de Quito, misma que contempla las atribuciones antes sefialadas.

Un factor que destacé al MDMQ para asumir nuevas competencias fue la inversion que en

afios anteriores realiz6 en tecnologia:

Sin duda, el pionero en la utilizacién de tecnologias de la informacion es el
Municipio de Quito. Desde la década de los 80 comenzé a utilizar sistemas
informaticos para catastros, contabilidad, control de bienes muebles, asi como

para el control del personal (Ojeda Segovia, 1998, pag. 92).

Sin embargo este es solo uno de los elementos necesarios, pues la transferencia de
atribuciones realizada a través de un Gnico Decreto dificilmente podria ser integral, se
requiere mas que cuatro escuetos articulos y una disposicion transitoria para considerar los
otros elementos necesarios tales como: recursos econdmicos para asumir la competencia,

fortalecimiento institucional y del talento humano, y la coordinacién necesaria entre el
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gobierno central, otras instituciones relacionadas a la competencia del Tttsv y el gobierno

local.

Ello podria explicar la débil asuncion de la competencia, que se denota en la situacion de la
transferencia de competencia de la movilidad al afio 2007, referida en la evaluacion del marco
regulatorio e institucional que se presenta en el Plan Maestro de Movilidad de las autoridades

municipales a esa fecha:

Si bien la Ley de Régimen para el DMQ transfiere al Municipio las
atribuciones para que ejerza de manera exclusiva y privativa las competencias
para organizar, reglamentar, planificar y fiscalizar las actividades, operaciones
y servicios de transporte publico y privado, su ejercicio se ha visto
obstaculizado por las limitaciones e interferencias derivadas de la gestion del
control del transporte fundamentalmente, asi como por intervenciones de otros
organismos del Estado, sin que se haya logrado la adecuada articulacion y
coordinacion entre el gobierno local y el gobierno central.

El MDMQ ha contado con diversas entidades y organismos para cumplir con
las competencias en materia de transporte, entre las cuales ha existido una
dispersion de responsabilidades y una falta de articulacion en los procesos de

planificacion, ejecucion, gestion y control (MDMQ, 2008, pag. 26).

Es en este estado en el que se inicia la aplicacion del nuevo modelo de

descentralizacion esbozado desde el afio 2007 por el gobierno central, y cuyo proceso

de implementacion lo resefiaremos mas adelante.
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Implementacion de la descentralizacion de la competencia del Tttsv bajo el nuevo

modelo

A nivel nacional

La Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social, vigente desde
diciembre de 2008 hasta octubre de 2010, inicia con la consideracion de la calidad del
servicio publico como una funcidn susceptible de transferencia, y considera al transporte
terrestre y control del transito vehicular como una competencia susceptible de transferencia al

ser sefialada expresamente, asi, art. 9:

la Funcion Ejecutiva transferird definitivamente a los municipios las
funciones, atribuciones, responsabilidades y recursos, especialmente
financieros, materiales y tecnolégicos de origen nacional y extranjero, para el
cumplimiento de las atribuciones y responsabilidades que se detallan a
continuacion:” ... “g) En coordinacion con el respectivo Consejo Provincial de
Trénsito, los municipios podran planificar, regular, supervisar y tomar acciones
correctivas, respecto de la calidad de servicio que prestan los medios de
transporte publico de caracter cantonal e intercantonal, con excepcion de las

competencias previstas en leyes especiales que se refieren a esta materia.

Después de haberse dado este primer importante paso, toma fuerza el reto de la
descentralizacion de la competencia de Tttsv, impulso reforzado con la normativa que en los
siguientes afos apuntalaria el proceso, revisada en el capitulo Il. Es bajo este nuevo marco
juridico en estructuracion que finalmente en el 2010 se establece el procedimiento de

transferencia de competencias, mismo que se ha esquematizado en el siguiente gréafico:
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Consejo Nacional de Competencias

to

imien

Proced

Solicita Informe de situacidn de ejecucién y
cumplimiento de las competencias a ser
descentralizadas

Solicita Informe de los recursos financieros
existentes para la gestién de las competencias

Senplades

Asociaciones de cada

nivel de gobierno

Organismo Nacional de la
Funcion Ejecutiva
correspondiente

Ministerio de Finanzas

Ministerio de Relaciones
Laborales

Establece mecanismos y procedimientos para
Informe de la capacidad operativa de los GAD para
asumir competencias

Insumos para CNC - Productos instituciones relacionadas

Informe técnico sectorial
sobre el estado de
ejecucion y cumplimiento
actual de las nuevas
competencias

Elaboracién con CNC
informe capacidad
operativa de GAD

Informe de recursos
financieros para gestiéon
de competencias

Integra la comisidn técnica sectorial de costeo de
competencias

Identifica recursos
y presenta informe
vinculante

Identifica recursos y
presenta informe
vinculante

Identificara los recursos
necesarios y presentara el
informe vinculante

Identificara los recursos
necesarios y presentara el
informe vinculante

Determina los GAD que se encuentran en
condiciones de recibir competencias y los que
requieren fortalecimiento institucional

Expedicién de resolucién motivada para la
transferencia de competencias y recursos a cada

En tres meses se realiza entrega efectiva de los
recursos materiales y tecnoloégicos al GAD.

Aprueba conograma para efectuar transferencias
progresiva de competencias exclusivas y recursos

Establece plazos para la elaboracién y

Presentacién anual de informe a la Asamblea
Nacional sobre cumplimiento de proceso de

Entrega efectiva de
recursos materiales y
tecnoldgicos

Transferencia de recursos
financieros de
conformidad con la
programacion fiscal.

Apoyo técnico y juridico
para la transferencia de
los talentos humanos

llustracion 7 Procedimiento de transferencia de competencias

Fuente: Cootad
Elaboracion propia
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Conforme estricta aplicacion de la ley, esquematizada en la ilustracion 7, el proceso
inicia a partir de los documentos generados por la Senplades, el MDMQ y diferentes
participantes directos del proceso, es asi que para la emision de la Resolucién No. 006-
CNC-2012, mediante la cual se regula la transferencia de la competencia, objeto de esta

investigacion, se contd con los siguientes documentos:

e Informe del MTOP (informe del estado de situacion de la ejecucion y
cumplimiento de la competencia)

e Informe del Ministerio de Finanzas (informe de recursos financieros existentes
para la gestion de la competencia)

¢ Informe de la AME (informe de capacidad operativa de GAD)

¢ Informe vinculante de la Comisidn Técnica de Costeo de Competencias

Estos informes constituyen la base para que el CNC emita la Resolucion, misma que
establece los tres modelos de gestion a los cuales los GAD deberan acogerse durante
este proceso de transferencia, asi como las asignaciones presupuestarias respectivas®. El
siguiente cuadro consolida los factores considerados para la determinacion del modelo a
aplicarse, la competencia transferida, los GAD a los cuales corresponde cada modelo, la
asignacién presupuestaria en sus componentes fijo, variable, monto de compensacién y
asignacién para gobierno central, producto o servicio, y fecha méaxima de

implementacién:

8 Las metodologias para asignar los modelos de gestién asi como para el costeo de competencias son
ampliamente desarrollados en el texto de Senplades, Subsecretaria de Descentralizacion “Territorio y

Descentralizacion, Transferencia de la competencia de transito, transporte terrestre y seguridad vial”,
2012
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Modelo A B C
indice de
Factores para 7 |Alta Alta Media Baja
asignacion de | Necesidad
modelosde Experiencia Con exp Sinexp Sinexp Sinexp
Planificacion, regulacion
. o e . control del transito,
Competencias: Planificar, Planificacion, regulaciony Y
e ., - transporte terrestre y
regulary controlar el tttsv [Planificacion, regulacion |control del transito, dad vial
. I " seguridad vial,
en sus circunscripciones |y control del transito,  [transporte terrestre y 8 wuando el control
o . A exceptuando el contro
territoriales bajoel  [transporte terrestrey  [seguridad vial, exceptuando el P _ o
N . , . . , .. |operativo del transito en
principio de unidad  |seguridad vial control operativo del transito (3 via niblica. el
. L aviapublica, el proceso
nacional en laviapublica P o P
de matriculaciony
revision técnica vehicular
Quito, Ibarra, Loja, |Latacunga, Riobamba, L tantes 204
0s restantes
GAD Guayaquily |Ambatoy  [Machala, Milagro, Babahoyo, muricinios
Cuenca Manta Quevedo, Portoviejo, Mejia, P
Fijo para
jG:D US $50.000 US $50.000 US $25.000
Variable (Cobro de tasa de matriculacion y multas, menos monto fijo, distribuido conforme
para GAD |férmula de reparto
Para . L . . .,
Gobi Deduccion de asignacion variable de GAD, 5,3% si no asumen matriculacion y 51,7%
_ obierno | . : -
Asignaciones Central si no asumen control operativo de transito
entra
presupuesto
Monto [Para compensar desequilibrios territoriales.
compensaci |Monto determinado por el informe de la comision
6n - egresos [sectorial de costeo. N/A
no Modelos Ay B para estudios de preinversiony contra la
permanente|presentacion de proyectos de inversion.
Titulos habilitantes
(emision y verificacion)  [Titulos habilitantes (emisiony |_ -
L o . ., o Titulos habilitantes
Producto o servicio  |matriculaciony revision |verificacion) matriculaciony (emisid ficacién]
- . . . emision y verificacion
técnica vehicular, control |revision técnica vehicular y
operativo
Fecha maxima de 29-may-13 | 29-may-14 29-may-15 29-may-15

Cuadro 7 Modelos de Gestion para transferencia de competencias
Fuente: Resolucién No. 006-CNC-2012

Elaboracién: propia
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El establecimiento de un mecanismo diferenciado de asignacion presupuestaria conlleva
implicita una vision a largo plazo en este proceso que aseguraria su crecimiento,
sostenibilidad y futura cooperacién entre GAD de diferentes modelos de gestion,

conforme aseveracion de Coraggio:

... la escasez de recursos para la descentralizacion hace ineficiente tanto
su reparticion uniforme entre todos los municipios como el concentrarlos
en los mas pobres siguiendo un principio inmediatista de equidad. En
tales casos habria que concentrar recursos en aquellos municipios con
mayor potencial para contribuir a un desarrollo cuyos resultados puedan

realimentar al resto (Coraggio, Propuesta, 1994, pags. 6-7).

A partir de la clasificacion de los modelos de gestion que los GAD podrian aplicar para
asumir las competencias, cuadro 7, se desprenden las siguientes opciones de modelos de

operacion:

Unidad Técnica Dependiente

Gestidn Institucional directa /

iy . Unidad Técnica Adscrita
Cogestién con comunidad

<

pe]

= - .

o L_ Empresa Publica

2

o

()

e —

38 A otros niveles de gobierno

()

=)

o

= Gestion Delegada Empresa mixta
Asociacién publico - privada Asociacién

Concesidn

llustracion 8 Modelos de Operacion

Fuente: CRE, Ley de Modernizacién, Ley Organica de Empresas Publicas, Reglamento de la Ley
Organica de Empresas PuUblicas, Cootad y Herramientas de Gestion para el Transporte Terrestre
Elaboracién Propia.
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El modelo de operacion que se seleccione debe ir acompafado del fortalecimiento del
GAD, para lo cual la disposicion general séptima de la Resolucion No. 006 establece
que la ANT, en coordinacion con la AME y el CNC “estableceran un plan de
fortalecimiento, acompafiamiento y transferencia de conocimiento para los gobiernos
autonomos descentralizados”, para ello en el mes de agosto de 2012, mediante oficio
Nro. 4419-ANT-ANT-2012, se establecen, e informa a la AME, los requisitos previos
que cada GAD debe cumplir para ser incluido dentro del cronograma de ejecucion del

plan de fortalecimiento institucional.

Los requisitos son: a) unidad, departamento o empresa publica de Tttsv creada y lista
para operar conforme opciones detalladas en ilustracion 8; b) plan de movilidad
cantonal aprobado por el Concejo Municipal y presentado a la ANT; ¢) modelo de
gestion para la atencién al cliente en funcionamiento e instalaciones debidamente
equipadas; d) implementar los requerimientos tecnoldgicos; vy, e) remitir a la ANT todas

las ordenanzas relacionadas con el Tttsv emitidas por el GAD.

Cumplidos los requisitos antes indicados se establece las fechas de las jornadas de
capacitacion con duracion de un mes, y con contenidos variables dependiendo del

modelo de gestion asignado al GAD.

Adicionalmente el Estado Central establecié el “Proyecto Nacional la Formacion de

Agentes Civiles de Transito”, ACT, para el control operativo de la via publica por parte

de los GAD que asumen esta competencia. A través de un convenio suscrito entre la
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ANT y la Comision de Transito del Ecuador, CTE®, se establece que ésta segunda
institucion ejecutard la formacién a nivel nacional de los ACT, en virtud de la
experiencia que han adquirido al tener la provincia de Guayas sus propios “vigilantes de

transito”, que realizan el control operativo de la via publica.

El cumplimiento del fortalecimiento institucional a través de las jornadas de
capacitacion y la formacion de los ACT, debe ser completado hasta las fechas maximas
indicadas en el cuadro 6, pues son los tiempos de implementacion de la transferencia de
competencia que corresponde a cada GAD conforme la resolucion del CNC antes

sefalada.

Es medular contrastar si el procedimiento de implementacién seguido, y descrito en
parrafos anteriores, ha contemplado temas puntuales definidos teéricamente, por lo que
se considera importante el criterio establecido por las autoridades del proceso de

planificacion de este nuevo modelo, Fander Falconi y Pabel Mufioz, que manifiestan:

Para enfrentar el agotamiento del modelo de Estado centralista,
generador de concentracién, inequidades y crisis politicas; el
distanciamiento entre los ciudadanos y el sistema politico; las constantes
amenazas de reorganizacion fragmentada, caotica y coyuntural del
Estado; la crisis de representacion politica; y la falta de democracia,
transparencia y participacion, se necesita una reforma integral y
democratica del actual modelo estatal. Una reforma de tal tipo debe

considerar entre sus componentes y sus interrelaciones, al menos los

% La CTE tiene jurisdiccion en la provincia del Guayas.
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siguientes temas: el ordenamiento y el desarrollo territorial, la definicion
de wuna nueva division politica-administrativa, una matriz de
competencias que establezca con claridad que hace cada quién en el
territorio y en los distintos niveles de gobierno, el funcionamiento de un
Sistema Nacional de Planificacién, un conjunto de reformas que
apuntalen la descentralizacion fiscal y un nuevo manejo de la economiay
la finanzas nacionales, una indispensable relacion con la reforma y la
representacion politica, y un amplio nimero de dispositivos y
herramientas que viabilicen la participacion ciudadana (Falconi &

Mufioz, 2007, pag. 26).

Descrito el procedimiento de transferencia de competencias aplicado a nivel nacional,
conforme la norma (ilustracion 7), se observa que el mismo contempla los componentes
sefialados por Falconi y Mufioz, y a su vez, también los ejes presentados por Coraggio
(“criterios” para Barrera detallados en cuadro 1), comparativo que se expone en el
siguiente cuadro, y que permite aseverar que encaja en el denominado modelo

democratizante o neocontractualista:

50



EE
(Coraggio)

COMPONENTE (Falconi'y Muiioz)

HERRAMIENTA DE CUMPLIMIENTO

Administrativo

Planificacion: Sistema Nacional de Planificacion, matriz de
competencias e establezca que hace cada quién en el territorio
y en los distintos niveles de gobierno; Territorio: Ordenamiento y
desarrollo territorial, nueva division politica-administrativa

Plan Nacional del Buen Vivir, Plan Nacional de
Descentralizacion, Cootad, Resolucion CNC
006 con matriz de competencias para los GAD
por modelos

Econdmico

Finanzas: Nuevo mangjo de la economia y las finanzas
nacionales, conjunto de reformas que apuntalen
descentralizacion fiscal

Codigo de la Planificacion y Finanzas Pdblicas,
Resolucion de transferencia de recursos a GAD,
Manejo prestpuestario y financiero sistematizado

Politico

Representacion y participacion: Indispensable relacion con la
reforma, la representacion poltica, y amplio nimero de
dispositivos y herramientas que viabilicen | participacion

Participacion de autoridades de GAD, AME,
usuarios del servicio de Tttsv, difusion de
informacion sobre proceso (en especial web

ciudadana

institucionales)

Cuadro 8 Eje descentralizacion vs herramienta de implementacion
Fuente: Coraggio 1994; Falconi & Mufioz 2007
Elaboracion: propia

A nivel del GAD - MDMQ

En septiembre de 2010, el alcalde del MDMQ, Augusto Barrera, manifestdo que la
transferencia de las competencias de transporte y transito en Quito era tanto legalmente
viable, dada la Constitucion vigente, asi como técnicamente, conforme la Ley de
Transporte Terrestre; respecto de las condiciones logisticas manifestd que el municipio
cuenta con la infraestructura basicas para desarrollar la nueva competencia. Identifico el
burgomaestre a esa fecha como un potencial problema si el municipio no definiese la
estructura administrativa sobre la cual albergara estas competencias, refiriéendose a que
la labor de planificacion, control y regulacion a esa fecha la realizaban la CNT y la
Policia Nacional, por lo que seria importante contar dentro de la estructura del
municipio con el espacio pertinente para recibir la competencia de la funcion ejecutiva

de planificar el transporte y el transito, asi como con el organismo que el municipio cree
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para que regule y controle el transporte y el transito. En su momento manifesté que un
afio y medio para asumir la competencia era un tiempo exagerado y que podria

realizarse el proceso en seis meses (Diario EI Comercio, 2010).

Sobre la consideracion de la necesidad de crear la institucionalidad municipal
oportunamente, manifestada por la maxima autoridad municipal, en el MDMQ el
proceso de transferencia inicia antes que esté dada la formalidad legal, asi, el Cootad,
suscrito por la Asamblea Nacional el 11 de agosto de 2010, y antes de su publicacion en
octubre del mismo afio, promovié la integracion de un Comité Interdisciplinario
conformado por las areas operativa, financiera y tecnoldgica de la ANT, y la Secretaria
de Movilidad del MDMQ. Este Comité tenia como objetivos principales planificar,
organizar, dirigir y controlar el avance del proyecto en cuanto a: normatividad; entrega
recepcion de especies valoradas; deposito de efectivo; capacitacion y utilizacion del
sistema de informacién; insumos de tecnologia: sistema, enlaces de comunicacion,
computadores, impresoras, stickers; y, soporte a usuarios para garantizar la continuidad

del servicio a través de una direccion electrénica designada para el efecto.

Desde el 21 de septiembre de 2010 al 13 de enero de 2011 se mantuvieron 15 sesiones
de trabajo, en las cuales se determino que las condiciones bajo las cuales se entregan las
competencias eran: la informacion no se puede descentralizar, se utilizaria una sola
Base de Datos Nacional de la ANT, la operatividad si se puede descentralizar con la
utilizacion de los sistemas informaticos disponibles en la ANT, uniformidad de

procedimientos nacionales y uniformidad de especies valoradas.
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El proceso inicia entonces con la ejecucion efectiva de la competencia de renovacion
del permiso de circulacion del afio 2011 a partir del 31 de enero de ese afio a las
personas naturales, avanza con la renovacion de permisos de circulacién a personas
juridicas a partir del 28 de febrero, matriculacion de Vehiculos nuevos a partir de

noviembre del mismo afio.

En sesion del Directorio de la Epmmop, realizada el 04 de febrero de 2012, se ejecuta
una transferencia al interior del MDMQ, desde la Epmmop hacia la Secretaria de
Movilidad en lo que se refiere a control de transito y transporte, con ello se consolida el

espacio estructural necesario que en el afio 2010 refiriese el alcalde del MDMQ.

En el afio 2012, con la expedicion de la Resolucion No. 006-CNC-2012, y el
establecimiento de un cronograma nacional de fortalecimiento institucional para la
transferencia de competencias, se inicia el proceso de capacitacion de los Agentes
Civiles de Transito, ACT, personal que sustituira en sus funciones a la Direccion
Nacional de Control del Transito dentro de las jurisdicciones de los GAD. En el MDMQ
la formacién de los ACT concluira en el mes de abril de 2013, y por ende a partir del
mes de mayo del referido afio, conforme los plazos maximos establecidos
normativamente, el MDMQ tendra la responsabilidad del control del transito en el
Distrito Metropolitano. La prensa capitalina difundié en estos términos la noticia
“después de reunion de tres horas, el CNC aprobd la transferencia del transito y
transporte terrestre para los 217 municipios del pais. Pero de forma inmediata solo
Quito, Guayaquil y Cuenca asumiran todas las facultades” ... “ los tres municipios

mencionados que, desde hace varios afios, manejan la regulaciéon y planificacion del
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transito en sus jurisdicciones, en un afio deberdn asumir el manejo integral:

matriculacion, politicas de regulacion y control” (Diario EI Comercio, 2012/04).

El proceso de formacion de los Agentes Civiles de Transito, que el MDMQ llevd
adelante fue ampliamente difundido en el mes de agosto de 2012 a la ciudadania
capitalina, indicandose que “desde mayo, 1300 agentes civiles de transito se encargaran
del control de la circulacion vehicular en el Distrito. Esta acreditacion la debe hacer la
Agencia Nacional de Control de Transito. 440 ya fueron capacitados, 240 estan por
concluir su formacion, 320 estan en proceso de reclutamiento y faltarian 300 mas para
completar los 1300 que estan previstos™; y se sefiald que la formacion basica del ACT
seria similar a la del policia metropolitano, con direccionamiento a la especializacion en
temas de transito, conocimiento de la normativa, perfeccionamiento en la via publica, en
el ejercicio de sefias para la circulacion vehicular, conocimiento de la ciudad, valores de
ética y honestidad, asi como la preparacion en elementos tecnoldgicos y de computacion
(Diario ElI Comercio, 2012/08/13). Al respecto llama la atencién la afirmacion del
MDMQ en el sentido de que “primero se debe establecer una institucionalidad en temas
de transito y luego se debe dotar a los agentes civiles (municipales) de logistica,
tecnologia e informacién (bases de datos) desde la Policia Nacional, para que operen en
la via publica. Eso incluye también la incorporacion de dispositivos electronicos como

fotomultas o radares para medir la velocidad” (Diario EI Comercio, 2012/08/21).

Adicionalmente se deja claro que los uniformados “no pueden ejercer su trabajo
totalmente hasta que la Agencia Nacional de Transito (ANT) valide su formacion y los
acredite”, y que el “cambio sera paulatino por la “complejidad en el manejo operativo

del sistema”. “Al momento los agentes civiles ya trabajan con la Policia en la via,
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colaborando en situaciones especiales como trabajos, desvios, control de paradas, etc.

(Diario EI Comercio, 2012/08/21).

El Secretario de Metropolitano de Movilidad informé en septiembre de 2012 que se
estaban afinando los detalles informaticos, logisticos y operativos en la ANT para que el
conjunto de trdmites se resuelva bajo la responsabilidad del Municipio, dicho conjunto
incluye la matriculacion vehicular con la revisién y matriculacion propiamente dicha
(tomada de forma parcial desde enero del afio 2012), los tramites por pérdida, robo,
cambio de propietario, color, servicio y matricula de autos nuevos; aclarando que el
municipio es pionero en varios ambitos en materia de transito y que a esa fecha
administraba directamente el transporte publico (buses integrados, convencionales,
taxis), el escolar y ya se estaba trabajando en el de carga liviana (Diario EI Comercio,

2012/09).

Paralelamente a este proceso formal para asumir las competencias, se han generado
varias herramientas e instrumentos que acompafien este proceso de implementacion,
cabe destacar las iniciativas tanto del MTOP como de la ANT para dotar de documentos
elaborados técnicamente que guien a los GAD durante el proceso de asuncion de

competencias, asi:

El Ministerio de Transporte y Obras Publicas, a través del Viceministerio de Gestion del
Transporte, emitié en el afio 2012 el “Instructivo de contenidos y metodologia de

realizacion de un plan de movilidad de un GAD”°, cuyo contenido de cinco partes

10 El Instructivo es posteriormente publicado bajo €l nombre “Herramientas de Gestion para el Transporte
Terrestre”, texto distribuido a los GAD a partir de la III Semana de la Seguridad Vial realizada en Cuenca
del 19 al 23 de noviembre del 2012.
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brindan instrumentos didacticos para la transferencia de las competencias de Tttsv, a

saber:

e Propuestas de instrumentos de orden juridico normativo susceptibles de
aprobacién por los GAD.

e Modelos de operacion para la transferencia de competencias a los GAD y
ejemplos de fuentes de financiamiento.

e Manual de buenas préacticas y proyectos de seguridad vial para GAD.

e Herramientas de administracion, gestion y operacion de Tttsv para los GAD.

e Instructivo de contenidos y metodologia de realizacion de un plan de

movilizacién de un GAD.

La ANT, a través de su Direccién de Transferencia de Competencias, a la fecha de
realizacién de esta investigacion, esta elaborando el Manual de Transferencia de

Competencias y se encuentra en proceso de perfeccionamiento.

Estas iniciativas, a mas de mostrar la proactividad de las entidades del gobierno central,
propician el acompafiamiento en el mismo sentido por parte de los GAD, con acciones
puntuales tales como la generacion de espacios de encuentro sobre la tematicaly la

contratacion de estudios que apoyen técnicamente su accionar?,

11 Seminarios “Pobreza e inequidad: una mirada desde lo local - Politica social y descentralizacion en
AL”; y “Ciudades Productivas en América Latina - La descentralizacion en Ecuador y sus implicaciones
productivas”; emision de los boletines estadisticos mensuales del Instituto de la Ciudad.

12 Consultoria para disefio del Centro de Gestion de la Movilidad del MDMQ, Recoleccion de
informacion del transporte pablico en el MDMQ, Desarrollo de un modelo de gestion técnico para que
Epmmop disefie, programe, implemente, conserve, administre, delegue, mantenga, contrate y audite el
sistema de sefializacion y seguridad vial del MDMQ, Consultoria del diagndstico para la implementacion
del componente de vulnerabilidad en la red vial del MDMQ, entre otros. (Informacion
www.compraspublicas.gob.ec)
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Esta descripcion de las acciones concretas que se han desplegado para la
implementacidn factica de la descentralizacion de la Tttsv en el GAD MDMQ, permiten

visualizar factores que han sido vitales para que el proceso avance:

- Coordinacién GC — GAD: intercambio fluido de informacidn, contacto permanente
durante el proceso, transferencia ordenada y por etapas.

- Compromiso del GAD: cambios en su estructura interior para asumir la
competencia, cumplimiento de requisitos y formalismos para acceder a
fortalecimiento institucional.

- Vinculacién y formacién de talento humano requerido: generacion y difusion de

herramientas de apoyo, normativa y documentos guia del proceso.

La confluencia de estas acciones corresponde a lo que Barrera sefiala respecto al
enfoque tedrico de la descentralizacion visualizado desde la propuesta de forma de
Estado en su elemento “conceptos y categorias centrales de descentralizacion” (cuadro
2), bajo el enfoque neocontractualista, que incluye: descentralizacion administrativa y
politica, fortalecimiento institucional, descentralizar y despolitizar para evitar
sobrecarga sobre el gobierno central, articulacién de niveles centrales y locales e
integracion territorial de politicas sectoriales, y que se puede reflejar en el siguiente

grafico:
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lustracion 9 Acciones de implementacion de la descentralizacion
Elaboracién: propia

Pro y contras durante la implementacion de la descentralizacién

Ejes de apoyo

a) Normativa

Es indudable que el sustento que las leyes nacionales brindan a las instituciones para la

implementacién del proceso de transferencia es el principal puntal, partiendo desde la
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Constitucion de la Republica, y por su pertinencia y claridad se refiere el articulo 124
del Cootad, que versa sobre la efectividad de la autonomia: “La organizacion y ejercicio
de las competencias deberad garantizar obligatoriamente la efectividad de la autonomia
politica, administrativa y financiera de los gobiernos autdbnomos descentralizados”, que

se puede apreciar, en el caso de estudio, que no ha quedado en letra muerta.

Tanta es la importancia normativa a nivel pragmatico que el Cootad en su art. 128
inciso 3° nos brinda una descripcion del proceso de implementacion acaecido y revisado

anteriormente:

Sistema integral y modelos de gestion.- Todas las competencias se
gestionaran como un sistema integral que articula los distintos niveles de
gobierno y por lo tanto seran responsabilidad del Estado en su conjunto.
El ejercicio de las competencias observara una gestion solidaria y
subsidiaria entre los diferentes niveles de gobierno, con participacion
ciudadana y una adecuada coordinacion interinstitucional. Los modelos
de gestion de los diferentes sectores se organizaran, funcionaran y
someteran a los principios y normas definidos en el sistema nacional de

competencias.

b) Compromiso del gobierno central

El apoyo que el gobierno central, a través de todas las instituciones relacionadas, brinda
al proceso de descentralizacion, es el motor de este proceso. EI compromiso queda

evidente tanto en la expedicion del marco normativo, cuanto en la promocion, a través
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de los diferentes actores politicos y sociales. El liderazgo del MTOP, Subsecretaria de
Transporte Terrestre, fortalece las actividades que su entidad adscrita, la ANT, realiza

para lograr la transferencia efectiva.

c) Participacion de los GAD

Un soporte importante al proceso ha constituido el compromiso, la apropiacion del
proceso, por parte de algunos GAD. Notable es el caso de Cuenca, que a mas de contar
con importantes avances en el tema del control, planificacion, regulacién y gestion local
del transporte, se convirtié en la anfitriona del evento internacional 111 Semana de la
Seguridad Vial en noviembre 2012, evidenciando el trabajo sostenido que viene

realizando en este campo.

Desde un punto de vista practico, algunos GAD visualizan la conveniencia de participar
activamente en el proceso, considerando las nuevas rentas o ingresos que Sus
localidades tendran una vez asumida y operativa la competencia, por lo que participan
del proceso con esta meta. Esta vision sin embargo es simplista e individualista,
requeriria un analisis cuantitativo y cualitativo para medir el efectivo cumplimiento de

esa premisa.

Principales obstaculos:

a) Falta de continuidad
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Las instituciones relacionadas con la transferencia de competencias, en todos los
niveles, se enfrentan a la carencia casi sistematica de memoria institucional y
documental, ocasionada especialmente por la alta rotacion de funcionarios encargados

de los procesos en las diferentes etapas.

Dependiendo de la circunstancia especifica de la salida e ingreso de personal, y de las
autoridades del momento, la induccion al nuevo puesto de trabajo esta supeditada a
estos factores, y de lo evidenciado durante la etapa de investigacion, habitualmente no
existe transferencia del conocimiento adquirido, ni siquiera la predisposicion de nuevo
personal (en especial en el caso de autoridades) a compilar adecuadamente informacion

de anteriores gestiones.

b) Sincronizacion

En algunos casos la coordinacion inter e intra institucional ha sido insuficiente para que
las diferentes instancias o actividades requeridas estén oportunamente consolidadas o

sean realizadas.

Ejemplo de ello es la demora en el inicio operativo del CNC, que mermé la guia que
esta institucion esta llamada a brindar al fortalecimiento institucional, y para la
definicion previa de los indicadores o mecanismos de medicion del nivel de eficiencia
en la asuncion de las competencias por parte de los GAD, que ya iniciada la
implementacion de la transferencia se fueron estableciendo paulatinamente. Cabe
indicar que esta demora, de lo que se pudo conocer, responde a fallas estructurales y no

del personal que asumio el reto.
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¢) GADyGAD

La heterogeneidad de realidades de los distintos GAD fue considerada en la
determinacion de los diferentes modelos de gestion, sin embargo, un factor que no esta
bajo control de los responsables del proceso de transferencia son los diferentes intereses
y las variadas visiones de los representantes de los GAD, algunos de los cuales no
observan el principio de “unidad nacional” que debe primar, y actdan para la obtencién

de réditos puntuales, contrarios al referido principio.

Esta heterogeneidad también provoca demora en el proceso de fortalecimiento
institucional, pues, a pesar del interés real que el GAD posea para asumir la
competencia, son variadas las limitaciones que presentan, especialmente en la capacidad
administrativa de los gobiernos seccionales determinada por dos condiciones: recursos
humanos calificados y una estructura técnico-administrativa adecuada, ésta ultima se

encuentra aunado al componente tecnoldgico.

d) Conceptualizacion econdémica de la descentralizacion

Algunas autoridades de los GAD conciben a la descentralizacion como la “transferencia
de recursos economicos, mas no de responsabilidades y atribuciones, lo que significa
que el gobierno central deba mantener intactas sus obligaciones de servicio con menos
recursos presupuestarios” (Ojeda Segovia, 1998, pag. 73), producto quiza del desafio

que enfrentan para “invertir los nuevos recursos en forma planificada, en servicios
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prioritarios, en las nuevas areas que la Ley de Descentralizacion les asigna; todo ello en

forma transparente, participativa y eficiente”.

e) Participacion ciudadana

Esta presente, conforme lo refiere Ojeda, el poco interés de la ciudadania en participar
en los procesos de descentralizacion, como consecuencia de la “cultura politica
autoritaria, el clientelismo, la débil tradicion participativa, la carencia de mecanismos e
instituciones que faciliten la participacion”, ahondada por la vision de la participacion,
por parte de algunas autoridades locales, como una amenaza contra las “bases sociales
sobre la cuales descansa su poder” (Ojeda Segovia, 1998, pag. 73). Ello permite que
algunos GAD presenten resistencia a asumir la competencia, hecho que se manifiesta en
una acentuada pasividad y letargo para cumplir con las disposiciones que viabilizan el

proceso de transferencia.

Si bien los pro presentados se aplican de forma general, son igualmente replicables a
nuestro caso de estudio. En ese sentido, por ejemplo, es indudable el apoyo de la
normativa, del gobierno central y la participacion y nivel de involucramiento del GAD,
factores que han sido medulares para el avance de la transferencia de la competencia al

MDMQ.
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Respecto de los obstaculos generales:

En el caso especifico del MDMQ, se ha precautelado la continuidad del proceso al
realizarse la transferencia de competencias dentro de un mismo periodo de ejercicio de
la autoridad municipal, que ha cuidado de mantener a las principales autoridades de la
Secretaria de Movilidad al frente del proceso y al contar con un POA que sirve de guia

institucional para mantener las directrices emanadas.

En cuanto a la sincronizacion, dada que la misma se refiere al GAD respecto de las
instituciones que transfieren la competencia, se puede afirmar que hasta la fecha de
finalizacion de este documento, la misma no se ha concretado, es asi, que en el
especifico caso de transferencia de informacion necesaria para la ejecucion de la
competencia, no ha sido posible, conforme lo refieren los reportes de prensa de los
ultimos dias del mes de marzo de 2013, sobre el funcionamiento irregular de la base de
datos que se usa para la matriculacion vehicular, administrada por la Agencia Nacional

de Transito (Diario EI Comercio, 2013).

Sobre la existencia de GAD y GAD que responden a diferentes realidades, es evidente
que el GAD MDMQ guarda una notable diferencia respecto de los demas, pues a mas
de su tamafio, corresponde al cantdn sede de la capital de la Republica, lo cual le ha
otorgado historicamente acceso directo al centro del poder politico y economico del
pais, razones por las cuales no presenta los obstaculos para la asuncién de competencias

que otros GAD.
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La conceptualizacion econdémica de la descentralizacion es palpable en todo GAD
pues una de las preocupaciones econdmicas ineludibles son los limitados recursos para
atender las crecientes necesidades de una poblacién determinada, y el MDMQ no es la
excepcion pues requiere rentas para atender a sus ciudadanos, sin embargo no se ha

percibido un afan monetario individualista durante la investigacion.

En lo referente a la participacion ciudadana en el caso de Quito ella es uno gran
motivante para impulsar la transferencia de competencias, pues los quitefios tienen la
cultura de exigencia de prestacién de servicios publicos que estén en permanente
mejora, por ello, en este especifico factor, lo que en la mayoria de GAD la indiferencia
ciudadana puede ser un obstaculo, la participacién ciudadana en el MDMQ es un factor

favorable.
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Capitulo IV: Conclusiones y recomendaciones

El presente capitulo tiene como objetivo, resultado de este trabajo, arribar a
conclusiones generales que permitan en un proceso de implementacion de
descentralizacion, identificar lo positivo del proceso y aprovechar esta experticia en
nuevas oportunidades; y también lo no positivo, que nos permita identificar con
antelacion dificultades y posibles formas de enfrentarlas, por lo que se incluye puntuales

ejemplos de soluciones aplicadas o sugeridas.

a) Existe un fuerte interés del actual modelo de administracion estatal en el tema de

la descentralizacion, asi:

El diagndstico de la situacion al 2006 identifica un problema, no reciente, percibido por
actores politicos y sociales, y que lo ubicé en la agenda del sistema politico, razén por
la cual se plasma tanto en la CRE cuanto en el Plan Nacional del Buen Vivir,
aterrizando en la necesaria elaboracion de respuestas y soluciones a aplicarse en
documentos vitales: Plan Nacional de Descentralizacion, Reforma Democratica del

Estado y el Cootad.

Estas fases de identificacion del problema, y su inclusion en el programa del gobierno,
adquiere mayor relevancia al apartarse de las clasicas propuestas de solucién tipo
“parche”, para avanzar a un nuevo modelo, que se acerca a la linea del denominado

neocontractualista.

66



Es fundamental esta etapa, y se debe recordar que es resultado en este especifico caso de
décadas de intentos no exitosos; la diferencia crucial entre éste y los anteriores intentos
de descentralizacion, es la incorporacion solida del tema a la agenda politica, y el

seguimiento, continuidad y apoyo gubernamental que recibe.

b) La creacion de la politica de descentralizacion, asi como sus herramientas,
resultan de una planificacion estructurada desde las maximas autoridades de gobierno,
con un consenso en los niveles medios, tanto sobre su importancia como por su
oportunidad, y que se refleja en la emision coordinada y coherente de cuerpos
normativos y creacion de estructuras institucionales con atribuciones y competencias

definidas, y alineadas a la politica, permitiendo su implementacion.

Son las normas y las instituciones quienes dan estructura para sostener el proceso, por
ello el andlisis especifico realizado en este trabajo de estos dos elementos, puesto que
denota la coherencia que deben guardar entre si y los lineamientos nacionales, asi como

la importancia de ser conocidos y estudiados por todos los participes.

c) La implementacion de la descentralizacion no ha presentado resistencia en la
mayoria de los casos, resultado de la legitimacion de la politica. Algunos GAD han

demostrado proactividad en el proceso, lo cual implica su alto compromiso.

Uno de los métodos para obtener esta legitimidad es la comunicacion, y ello se puede
evidenciar: en forma general por el didlogo permanente de los diferentes involucrados
del avance del proceso y la notificacion de sus responsabilidades dentro del mismo; vy,

de forma especifica, en el caso de estudio se lo aprecia en la estrecha relacion entre el
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ente del gobierno central cuyas competencias descentraliza, y el GAD receptor de las
mismas. Esto ha sido vital en el proceso. En algunos momentos se “congel6” el dialogo
con aquellos representantes de gobiernos descentralizados que manifestaron
inconformidad con el proceso, en caso de que estas discrepancias tuviesen como origen
intereses econdmicos o politicos distintos a los nacionales, lo cual evita el desgaste y

permite enfocarse en el avance global del proyecto.

El eje economico de la descentralizacion es un elemento importante, pues cabe la
probable disminucion del esfuerzo fiscal de los GAD al desmotivarse la recaudacién de
recursos locales por las transferencias adicionales de recursos econoémicos desde el
gobierno central. Este seria uno de los grandes retos a enfrentarse en un proceso de
descentralizacion que busque su sostenibilidad, razén por la cual se determind en el
camino que uno de los servicios a descentralizar era objeto de preferencia por los
potenciales réditos econémicos, por ello se decidid estructurar una empresa publica que
brinde el servicio®® a nivel nacional mediante la realizacion de convenios con todos los
GAD interesados, y con ello aplicar los principios de subsidiaridad e igualdad de

oportunidad de acceso a los servicios publicos. Este proyecto esta en marcha.

Un tema que causa preocupacion en los implementadores es la formacion de los ACT,
quienes deberan ejercer el control en las vias publicas, con entrenamiento y formacion
para el efecto, pero sin el respaldo que da ser un miembro de la policia nacional, que
tradicionalmente les ha implicado una mayor percepcion de autoridad. Dado que los

ACT acttan en representacion de las autoridades de un GAD, seria lo oportuno que el

13 Centros de Revision Técnica Vehicular
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respaldo provenga de una campafia emanada del gobierno local, y que genere el

acompariamiento y apropiacion del proceso por parte de la ciudadania.

Esta experiencia de transferencia de competencia es importante registrarla
organizadamente, tanto para la etapa de evaluacidn, reajuste, asi como para la
realizacion de réplicas con las mejoras pertinentes, y esta memoria debe estar bajo

responsabilidad de los diferentes participes.

d) Durante la implementacion se han ejecutado evaluaciones parciales y

preliminares del proceso, lo que ha permitido a los actores realizar algunos ajustes.

Un ejemplo de los ajustes realizados es la visualizacion durante el proceso de
transferencia del potencial problema de desempleo de personal del gobierno central que
brinda servicios en Tttsv y que por ende causaria la pérdida de la experiencia y
conocimientos adquiridos, lo que motivé la gestion de acercamiento promovida desde la
ANT entre los GAD receptores de la competencia y los ciudadanos de su territorio que
han tenido experiencia en el Tttsv, a fin de que sean incorporados al GAD como
elementos de apoyo al modelo de operacion que ellos determinen para la nueva gestién
que asumen, en caso de que aprueben los perfiles que fueron aprobados previamente en

el Ministerio de Relaciones Laborales, conforme la norma.

Una evaluacion con resultados sobre impactos mas directos de la politica sera pertinente

realizarla cuando se hayan al menos completado los plazos establecidos para la

transferencia de competencias a los GAD modelo A, evaluacion que debera contar con
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la participacion de actores sociales y politicos, y realizar entonces los ajustes

pertinentes.

Para finalizar, “se trata entonces de pensar en la descentralizacion desde la perspectiva
de su instrumentacion, no como un objetivo en si mismo” (Coraggio, Propuesta, 1994,
pag. 2), y en esta instrumentacion hay cambios se pueden visualizar en nuestro contexto
nacional, y “los cambios ocurren cuando hay concurrencia entre la posibilidad y la
necesidad” (Barrera, Gallegos, & Rodriguez, 2005, pag. 10), en los actuales momentos
estos dos factores se han hecho presentes, y es una oportunidad que moralmente no
podemos desaprovechar, en la que cada uno, aun con nuestras diferentes oOpticas,
podemos aportar en la creacion e implementacién de modelos Unicos que se adapten a

nuestra realidad y respondan cabalmente a la sociedad.
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Anexo 1: Competencias constitucionales

Vialidad

Trénsito y transporte

Gestion de la cooperacion internacional

Gestion de cuencas hidrograficas

Riego

Fomento de la seguridad alimentaria

Fomento de las actividades productivas y agropecuarias

Gestion ambiental

Prestacion de servicios publicos

Infraestructura y equipamientos fisicos de salud y educacion

Formar y administrar catastros inmobiliarios

Gestion de riesgos

Explotacion de materiales de construccion

Registro de la propiedad

Otorgar personalidad juridica a organizaciones sociales

Preservar, mantener y difundir el patrimonio cultural

Infraestructura fisica, equipamientos y espacios publicos de la parroquia rural
Promocidn de la organizacion ciudadana y vigilancia de la ejecucion de obras y
calidad de los servicios publicos

Habitat y vivienda

Proteccion integral a la nifiez y adolescencia
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Anexo 2: POA Secretaria de Movilidad del MDMQ
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Anexo 3: Glosario de Términos relacionados a la institucionalidad de la

competencia del Tttsv

Secretaria Nacional - Senplades

Entidad que tendra la finalidad de trabajar en temas que superan la cobertura de un
sector de la administracion publica, por lo que en el ejercicio de sus competencias son
transversales a varios sectores. Su direccion esta a cargo de un Secretario Nacional con
rango de Ministro.

Ministerio Coordinador — Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos

Entidad de la Funcién Ejecutiva encargada de coordinar y concertar las politicas y
acciones que adopten las diferentes instituciones que integran sus areas de trabajo. Sus
funciones son: 1) articular y coordinar la politica intersectorial; 2) concertar las politicas
y acciones que adopten las diferentes entidades integrantes de su area de trabajo; 3)
proponer politicas intersectoriales; 4) monitorear, apoyar y facilitar la gestion de los
Ministerios sectoriales para el cumplimento del Plan Nacional de Desarrollo y los
programas Yy agendas de gobierno; 5) operar como enlace entre las necesidades
ministeriales y las decisiones presidenciales; 6) ejecutar programas especificos de corto
y mediano plazo que, por su naturaleza, deban responder a politicas interministeriales,
pero con la idea de apoyar la creacion de capacidades institucionales y transferirlos en
un plazo determinado; 7) coordinar los temas de gestion asignados por el Presidente; 8)
definir, junto con la Senplades, las evaluaciones de impacto de los programas de su
area; y 9) generar, coordinar y transferir iniciativas a los ministerios sectoriales y
entidades ejecutoras del gobierno central. Para su funcionamiento no requieren de
entidades desconcentradas o adscritas. Su direccion estara a cargo de un Ministro

Coordinador.
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Sector Estratégico
Los sectores estratégicos, de decision y control exclusivo del Estado, son
aquellos que por su trascendencia y magnitud tienen decisiva influencia
econodmica, social, politica o ambiental, y deberan orientarse al pleno desarrollo
de los derechos vy al interés social. Se consideran sectores estratégicos la energia
en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos naturales no
renovables, el transporte y la refinacion de hidrocarburos, la biodiversidad y el
patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el agua, y los demas que
determine la ley.
Ministerio Sectorial - MTOP
Entidad de la Funcion Ejecutiva encargada de la rectoria de un sector, de la formulacion
de politicas, planes, programas y proyectos, y de su ejecucion desconcentrada. Tiene
competencia para el despacho de todos los asuntos inherentes al sector que dirige, salvo
los casos expresamente sefialados en la Ley. Su direccion estard a cargo de un Ministro
de Estado que es el jefe de la Administracion Pdblica en su respectivo sector, sin
perjuicio de la funcién nominadora de los representantes de entidades desconcentradas,
adscritas o vinculadas.
Sector
Son cada una de las materias de intervencion y responsabilidad del Estado en su
conjunto; por ejemplo, salud, educacion, turismo o viabilidad.
Agencia de Regulacion y Control - ANT
Organismo técnico que tiene por funciones la regulacion técnica de las actividades del
sector, el control técnico de las actividades realizadas por los agentes que operan en él y

la preparacion de informes sobre las normas que deberia observar el respectivo
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organismo de Control, de acuerdo con la ley. Su ambito de accion es especifico a un
sector determinado y estara adscrito a un Ministerio.

Empresa Publica - Epmmop

Sociedad de derecho publico, con personalidad juridica, autonomia financiera,
econdémica, administrativa y de gestion, con altos parametros de calidad y criterios
empresariales, econdémicos, sociales y ambientales. Tienen como objetivo la gestion de
sectores estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento
sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y el desarrollo de otras

actividades econdmicas.

80



©

Fac-otetln Goreral
cda Plan Hleaclén

Dependencia: Secretaria de Movilidad y Transporte

PLANIFICACION OPERATIVA ANUAL

OBJETIVO AMBITO TIPO AMBITO
No. 3 POLITICA PROGRAMA PROYECTO META
ESTRATEGICO Metropolitano Zonal Arrastre NUEVO Dependencia | Admin. Zonal
1|Garantizar la Facilitar la circulacion |Mejoramiento del Racionalizacién del Contar para julio 2010
seguridad segura de las personas, [control del transitoy la [ transporte y el con un plan de
ciudadana minimizando los seguridad en la via tréfico en cabeceras ordenamiento de
riesgos derivados del |publica parroquiales transporte y tréfico
trafico vehicular X X X en las cabeceras de
las parroquias rurales
de Quito, socializado
con actores locales
Consolidacion de la Para julio 2010, se
autoridad tiene constituida la
metropolitana de autoridad
control de transito X X X metropolitana de
control de transito,
previo acuerdo con la
PN,y la CNTTTSV
Estudio para el Para febrero 2010, se
sistema inteligente cuenta con el Estudio
de fiscalizacién de X X X validado por el
transito personal técnico de la
Secretaria
Campania de Se han realizado al
educacion parala menos 3 campafias en
nueva cultura de X X X medios de
movilidad comunicacion
2|Establecer un Asegurar que los Consolidacion del Estudio para la Para julio 2010, se
sistema agil y desplazamientos de los |sistema integrado integracion fisica y cuenta con el Estudio
seguro de habitantes se Metrobus-Q tarifaria y definidas las fases
movilidad y resuelvan X X X de implementacion
transporte preferentemente en
servicios de transporte
colectivo o masivo




Consultorias
especializadas para
optimizacion
sistema

Se han realizado al
menos 3 consultorias
puntuales para Ia
optimizacion de la
operaciéon de los
corredores existentes
y del disefio de
nuevos corredores

Establecimiento de
bases conceptuales y
estudios basicos del
sistema Metro

Realizacion de
Estudios para la
implementacion del
Sistema Metro en el
DMQ

Para diciembre 2010,
se cuentan con la
ingenieria de detalle
del Sistema Metro

5 Construccion de Estudio terminal de Hasta abril 2010 se
infraestructura para transferencia El cuenta con un estudio
conexiones y Trébol para el terminal de
transferencias transferencia El

Trébol
7|Establecer un Asegurar que el Implementacion de la Definicidon del plan Hasta marzo 2010 se

sistema agil y

espacio publico sea

red vial principal

director vial

dispone de un Plan

seguro de accesible y responda a Director Vial
movilidad y los derechos de la
transporte poblacién, buscando
equidad en su
distribucién y los
modos de transporte
que utilicen las
personas
10|Establecer un Garantizar que los Promocion del Semana de la En septiembre de
sistema agil y medios de transporte |transporte no Movilidad 2010, se ha apoyado
seguro de contribuyan a que la motorizado la iniciativa ciudadana
movilidad y ciudadania viva en un de la semana de
transporte ambiente de buena movilidad
calidad, minimizando
los impactos negativos
derivados del uso
12 ineficiente de Optimizacion del Matriculacion y Todos los centros de

combustibles fosiles

registro y la revision
técnica vehicular

revision técnica
vehicular en un solo
tramite

revisidon operan en el
afio 2010 con el
nuevo aplicativo
informatico el 98% de
horas del afio.
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Establecer un
sistema agil y

Promover la mayor
eficiencia econdmica

Implementacion del
sistema centralizado de

Definicion del plan
de gestion del

Hasta julio de 2010,
Plan de gestion de

seguro de en los desplazamientos |gestion del trafico trafico trafico elaborado vy
movilidad y de las personas, empezada la
transporte considerando tanto las implementacion
necesidades Gestion del sistema de | Definicion del plan Hasta julio 2010 se
individuiales de estacionamientos y de gestion de cuenta con un plan de
confort, velocidad y terminales estacionamientos y gestion de
seguridad personal, terminales estacionamientos vy
cuanto las de la terminales
sociedad en su
15 conjunto Desarrollo del Sistema Para marzo de 2010
observatorio de la Metropolitano de se ha definido Ila
movilidad informacién de la estructura y
movilidad funcionamiento  del
sistema y se ha
iniciado su
implementacion
Implementacién del Para marzo 2010, se
observatorio de la tiene implementado
movilidad el observatorio de la
movilidad
Para agosto 2010, se
tiene la informacion
en internet
16|Redisefiar el Promover la eficiencia |Fortalecimiento de las Impulso ala En el transcurso del
gobierno y transparenciaenla [capacidades parala formaciény afio se han realizado

metropolitano y
fortalecer la
formaciony
capacitacion del
servicio civil

gestién municipal de la
movilidad

gestion de la movilidad

capacitacion
ciudadana en
movilidad

al menos 2 eventos
internacionales sobre
movilidad
sustentable, se ha
realizado al menos 1
publicacién y  se
mantiene un espacio
reconocido de
participacion
ciudadana
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Funcionamiento de

Hasta agosto 2010, la

la (nueva) Secretaria de
Secretaria de Movilidad ejerce Ia
Movilidad rectoria de sector vy
funciona con todos
los recursos
necesarios
Consolidacién de la Hasta junio 2010 se
estructura tiene plenamente
institucional para implementada la
movilidad nueva estructura
organica de la

movilidad, aprobada
por Alcalde y Concejo
Metropolitano

Reordenamiento del
marco regulatorio para
la movilidad

Marco regulatorio
de la movilidad

Para abril 2010, se ha
remitido a la comision
de movilidad una
propuesta de reforma
integral de la
ordenanza de
movilidad en el DMQ




identificadas

Preparacion para la
implementacion

FUENTE
INDICADOR MACRO-ACTIVIDAD PRESUPUESTO
Interno Externo
1 Plan de ordenamiento|Contratacion de consultoria
de transporte y trafico|de disefio de sistema
para cabeceras de|Elaboracion de plan
parroquias rurales|Socializacion con actores
socializado locales 321.052,18 X
El control del transito es|Acuerdos con PNy
ejercido por la autoridad|CNTTTSV
metropolitana Disefio e implementacién
96.315,65 X

1 Estudio para el sistema|Contratacién de consultoria
de fiscalizacion de|Elaboracién del estudio
transito validado par.a el .s'|stema . 38.526,26 X

Validacion del estudio
3 campanias de|Disefio y definicion de
educacion para la nuevalmensajes
cultura de movilidad|Ejecucion de campafas en 231.157,57 X
realizadas fechas programads

Evaluacion del impacto
1 Estudio para lajContratacidn de consultoria
integracion  fisica  y|Elaboracidn del estudio
tarifaria  aprobado y|para la integracidn fisicay
fases de implementacion|tarifaria 818.981,94 X




3 informes de
consultorias para
optimizacion y creacién
de corredores concluidos

Contratacion de
consultorias

Elaboracién de estudios e
informes

Aprobacidn de estudios e

. 409.490,97
informes
1 Estudio detallado para|Contratacidn de
implementacion del|consultorias
Sistema Metro Elaboracién del estudio
para la implementacién del
sistema
1 Estudio para el|Contratacidn de consultoria
Terminal de|Elaboracién del estudio
Transferencia El Trébol|para Terminal de
506.526,22
concluido Transferencia El Trebol
1 Plan Director Vial|Contratacidn de consultoria
definido Elaboracion del Plan
Director Vial
788.629,73
100% de actividades|Coordinacion con
planificadas se  han|organizaciones ciudadanas
cumplido durante la|para la preparacion
Semana de Movilidad Pron?ocmn de eventos 198.491,05
previstos
Evaluacion participativa de
impacto del proyecto
100% CRCV operan con|Disefio e implementacion
sistema integrado de|de sistema integrado
revision y matriculacion [Optimizacion del servicio 86.604,82

integrado




Plan de gestion de
trafico elaborado y en

Contratacion de
consultorias

implementacion Elaboracion del estudio 0,00
para la implementacién del
sistema

1 Plan de gestién de|Contratacidn de consultoria

estacionamientos y|Elaboracién del plan de

terminales gestlc.m de . 615.086,11
estacionamientos y
terminales

Sistema  Metropolitano|Contratacion de consultoria

de Informacién en|Elaboracién del disefio del

implementacion sistema de informacion de
la movilidad 5 43.302,41
Implementacion de la fase
inicial

Observatorio de la]Contratacién de consultoria

Movilidad en|Elaboracién del disefio del

implementacion observatorio de la
movilidad
Implementacion de la fase 43.302,41
inicial

2 eventos|Organizacién y

internacionales y  1|Coordinacion de eventos

publicacidn realizados internacionales

Espacio participativo|Contratacidn de disefio y

opera con regularidad elaboracion de publicacion
Coordinacién de espacio
participativo 521.413,36




Secretaria dotada de los
recursos juridicos,
técnicos y materiales

Dotar de infraestructuray
equipamiento adecuados
Capacitacidn al personal

67.038,86
1 Organico funcional|Disefio de estructura
aprobado y en aplicacion |orgénica
Elaboracién de organico
funcional
316.572,40
1 propuesta de|Compilacién y revision de
ordenanza ha sido|regulaciones nacionales y
presentada municipales vigentes
Definicién de criterios
generales de regulacién 42.616,36

Elaboracién de la propuesta
de reforma para aprobacién
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