e

UNIVERSIDAD POLITECNICA

SALESIANA

ECUADOR

GRADOS

MAESTRIA EN
DESARROLLO LOCAL

RPC-S0-47-No.741-2022

OPCION DE TITULACION:

ARTICULOS PROFESIONALES DE ALTO NIVEL

TEMA:

ANALISIS DE LA ARTICULACION ENTRE
LOS MODELOS DE GESTION EN TRES
NIVELES DE GOBIERNO MEDIANTE UN
ESTUDIO DE CASO DE LA PREFECTURA
DEL AZUAY, GAD EL PAN' Y GAD RURAL DE
SAN VICENTE

AUTOR:

HERMAN WILSON ROMERO CORONEL
DIRECTORA:

LUZ MARINA CASTILLO ASTUDILLO

CUENCA - ECUADOR
2024

-




& SSALESIANA

Autor:

Herman Wilson Romero Coronel

Ingeniero Agrénomo.

Candidato a Magister en Desarrollo Local por la
Universidad Politécnica Salesiana — Sede Cuenca.
hwilsonrc@hotmail.es

Dirigido por:

Luz Marina Castillo Astudillo
Licenciada en Ciencias de la Educacion.
Doctora en Ciencias Sociales.
Icastilloa@ups.edu.ec

Todos los derechos reservados.

Queda prohibida, salvo excepcidn prevista en la Ley, cualquier forma de reproduccion,
distribucidén, comunicacidn publica y transformacién de esta obra para fines comerciales, sin
contar con autorizacién de los titulares de propiedad intelectual. La infraccion de los derechos
mencionados puede ser constitutiva de delito contra la propiedad intelectual. Se permite la
libre difusién de este texto con fines académicos investigativos por cualquier medio, con la
debida notificacion a los autores.

DERECHOS RESERVADOS

2024 © Universidad Politécnica Salesiana.

CUENCA — ECUADOR — SUDAMERICA

HERMAN WILSON ROMERO CORONEL

Andlisis de la articulacién entre los modelos de gestidn en tres niveles de gobierno mediante
un estudio de caso de la prefectura del Azuay, GAD el Pan y GAD rural de San Vicente

IPOSGRADOS !



Tabla de Contenido

Lo INErOQUCCION .ottt ettt e st e st e e sb b e e s sbaeesabbeesbaeesbaeesabeeesabeeenns 8
2. Determinacion Del Problema. ...ttt e e e e araee s 9
3. Marco TeOrico ReferenCial......couueiii it 11
Definicion y objeto de la Constitucion de la RepUblica ........ccooveeiiiiieeeeiiiecciieeeeee e, 11
Definicion y dmbito del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) ..occuueeicuieeiiieeeieee ettt e etee e st e st eesteeessaeesssaeesssaeesnseeesseeessseeenns 12
Objeto y objetivos del Cédigo Orgdanico De Planificacién y Finanzas Publicas (COPFP)......12
Definicion De Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) .......uueevveeevviiiiiveeerieeeeniiinnns 13
Origen de las provincias, cantones y parroquias en Ecuador.........cccccvvvveeeeeeiiccciiiieeeeeen, 13
Las provincias €N ECURAOr .........uiiiiieiii et e e e e e e e e e e e e e e e e ennnes 14
LOS CaNtONeSs €N ECUAAON ...uiiiiiiiiiee ettt e e e e e s e e e s st e e e e s snaeaee s 14
Las parroquias €N ECUAAON ......ccuuiiii ittt e e sree e e st e e e s ara e e e s nnneeee s 14
Los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) en Ecuador.........cccceeuvveeennes 14
(CT=E] o o [PPSR 16

Segun sefiala Muioz (2020), el uso de la palabra gestion “resalta las acciones precisas,
oportunas y practicas en pro de conseguir en el menor tiempo posible, y con la calidad

del caso, los propdsitos trazados tanto en la esfera publica como en la privada” (p.96). La
gestion es transversal en todos los ambitos y actividades de la vida diaria; por ello, ........ 16

hablamos de una diversidad de tipos de gestiones: gestion privada, gestion institucional,
gestion local, gestion comunitaria, gestion territorial y gestion publica (Mufioz, 2020, p.

) TP PP PP RUPTPPPRRPRPOPPO 16
Concepto de Modelos de Gestidon Referidos al Desarrollo Territorial .......cccooveeciiiivenneennn. 16
Tipos de modelos de gestidn aplicados a la administracion publica.........cccccceeeeeriecnnnnneen. 16
El Modelo Burocratico: la jerarquizacién de la Accidn Publica .......ccoevvieiciviiiiienieennas 16
El modelo de la Nueva Gestion Publica: el Ciudadano — Cliente. .......ccccceeveerieenieenenee. 17
El modelo de Gobernanza: la Gestion en Red .........cocveevieriienieiieceeceee e 17
El Modelo de Gobierno Abierto: acercar el Estado al Ciudadano .........c.cccceveveeneeenennee. 18
Modelo del Nuevo Servicio Publico: el enfoque al Ciudadano........cccccceeveevrveeeeeeeeninnnnns 18
El Modelo de la Gestion Social Integral. ........ceeeei e 19
Politicas Publicas y Gestion PUDIICA. .......cc.euviiiieiee e e 20

Atribuciones de los GAD Provinciales, Cantonales Y Parroquiales Rurales, Concejo
Provincial, Concejo Cantonal y Junta Parroquial, Prefectos, Alcaldes y Presidentes de
Juntas Parroquiales Rurales, Consejeros Provinciales, Concejales y Vocales a los PDOT ...20

Definicidn De Articulacion Referidos A LOS PDOT......cccciiiiiiieiieeiiieeeiieeeieeesee e 21
Estrategias de Articulacion y Coordinacion para la Implementacion del PDOT.................. 21
Estudios relacionados a Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial en Ecuador......23
4, Materiales Y METOUOS ..uuvveeeeiiii ittt e e et e e e e s e e eebbbaereeeeessennsbarrereeeeenas 26

IPOSGRADOS !



MEATEITAIES .t 26
Y T=] doTe Lo PPV PR PRSI 26
D RESUIAUOS ...ttt ettt re e 30
B.  DISCUSION ..ttt ettt e et e s bt e e s bt e e e b e e e e bt e e e be e e s bt e e s neeeeans 53
7. CONCIUSIONES ..ottt ettt ettt e et e e et e e e bt e e s be e e s bt e e e abeeesabeeesaneeesaneennns 57
8. Referencias BiblOGrafiCas ......ccuuiiieiiiiiiiiiec e 59

IPOSGRADOS !



& SSALESIANA

aC

Analisis de la Articulacion Entre los Modelos de Gestion en Tres Niveles de Gobierno

Mediante un Estudio de Caso de la Prefectura del Azuay, GAD El Pan y GAD Rural de San

Vicente

Autores:

Herman Wilson Romero Coronel

Luz Marina Castillo Astudillo

IPOSGRADOS !



Z®saLesianae G

Fcuscon

Resumen

Segun la legislacién vigente en el Ecuador aplicable a los GADs, estos son los responsables de
la planificacion y ordenamiento territorial de sus jurisdicciones, que deberan realizarlas en
todas sus faces en articulacion y complementariedad con los demas niveles de gobierno; en
ese marco, los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial son el instrumento en el que
se plasman y permiten un desarrollo local armdénico y complementario. En dicho contexto es
necesario identificar las caracteristicas de la articulacién existente entre los modelos de
gestidon de los PDOT, para lo cual se aplica un estudio de caso que se inicia con un analisis de
los fundamentos normativos de la planificacion territorial, se continda con el andlisis de los
PDOT de tres niveles de gobierno para determinar el nivel de articulacién de sus modelos de
gestidon, complementado con los conocimientos y percepciones de los actores politicos
involucrados en la elaboracién y gestion de esta herramienta del desarrollo territorial. Con
este trabajo se llegd al resultado de que, si bien existe una legislaciéon con una légica vertical
de lo general a lo especifico —que obliga a los GAD a formular los PDOT de manera articulada
y con participacion ciudadana—, los lineamientos y metodologias especificos estan por fuera
de la normativa; lo que implica en la practica que los PDOT del estudio denoten una
articulacion entre minima y nula entre sus modelos de gestién; lo que también tiene una
directa relacién con las capacidades de conociendo y gestién de los actores politicos y
técnicos que tienen injerencia en esta tematica. Esto lleva a la conclusion que la articulacién
entre los modelos de gestién es minima, debido a la legislacién y sus indefiniciones y a las
capacidades politicas y técnicas de los responsables de la elaboracién y gestién de Ila
planificacion territorial.

Palabras clave: Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT), modelo de

gestion, articulacion, Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD)
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Summary
According to the current legislation in Ecuador applicable to the GADs, these are responsible
for the planning and land management of their jurisdictions, which must be carried out in all
their facets in coordination and complementarity with other levels of government, being the
Development and Land Management Plans the instrument where it is embodied and that
allows a harmonious and complementary local development. In this context, it is necessary
to identify the characteristics of the existing articulation between the management models
of the development and land management plans, for which a case study is applied, starting
with an analysis of the normative foundations of territorial planning, continuing with the
analysis of the PDOTs of three levels of government to determine the level of articulation of
their management models, complemented with the knowledge and perceptions of the
political actors involved in the elaboration and management of this tool of territorial
development. This work led to the result that although there is legislation with a vertical logic
from the general to the specific that obliges the GADs to formulate the PDOTs in an articulated
manner and with citizen participation, the specific guidelines and methodologies are outside
the regulations; which implies in practice that the PDOTSs of the study denote a minimal to
null articulation between their management models; this is also directly related to the
knowledge and management capacities of the political and technical actors involved in this
issue. This leads to the conclusion that the articulation between the management models is
minimal, due to the legislation and its lack of definition and to the political and technical

capacities of those responsible for the elaboration and management of territorial planning.

Key words: Territorial Development and Management Plans (PDOT), management

model, articulation, Decentralized Autonomous Government (GAD).
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1. Introduccion

La administracidn publica referida a los Gobiernos Autdénomos Descentralizados es amplia 'y
compleja, pero a la vez normada por cédigos, leyes y reglamentos; dentro de este universo,
una de las partes centrales sobre las cual gira la gestion publica es la planificacién del
desarrollo y el ordenamiento territorial, normados claramente en la Carta Magna, el Cédigo
Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion y el Cédigo Orgénico de
Planificacidon y finanzas Publicas, como la primer competencia exclusiva de los GAD, regional,
provincial y parroquial rural. Esta primera competencia debe ser plasmada en el instrumento
especifico de gestion, el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT), que tiene que
ser elaborada o actualizada de manera obligatoria por las administraciones de los GAD al
inicio de su periodo de gestidn, teniendo en cuenta los principios de interculturalidad, de
plurinacionalidad y de respeto a la diversidad, y bajo un proceso participativo, colaborativo,
articulado y complementario.

Un tema importante de investigar referido a la estructura de los PDOT es el modelo
de gestion, al ser el capitulo que establece la vision de desarrollo, los objetivos estratégicos,
programas, proyectos y la estrategia y mecanismos de articulacion entre los diferentes
niveles de gobierno para una gestion territorial exitosa que se manifieste como un desarrollo
local integral.

En el contexto sefialado este trabajo tiene como propédsito estudiar el nivel de
articulacion de los modelos de gestion en los PDOT en tres niveles de gobierno, sus causas y
efectos, analizando la normativa legal vigente, la estructura de los PDOT y las percepciones
de los actores sociopoliticos vinculados a la gestiéon e implementacién de los modelos de
gestidn; esto debido a que haciendo un pequefio sondeo de forma empirica de la
articulacion, en especifico de los modelos de gestidon de los PDyOT de diferentes territorios
del pais, se visualizd una escasa o nula articulacion y complementariedad; lo que despertd el
interés en investigar de una manera profunda esta tematica, ya que esto no es coherente a
lo descrito a los establecido en la normativa vigente.

Sobre el ambito de investigacion de los PDOT existe una amplia investigacién en
muchos aspectos particulares, como el desarrollado por Choloquinga, (2021) en “Andlisis de
la importancia de los modelos de gestion como estrategia de mejora continua en los Gobiernos
Autdnomos Descentralizados Municipales de la Provincia de Cotopaxi”, en el que concluye que

existen resultados eficientes de la aplicacion en los modelos de gestion.
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En un estudio mas global desarrollado por el Consorcio de Gobiernos Auténomos
Provinciales del Ecuador (2015) sobre Desarrollo Territorial en Ecuador. Situacion actual y
perspectivas, donde presentan un profundo andlisis sobre la evolucién en las ultimasdécadas
del desarrollo local y también abordan lo conceptual sobre el nuevo modelo de
descentralizacién en Ecuador.

También es importante citar la investigacién desarrollada por Benabent y Vivanco
(2019) sobre La experiencia de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial cantonales
en Ecuador, donde afirman que “el proceso de planificacion ha sido poco provechoso, por la
calidad de sus contenidos y por la indefinicion de la legislacion respecto del procedimiento de
articulacion de los distintos planes entre si y con el Plan Nacional de Desarrollo” (2019, p.
133).

Es evidente la amplia investigacidon en torno a temas relacionadas con la planificacion
territorial, pero hasta el momento ninguna aborda de manera especifica la articulacidon entre
modelos de gestidn de los PDOT, por lo que esta investigacion es una importante contribucién
a este campo de estudio, que puede dar pautas para mejorar los procesos de planificacion y
gestion de los GAD; para esto se identifican las caracteristicas de la articulacién entre los
modelos de gestion de los PDOT de la provincia del Azuay y los del cantdn El Pan y la parroquia
San Vicente, lo que denota que los instrumentos analizados se caracterizan por la escasa o
nula articulacion entre sus modelos de gestion, y a un mediano y bajo conocimiento sobre
gestidon publica de los actores sociopoliticos responsables de la administracidén publica en los
tres niveles de gobierno analizados, capacidad directamente relacionada a la instruccién
formal y experiencia en el ambito del servicio publico.

La estructura que se lleva a cabo en este trabajo inicia determinando el problema
donde resaltan los objetivos de la investigacidn, avanzando con un marco tedrico referencial
gue fundamenten el trabajo, para luego explicar la metodologia que lleva a presentar los
resultados con su respectiva interpretacién y discusidn, para finalizar con las conclusiones a

las que se llega con la investigacién.

2. Determinacién Del Problema
Segun lo aprobado por la Asamblea Nacional, en el Cédigo Orgéanico de Planificacién vy
Finanzas Publicas, los GAD asumen la competencia de planificar el desarrollo y la de la

ordenacion territorial, mediante su propia planificacion, y articulandose en coordinacion con
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los otros niveles de gobierno, dentro del marco del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacién Participativa (2010b).

En concordancia con los descrito, el PDOT es el instrumento de trabajo que debe guiar
el accionar de los GAD, los mismos que en esencia, en términos generales, deben contener
un diagndstico de la situacion de la jurisdiccion territorial (provincia, cantdn, parroquia). Un
PDOT debe incluir como minimo acciones en los dmbitos politico administrativo, biofisico,
sociocultural, econdmico productivo y asentamientos humanos; tener una propuesta de
desarrollo y un modelo de gestiéon, que deben articularse y complementarse a nivel de
gobiernos, especialmente en lo relacionado al modelo de gestidn territorial, y que se debe
reflejar en el desarrollo armdnico de los territorios.

En el contexto sefialado, esta investigacion estara dirigida a recabar informacion
cientifica y empirica en relacion con los modelos de gestidn territorial que son parte de los
PDOT vy la interrelacidn, articulacion y complementariedad que deben mantener, segun la
normativa vigente como la Constitucion del Ecuador, el COOTAD, COPFP, Ley de Participacién
Ciudadana y demds normativas conexas. En armonia con lo expuesto, este articulo se refiere
a un estudio de caso comprendido en el periodo 2019 - 2023 sobre la relacién bidireccional
de la articulacién de los modelos de gestién de los PDOT en tres niveles de gobierno,
perteneciente a las circunscripciones territoriales de la provincia del Azuay - cantén El Pan -
Parroquia San Vicente; territorios ubicados al sur del Ecuador.

En esta investigacidn, y por experiencia del trabajo cotidiano del autor, encuentra
inconsistencias en la articulacion, ya que se considera debe existir una complementariedad y
concordancia entre los PDOT a nivel de provincia, sus cantones y este con sus parroquias, en
una légica de ida y vuelta o bidireccional, segun lo establece de una forma general pero
precisa, la normativa pertinente al tema que rige en el Ecuador. Por lo anteriormente
explicado, se propone investigar cudles son estos factores, ya sean falta de normativa, su
aplicacion, conocimiento sobre el tema de los responsables de la planificacidn, etc.; lo que
lleva a indagar sobre el alcance de los conceptos y disposiciones normativas respecto a los
modelos de gestion, lo que implica la articulacion. La identificacién de estos datos conduce a
identificar el nivel de articulacidon, sus causas y efectos en los PDOT de los tres niveles de
gobierno. Finalmente, esta investigacion busca vincular de manera transversal las
percepciones, sobre esta tematica, que tienen los actores sociales responsables de la gestidon

e implementacion de los modelos de gestion.

IPOSGRADOS !



En esta investigacion se plantea el siguiente objetivo general: ldentificar las
caracteristicas de la articulacién existente entre los modelos de gestién de los planes de
desarrollo y el ordenamiento territorial de la provincia del Azuay con el cantén El Pan y la
parroquia San Vicente; para esto, se trabajé en cumplir los siguientes objetivos especificos:

- Analizar los fundamentos normativos que determinan la articulacion de los
modelos de gestion de los PDOT en los diferentes niveles de Gobierno provincial,
cantonal y parroquial.

- Establecer la articulacidon entre los modelos de gestiéon de los PDOT entre el
Gobierno provincial del Azuay, cantonal de El Pan y parroquial de San Vicente; y

- Determinar las percepciones y conocimiento sobre los modelos de gestién que
demuestran los actores politicos locales responsables de los procesos de
elaboracién, aprobaciéon e implementacion de los PDOT de la provincia del Azuay,

del cantén El Pan y de la parroquia San Vicente.

3. Marco Teédrico Referencial

Definicidn y objeto de la Constitucion de la Republica
Segun Garrote (2023), la Constitucién debe comprenderse como una institucién juridica cuyo
fin es limitar el ejercicio del poder por intermedio del Derecho, y que reconoce y consagra
derechos fundamentales con el establecimiento de los mecanismos de tutela y de su
proteccion.
En concordancia con la definicion de Garrote, la Corporacion de Estudios vy
Publicaciones (2023) describe a la Constitucion de la Republica del Ecuador como
la Norma Suprema, a la que estd sometida toda la legislacién ecuatoriana, donde se
establecen las normas fundamentales que amparan los derechos, libertades y
obligaciones de todos los ciudadanos, asi como las del Estado y las Instituciones del
mismo. Consta de 444 articulos.
Conforme lo establece la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008), los objetivos
o deberes primordiales del estado se resumen en los siguientes términos:
Fortalecer la unidad nacional, asegurar la vigencia y libertades fundamentales de los
derechos humanos, defender y proteger el patrimonio natural y cultural , preservar
el crecimiento sustentable de la economia en beneficio colectivo, promover el

progreso econdmico, social y cultural de sus habitantes y vigilar el sistema
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democratico y la administracién publica libre de corrupcidn; es decir, regular el poder
estatal y también, las libertades fundamentales que se reconocen a las personas que

forman parte del Estado (p. 9).

Definicidon y ambito del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD)

De acuerdo al Cddigo Organico del COOTAD, éste tiene, segln su Articulo 1, las siguientes
funciones y atribuciones:

La organizacién politico-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio: el

régimen de los diferentes niveles de gobiernos auténomos descentralizados y los

regimenes especiales, con el fin de garantizar su autonomia politica, administrativa y

financiera. Ademas, desarrolla un modelo de descentralizacién obligatoria y

progresiva a través del sistema nacional de competencias, la institucionalidad

responsable de su administracion, las fuentes de financiamiento y la definiciéon de
politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial

(2015, p.7).

Objeto y objetivos del Cédigo Organico De Planificacion y Finanzas Publicas (COPFP)

Segun la FAO (2023), el objetivo del COPFP consiste en organizar, regular y vincular el
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa con el Sistema Nacional de
Finanzas Publicas; al mismo tiempo, debe normar su funcionamiento en los distintos dmbitos
del sector publico, en la esfera de los regimenes de desarrollo, del buen vivir, y de los
derechos y garantias y constitucionales.

En concordancia con lo descrito, la Asamblea Nacional en el COPFP establece como
entre los objetivos de este cddigo:

1) Normar el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa y el

Sistema Nacional de las Finanzas Publicas, asi como la vinculacidon entre éstos;

2) Articular y coordinar la planificacion nacional con la planificacién de los distintos

niveles de gobierno y entre éstos; vy,

3) Definir y regular la gestidn integrada de las Finanzas Publicas para los distintos

niveles de gobierno (2010b, p. 4).
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Definicion De Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD)
De acuerdo al Observatorio Regional de Planificacién para el Desarrollo de América Latina y
el Caribe, los GAD se definen como instituciones descentralizadas, que disponen de
autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, se rigen por los principios tales como
los de solidaridad, subsidiariedad, equidad, interterritorial, integraciéon y participacion
ciudadana. Los principios mencionados conforman la organizacién territorial del Estado
Ecuatoriano, y se regulan mediante la Constitucidn del Ecuador (2024).

En el Articulo 238 de la Constitucion se sefiala que “constituyen gobiernos auténomos
descentralizados las juntas parroquiales rurales, los concejos municipales, los concejos
metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales” (2008, p. 82). Hasta la

actualidad, estos ultimos aun no funcionan en el territorio continental.

Origen de las provincias, cantones y parroquias en Ecuador.

Segun Bdez, Ospina y Ramdn (2004), para 1841, luego de la independencia de la dominacidn
espafiola y al constituirse la Republica del Ecuador, existian tres capitales regionales: Quito,
Guayaquil y Cuenca, ciudades que representaban los intereses de los grupos de poder y de
las élites regionales. En ese momento, lo local tomaba la forma de tres espacios territoriales
posibles, el espacio de las capitales provinciales que no eran capitales regionales, cabeceras
cantonales y el espacio de las parroquias que en aquel entonces eran 246 en todo el Ecuador.

En el mismo contexto, Bdez et al. (2004) sostienen que en el siglo XIX estas tres formas
de lo local podian ser vistas por separado debido a que entre ellas habia diferencias de
importancia, tanto en su origen como en sus caracteristicas sociales, econdmicas vy politicas.
Ademas, estas ciudades podian expresarse ya como aliadas o “como integrantes de espacios
mas agregados: un municipio podia expresar a todas sus parroquias, o una provincia a todos
sus municipios. En cualquiera de sus formas, ellos participaron activamente en la construccion
nacional” (Bdez et al, 2004, p. 136).

Las primeras provincias fueron creadas para defender la identidad blanco — mestiza, y
diferenciarla de la de los indigenas; fundamentalmente creadas por el régimen colonial como
espacios administrativos, de manejo econdmico y de residencia de espafioles. En cambio, la
mayoria de las cabeceras cantonales y parroquiales fueron creadas como asentamientos o
como pueblos indigenas durante el proceso de reducciones, que se instaurd en la década de

1560 con el fin de controlar a los habitantes de los pueblos originarios en todos sus aspectos.
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Las provincias en Ecuador

Segun lo establece la Asamblea Nacional, en el COOTAD, “las provincias son circunscripciones
territoriales politico-administrativa de primer grado, creadas mediante ley, integradas por los
cantones que legalmente les correspondan” (2010a, p. 13). Gozan de autonomia

administrativa representado por el Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial.
Los cantones en Ecuador

De acuerdo a la Asamblea Nacional (2010a), El COOTAD en el Art. 20 sostiene que Cantones
son “circunscripciones territoriales conformadas por parroquias rurales y la cabecera
cantonal con sus parroquias urbanas, sefialadas en su respectiva ley de creacién, y, por las

gue se crearan con posterioridad, segun la presente ley” (p. 14).
Las parroquias en Ecuador

En Ecuador, las parroquias constituyen el espacio politico-territorial de menor rango; es decir
gue se encuentran en el tercer nivel de importancia administrativa, y forman parte de un
marco territorial mayor: el cantén. Como se indica en Wikipedia (2023), hay dos tipos de
parroquias: urbanasy rurales. Las primeras son aquellas que se circunscriben a una metrépoli
o ciudad, y disponen de la infraestructura necesaria para ser consideradas como una localidad
principal, pero no gozan de autonomia administrativa. Por otra parte, las rurales son aquellas
parroquias que se encuentran apartadas de los nucleos urbanos o ciudades principales. Estas
ultimas suelen ser pequeiias poblaciones dispersas o un conjunto de recintos cuyos
pobladores viven de la agricultura o de otras labores del campo; y tienen autonomia

administrativa representada por el Gobierno Auténomo Descentralizado Parroquial.

En concordancia con lo descrito la Asamblea Nacional (2010a), en el Articulo 24 del
COOTAD define como parroquia rural: “constituyen circunscripciones territoriales integradas
a un canton a través de ordenanza expedida por el respectivo concejo municipal o
metropolitano” (p. 15).

Los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) en Ecuador

La Asamblea Nacional ha definido los PDOT como “instrumentos de planificaciéon que
contienen las directrices principales de los GAD respecto de las decisiones estratégicas de
desarrollo y que permiten la gestion concertada y articulada del territorio (2010b, p. 17). Su

objetivo principal consiste en ordenar y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo
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en relacion con las poblaciones, las actividades econdmico-productivas y la gestion de la
biodiversidad, en virtud de las caracteristicas particulares de cada territorio. La Asamblea
Nacional determina, ademas, que estos instrumentos “regionales, provinciales y parroquiales
se articularadn entre si, debiendo observar, de manera obligatoria, lo dispuesto en los planes
de PDOT cantonal o distrital respecto de la regulacion del uso y ocupacién del suelo” (2010b,
p.17).

En resumen, segun la Asamblea Nacional (2010b), los PDOT elaborados por los GAD
deben contener, como minimo, los siguientes componentes en relacidn con sus territorios:

- Un diagnédstico que dé cuenta de las inquietudes, problemas y eventuales
desequilibrios desde los puntos de vista social y territorial. Ademads, la descripcion
de las potencialidades y oportunidades del territorio.

- Identificacion de las actividades econdmicas y productivas de su territorio, asi
como la infraestructura de la jurisdiccidn, las zonas de riesgo y los bienes
patrimoniales, tanto culturales como naturales.

- Caracterizaciéon de proyectos nacionales estratégicos y sectoriales, asi como los
requerimientos del GAD articulados con el Plan Nacional de Desarrollo.

- Informe de las relaciones con los territorios circundantes dependientes de otra
circunscripcion.

De igual manera, en el mismo cuerpo legal, la Asamblea Nacional establece que la
propuesta contenga, al menos, una vision de mediano plazo, asi como la descripcidn de los
objetivos estratégicos de desarrollo, y las politicas, planes estratégicos, resultados esperados,
metas deseadas, indicadores y programas. A esto se le deben sumar el modelo de territorio
gue se desea para el corto y mediano plazo. Finalmente, también deberan contener el modelo
de gestidn que estaran estructurado minimamente en torno a estrategias de articulaciéon y
coordinacidon con miras a implementar los planes. Ademads, deben contemplarse otros
aspectos fundamentales, como los métodos y pautas de seguimiento y evaluacion de la
inversidn y las estrategias para garantizar la reduccién progresiva de los factores de riesgo

(2010b).
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Gestion

Segun sefala Mufioz (2020), el uso de la palabra gestién “resalta las acciones precisas,
oportunas y practicas en pro de conseguir en el menor tiempo posible, y con la calidad del
caso, los propdsitos trazados tanto en la esfera publica como en la privada” (p.96). La gestion

es transversal en todos los ambitos y actividades de la vida diaria; por ello,

hablamos de una diversidad de tipos de gestiones: gestion privada, gestion institucional,

gestion local, gestion comunitaria, gestion territorial y gestion publica (Muioz, 2020, p. 97).

Concepto de Modelos de Gestion Referidos al Desarrollo Territorial

Segun Waissbluth y Larrain (2018),
en rigor, definir un modelo de gestion publica, consiste en establecer quién hace qué,
con qué énfasis, con qué superioridad de eleccion publica vs. el gobernante, y con qué
grados de autoridad relativa entre los organismos centrales y los entes sectoriales y
locales; pero sobre todo asegurar que este ciclo recursivo se ejecute bien sin importar
quien lo haga. (p. 7)

"

El concepto de gestion planteado por Schmal y Ruiz Tagle (2009) menciona: “al
conjunto de actividades destinadas a planificar, organizar, coordinar, controlar y decidir las
actividades de una organizacion” (p. 296).

En este contexto también Guerrero, (2001), establece que: “Un modelo es perceptible
a través de un grupo de simbolos y reglas operativas cuya funcién central es

reflejar con una maxima aproximacion las realidades en estudio” (p. 3).

En el Art. 128, Inciso 3, del COOTAD, la norma juridica que regula a los GAD, la
Asamblea Nacional (2010a) establece que “los modelos de gestion de los diferentes sectores

se organizaran, funcionardn y someteran a los principios y normas definidos en el sistema

nacional de competencias” (p. 54).

Tipos de modelos de gestion aplicados a la administracion publica
A continuacion, se presentan los modelos de gestidn publica que pueden ser aplicados a los

GAD vy su evolucion hacia los tiempos actuales:

El Modelo Burocradtico: la jerarquizacion de la Accién Publica
Segun Weber (como se cité en Muioz, 2020), el modelo de la burocracia es el fundamento

de una organizacion eficiente, sobre todo en el ambito del denominado Estado de Bienestar,
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puesto que en este tipo de estados se aplican una serie de normas, reglas y operaciones de
caracter centralizado y vertical. Este modelo de funcionamiento busca, en ultima instancia, la
coherencia en la gestion de lo publico.

La burocracia se caracteriza por la jerarquizacion y la responsabilidad, el sistema
formal de reglas, la meritocracia, la estandarizacién de los conocimientos y procedimientos,
el trato impersonal y la division del trabajo, el estado puede dar soluciéon a todas las
problemdticas sociales, separacién del sector publico y privado, escasa participacion vy

movilizacion social (Mufioz, 2020).

El modelo de la Nueva Gestion Publica: el Ciudadano — Cliente.

Como mencionan Osborne y Plastrik, (2003), este es un “modelo que incorpora principios
gerenciales y empresariales del sector privado al sector publico, busca un Estado mas
eficiente y cercano a las necesidades de los usuarios, los cuales son vistos como ciudadanos-
clientes en la busqueda de mejor atencién” (p. 177).
En este mismo contexto, para Muiioz (2020)
este modelo de gestidn se caracteriza por las Categorias de analisis: la eficiencia, la
eficacia y la economia del manejo de la administracidn en términos presupuestales,
orientacién de la accion del Estado desde la compresidn del ciudadano como cliente,
privatizaciéon de las empresas prestadoras de servicios publicos, reformas
administrativas mediante la descentralizacion de funciones, uso de los mecanismos
de mercado dentro de la administracién para mejorar la eficiencia en el uso de los
recursos, énfasis en la evaluacién, monitoreo y medicion del desempefio por

resultados de los servidores publicos. (p. 105)

El modelo de Gobernanza: la Gestion en Red

Conforme lo describe Muioz, este es “un modelo que surge para establecer relaciones mas
horizontales, coordinadas y articuladas entre el Estado y los diversos actores a diferentes
escalas territoriales” (2020, p. 106), que se basa en los principios de corresponsabilidad y
subsidiariedad. Se caracteriza porque “el gobierno tiene una misién esencial de consolidar y
potenciar las relaciones de coordinacidn y cooperacion entre los distintos sectores” (2020, p.
108). En este modelo, los ciudadanos adquieren la potestad de proponer y aportar ideas

innovadoras que favorezcan la incorporacién de valor a lo publico; ademas pueden participar

IPOSGRADOS !



EHSALESIANA

activamente en la produccién y prestacion de servicios. La gobernanza desde la gestién en
red promueve y facilita distintas maneras de interrelacionarse y cooperar, de manera
horizontal, entre instituciones y ciudadanos. Por lo tanto, el gobierno ya no se concibe como
el Unico actor, de cardcter dominante, en las actividades de regulacién econdmica y social;
por lo contrario, ahora la gestion de lo social se convierte en la consecuencia de procesos de
coproduccion entre los actores sociales y econdmicos y el gobierno. Esto significa que las
politicas publicas pasan a ser el resultado de una verdadera gobernanza democratica (Mufioz,

2020).

El Modelo de Gobierno Abierto: acercar el Estado al Ciudadano

Segun Mufioz, este modelo
se caracteriza por los principios de participacion, colaboracion y transparencia, uso de
la TIC, busca que los ciudadanos puedan participar en los espacios de tomas de
decisiones desde una vision de la incidencia politica, social y comunitaria. da
importancia a la informacién como mecanismo de control y su relacién con el proceso

de las politicas publicas y brinda apertura de datos y procesos. (2020, p. 111).

Modelo del Nuevo Servicio Publico: el enfoque al Ciudadano

De acuerdo a Denhardt y Denhardt (2000) citados por Mufoz (2020) “Este modelo concentra
su atencion en los ciudadanos en el marco de los postulados del gobierno abierto:
participacién, colaboracién, transparencia y rendicién de cuentas” (p. 111).

Segun Mufioz (2020),

el gran cambio que propone el NSP es transformar la visién de la funcién publica

tradicional, hacia un servicio publico de calidad, que ponga en el centro de atencién a

los ciudadanos como sujetos activos de derechos, sus expectativas e intereses en un

marco democratico que implique la buisqueda del interés publico como objetivo final,

el empoderamiento ciudadano y la generacion de valor publico (p. 112).

Siempre de acuerdo con el mismo autor, el modelo del Nuevo Servicio Publico se
distingue por el cambio del chip de funcionario tradicional a servidor publico al servicio de
ciudadanos, la busqueda del interés publico, defender los valores de la ciudadania, el servicio
publico por encima del espiritu econdmico, planificar para actuar democraticamente, hacer
rendicién de cuentas para la transparencia del accionar publico, servir proactivamente en

lugar de mandar y valorar a las personas y su entorno socio territorial (Mufioz, 2020 p. 113).
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El Modelo de la Gestion Social Integral.
De acuerdo a Medina (2008), el Modelo de la Gestidn Social Integral comprende la totalidad
de las

acciones emprendidas desde la administraciéon publica y(o) la institucionalidad

interactuante que se formula como propésito hacer mds efectiva la accidn

gubernamental e institucional, la implementacion de la politica publica, en el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidn, con algin nivel de participacion

comunitaria (p. 115).

Este modelo se caracteriza por la integracién de seis variables fundamentales:
territorios, escenarios, poblacion, temas y/o situaciones, intersectorialidad y participacion
(Medina, 2008). En su conjunto, estos elementos permiten disponer de una visién comun y
completa de los territorios.

En conclusion, y tal como indica Mufioz (2020), el Modelo Burocratico se considera el
punto de inicio de los modelos de gestion publica porque es el que sentd las bases de lo que
se considera una organizacion eficiente por excelencia, tanto desde el punto de vista de la
racionalidad, como desde una mirada legal e impersonal. Sin embargo, con la apariciéon de
nuevos modelos (como los descritos anteriormente), se ha puesto la atencién no solamente
en la eficacia racional, sino en la eficiencia, en una perspectiva econémica y en el rol del
ciudadano, entendido también como cliente (“ciudadano-cliente”). De acuerdo con Mufioz
(2020). los modelos del Gobierno Abierto, el Nuevo Servicio Publico y la Gestidn Social Integral
han ido incorporando nuevas herramientas y estrategias que estimulan la participacidon
ciudadana, al tiempo que procuran estimular la colaboracion entre actores sociales,
promover la transparencia y personalizar las experiencias de intercambio y conocimiento.

En el contexto sefialado, tanto por Medina (2008) como por Mufioz (2020) indican que
los diferentes modelos de gestidn publica contienen las premisas que marcan el camino para
una accion estatal eficiente. Mufioz (2020) agrega que, en el territorio, la puesta en marcha
de una determinada politica publica, significa la reestructuracién de las maneras de gobernar
y el replanteo de las estrategias, instrumentos y modalidades de analizar los territorios. Los
nuevos modelos de gestion parten de una visidn holistica, propositiva y en concordancia con

las particularidades del territorio.
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Politicas Publicas y Gestion Publica.

Con respecto al tema de politica y gestidn publica, Mufioz (2020) afirma que tanto éstas como

la gestion “son dos caras de la misma moneda” (p. 98), puesto que ambas se dirigen a la

decisién publica:
La primera cara corresponde a la politica publica (plan, programa, proyecto), lo que
estd en el escrito, el “deber ser” para atender un problema publico. La segunda cara
concierne a la “gestién”, o sea a la operativizacién y puesta en marcha de las
decisiones publicas. Dos caras interdependientes que deben pensarse integralmente
para lograr cumplir con los propdsitos trazados en la accién publica. Sin embargo, en
la practica, las politicas publicas pueden quedar en el escrito sin que se lleven a cabo
efectivamente por la falta de una gestion clara y oportuna que lleve a unos resultados

concretos (Mufioz, 2020, p. 98).

Atribuciones de los GAD Provinciales, Cantonales Y Parroquiales Rurales, Concejo
Provincial, Concejo Cantonal y Junta Parroquial, Prefectos, Alcaldes y Presidentes de Juntas
Parroquiales Rurales, Consejeros Provinciales, Concejales y Vocales a los PDOT

Segun lo establecido por la Asamblea Nacional (2010a), en términos generales la planificacion
es una competencia exclusiva de los GAD provinciales, cantonales y de las parroquias rurales.
La planificacidén debe llevarse a cabo en conjunto con las otras instituciones que conforman
en sector publico, ademas de por otros actores sociales. Adicionalmente, deben promover el
desarrollo de su jurisdiccion territorial y formular sus PDOT. Estas funciones son inherentes a
sus competencias particulares y generales, y deben realizarse en relacidn con la planificacion
de los demas niveles de gobierno, siempre con respeto hacia la diversidad, y en el contexto
constitucional de la interculturalidad y la plurinacionalidad. A toda planificacién debe
aplicarse un seguimiento permanente, acompainado de su correspondiente rendicidon de
cuentas, en concordancia con las metas establecidas.

El concejo provincial, el concejo cantonal y la junta parroquial, en pleno, tienen la
atribucién de aprobar los PDOT de sus jurisdicciones territoriales correspondientes. Para ello,
la Asamblea Nacional (2010a) establece que seran elaborados de manera participativa, en
colaboracién con los consejos de planificacién y de mas instancias de participacién ciudadana,
entidades que deben evaluar su implementacion. Segun la norma del COOTAD, la propia
Asamblea Nacional sefiala que los consejeros y/o consejeras provinciales, concejales
cantonales y vocales de las juntas parroquiales rurales tienen la funcion de participar, con voz

IPOSGRADOS !



y voto, en las deliberaciones y sesiones. Ademas, se les faculta la intervencién en el consejo
de planificacién de su correspondiente jurisdiccion territorial y en las comisiones,
delegaciones y representaciones delgadas (2010a).

La Asamblea Nacional también establece que los representantes de los diferentes
niveles de gobierno tienen la atribucidn de dirigir el disefio del PDOT correspondiente a su
jurisdiccion, siempre en conformidad tanto con el plan nacional de desarrollo como con
aquellos planes elaborados por los GAD de los demas niveles, con los que se relacionan
directamente. La elaboracién de los PDOT se hara en el marco del respeto, la
plurinacionalidad y la interculturalidad, con la participacién ciudadana y actores del sector

publico, de acuerdo a lo prescrito por la ley y la Constitucidon (Asamblea Nacional, 2010a).

Definicién De Articulacion Referidos A Los PDOT

El Diccionario de Real Academia Espafiola (RAE) define articulacion como la Unién entre dos
piezas rigidas que permite el movimiento relativo entre ellas (2023). En el marco de la
definicién sefalada la articulacion de los PDOT de los diferentes niveles de gobierno se refiere
a aquellos mecanismos y estrategias plasmados en los modelos de gestién mediante el cual
permite la implementacién en territorio de los PDOT de cada GAD respondiendo a su
planificacion, pero a la vez basandose, dinamizando y contribuyendo al cumplimiento de
metas de PDOT los otros niveles de gobierno de mayor y menor rango vinculados

directamente a su jurisdiccidn territorial, con los cuales por ley debe de articular.

Estrategias de Articulacion y Coordinacion para la Implementacion del PDOT
La Secretaria Nacional de Planificacidn (2019), en la guia para la del Plan de desarrollo y
Ordenamiento territorial (PDOT) parroquial, determina que, una vez identificada la
problematica en todos los ambitos del territorio, incluidos las limitantes econémicas y
legales, ademas de las oportunidades del territorio, se determinen las estrategias y
mecanismos de articulacion para la implementacion de programas y proyectosen cada
GAD que conlleven a solucionar los problemas y aprovechar las potencialidades (2010).
Complementariamente la Secretaria Nacional de Planificacién (2019) determina
gue, en la definicién de estrategias, el GAD debera identificar los siguientes grupos:
Grupol: proyectos relacionados con las competencias exclusivas del GAD y que cuentan
con el presupuesto para su ejecucion; Grupo 2: proyectos relacionados con las
competencias exclusivas y concurrentes del GAD y requieren presupuesto o accionesde
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otros actores para su ejecucién; Grupo 3: proyectos que no estan relacionadas a las

competencias (identificadas en la etapa de diagndstico y propuesta) y que requieren

presupuesto y acciones de otros actores para su ejecucion (p. 26). Una vez identificados

los grupos, se analizaran las estrategias de articulacidn, de acuerdo a la informacién

expuesta en las siguientes tablas.

Tabla 1.

Identificacion de estrategias de articulacion — Grupo 1

Etapa propuesta

Estrategia

Programa/ Compete Presupuest
Proyecto ncia del o
Competen  GAD referencial
cias del GAD
exclusivas

éQué actividades
se realizaran?

Responsable del GAD parroquial

En este bloque detallar la informacion
de la etapa de Propuesta.

Identificar las
actividades a
realizar, previo a
la ejecucién del
proyecto.

Se define el responsable del GAD que
realizard la gestién y coordinacion
con los actores.

Se sugiere utilizar la conformacion de
comisiones en funcién de las
tematicas relevantes para el GAD

Nota. La fuente de esta tabla es la guia para la formulacién/ actualizacién del Plan de desarrollo y
Ordenamiento territorial (PDOT) parroquial de la Secretaria Técnica Planifica Ecuador (2019).

Tabla 2.

Identificacion de estrategias de articulacion — Grupo 2

Etapa Propuesta

Estrategia de articulacion

Programa Competencia Presupuesto éQué actividades  ¢é¢Con Responsabl
/ GAD se quién? es GAD
Proyecto realizaran?
Propio Otras Identificar las Identificar

actividades a los

realizar previo a actores

la ejecucidn del del

proyecto en mapeo

funcién de las realizado.

competencias y

presupuesto.

Nota. La fuente de esta tabla es la guia para la formulacién/ actualizacién del Plan de desarrollo y

Ordenamiento territorial (PDOT) parroquial de la Secretaria Técnica Planifica Ecuador (2019).

IPOSGRADOS !



Tabla 3.

Identificacion de estrategias de articulacion — Grupo 3

Etapa Estrategia de articulacion
Diagnostico

Programas/ Responsables

Proyectos no éQué actividades se realizaran? de la gestidon

¢Con quién?
relacionados con la GAD

competencia

Estos proyectos  Identificar las actividades a realizar previo a la Identificar
estdn ejecucioén del proyecto en funcién de las los actores
identificados en  competencias y presupuesto. del mapeo
la etapa dela Convenios de acuerdo a las competencias y realizado.
Propuesta. atribuciones de los actores.

Alianzas estratégicas con medios privados.

Mancomunidades.

Nota. La fuente de esta tabla es la guia para la formulacién/ actualizacién del Plan de desarrollo y
Ordenamiento territorial (PDOT) parroquial de la Secretaria Técnica Planifica Ecuador (2019).

Estudios relacionados a Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial en Ecuador

Es importante indicar que ya se han realizado algunos estudios en el Ecuador relacionados a
la tematica de modelos de gestion, desarrollo local, articulacion, planes de desarrollo y
ordenamiento territorial que sirven de fundamento para realizar la investigacidon propuesta,
algunos de ellos se mencionan en los parrafos siguientes.

En el trabajo de titulacién en opcién al grado de magister en Administracién Publica
mencidn: gestidn por resultados, desarrollado por Choloquinga, (2021) sobre Andlisis de la
importancia de los modelos de Gestion como estrategia de Mejora Continua en los Gobiernos
Autdénomos Descentralizados Municipales de la Provincia de Cotopaxi, aborda el de la
preponderancia de la aplicacion de los modelos de gestién como téctica de mejora continua
en los GAD. Para tal fin, se contextualizan los fundamentos tedricos, y se avanza hacia la
determinacion, a través de un diagndstico situacional, de los factores tanto endégenos como
exdgenos que afectan el alcance de resultados eficientes en los modelos de gestidn. La
finalidad es que, finalmente, puedan proponerse las estrategias para mejorar los modelos de

gestion.
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En el trabajo desarrollado por el Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del
Ecuador (2015) sobre Desarrollo Territorial En Ecuador, Situacion Actual Y Perspectivas,
presentan un profundo analisis sobre la evolucién en las uUltimas décadas del desarrollo local
y también abordan lo conceptual sobre el nuevo modelo de descentralizacidn en Ecuador, el
surgimiento del territorio como pedestal para un nuevo modelo de desarrollo, miradas y
percepciones del desarrollo territorial en Ecuador, conocimientos importantes en relacion al
tema de estudio que puede aportar con informacién para el tema de estudio.

En un articulo de Burgo (2022), denominado Articulacion y Gestion De MIPYME en
Machala: Cambios desde la perspectiva de la planificacidn, se sintetizan los aspectos mas
representativos de los Planes Nacionales de Desarrollo en el cantéon Machala (provincia de El
Oro), en el periodo comprendido entre 2017-2025. Los resultados que se presentan hacen
énfasis en aspectos relativos a la planificacion estratégica del desarrollo urbano y territorial,
tanto a nivel nacional como provincial y cantonal. Asimismo, de describen las estrategias y
directrices fundamentadas en las concepciones filoséficas del Gobierno, atendiendo las
particularidades de las relaciones sociales, en funcién del modelo de desarrollo econémico-
social a seguir. Este trabajo se constituye en un aporte fundamental para el conocimiento de
los modelos de gestidn y su interrelacién multinivel.

Por otro lado, en su investigacion La descentralizacion como agente del cambio: una
mirada a través de los Planes de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial, Franco (2019)
muestra los resultados del estudio realizado a la Provincia del Guayas, referido a las
experiencias de los municipios en la implementacion de los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial y el indice de Cumplimiento de Metas alcanzadas en el periodo 2013
al 2016, también se identifica el cambio que trae como consecuencia la descentralizacién en
los gobiernos.

La investigacion desarrollada por los ya citados Benabent y Vivanco Cruz (2019) sobre
La experiencia de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial cantonales en Ecuador,
aborda el proceso de elaboracion y actualizacidon de los PDOT a nivel provincial, cantonal y
parroquial. El trabajo plantea que este proceso de planificacién ha sido poco provechoso, por
la calidad de sus contenidos y por la indefinicion de la legislacion respecto del procedimiento
de articulacion de los distintos planes entre si y con el Plan Nacional de Desarrollo. Estudio

gue esta en plena concordancia con el presente tema de estudio; pero que sin embargo no
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aborda el tema de articulacién de los modelos de gestion propiamente dichos; es decir este

estudio no tiene precedentes de investigaciones similares en Ecuador.

Sintesis y conclusiones del Marco Tedrico Referencial: Sintesis de los conceptos claves y
teorias planteadas

En resumen, el estado ecuatoriano funciona bajo los principios, objetivos y disposiciones
establecidas en la Carta Magna del 2008, en base a la cual esta establecida toda la normativa
vigente, ente ellos, para el caso de estudio tenemos el COOTAD, COPFP, LOPC, los mismos
gue establecen la organizacién y funcionamiento del estado ecuatoriano, como la divisién
politico administrativo y su régimen de planificacidn y ordenamiento territorial ademas de las
politicas y participacion ciudadana, lo que conlleva al cumplimiento de los establecido en la
Constitucion. Esto implica que, a primera vista, existe toda una normativa que regula el
accionar como a las instituciones publicas y como ciudadanos.

Dentro del régimen de divisidon politico administrativa, Ecuador estad actualmente
dividido por provincias, estas integradas por cantones y estos por parroquias. Todos estos con
su autonomia politico administrativa, reconocidos como Gobiernos auténomos
descentralizados, con sus propias funciones y competencias.

Con respecto a la planificacién, la Asamblea Nacional (2010a) establece que los PDOT
son los dispositivos de planificacién que incluyen las normas principales de los GAD en
relacion con las decisiones estratégicas de desarrollo, y que posibilitan la gestién concertada
y articulada del territorio. Los PDOT deben se elaborados e implementados en coordinacion
con los demas niveles de gobierno y que como minimo deben de contener un diagndstico
estratégico, una propuesta y un modelo de gestiéon. Respecto a los modelos de gestion,
referido a lo publico, en pocas palabras es dar respuesta ¢ Quién hace qué?, i Con qué énfasis?,
¢Con qué predominio? y ¢Con qué autoridad relativa?; y, que para esto existen varios
modelos de gestion a lo largo de la historia de la democracia; los mismos que han ido
cambiando en funcién del involucramiento o accionar del pueblo.

Por otro lado, el tema de estudio se refiere a la articulacion que debe de existir a nivel
de los PDOT de los distintos estamentos de gobierno, especialmente en sus modelos de
gestion; es decir los mecanismos y estrategias mediante el cual permite la implementacién

en territorio de los PDOT de cada GAD respondiendo a su planificacién, pero a la vez
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basandose, dinamizando y contribuyendo al cumplimiento de metas de PDOT los otros niveles
de gobierno.

Finalmente, se pudo determinar que a nivel de Ecuador y América Latina existe una
gran cantidad de estudios relacionados al dmbito de los GAD en tematicas como PDOT,
gestion publica y modelos de gestidén, que hacen excelentes contribuciones tedricas al
presente estudio, pero no existen estudios especificos en el campo de la articulacién entre

modelos de gestidn de distintos niveles de gobierno.

4. Materiales y métodos

Materiales

Respecto a los materiales utilizados en el proceso de estudio, al ser de indole académico que
no requeriria experimentacion en campo o en laboratorio, los suministros utilizados fueron
los basicos, limitados a equipos tecnoldgicos como una computadora, impresora, teléfono
celular, internet, suministros de oficina y un automdvil para movilizarse a realizar las

entrevistas.

Métodos

Para abordar el problema de conocimiento sobre las causas del nivel de articulacién entre los
modelos de gestidn, plasmados en los PDOT de la provincia del Azuay en concordancia con el
cantén El Pan y la parroquia San Vicente, se aplicd el método cientifico de la induccion,
realizando una investigacion descriptiva de un estudio de caso puntual.

Se considera que el estudio de caso, a pesar de sus particularidades de espacio y
territorio donde se desarrolld, puede ser recurrente en otras localidades del Ecuador porque
son similares las leyes que lo norman y las politicas que lo rigen, por lo cual se busca instituir
leyes a partir de la observacion de los hechos y busca llegar a realizar deducciones generales
sobre el tema de estudio, porque se consideraria que por la homogeneidad del territorio
nacional en lo legal, politico y cultural, los resultados obtenidos se puedan generalizar para
localidades de similares caracteristicas.

Se eligio el método de induccion para realizar la investigacién propuesta porque se
partié de la observacion de los hechos empiricos, sustentados en los conocimientos tedricos
existentes sobre la tematica plasmados en una amplia normativa legal que sustenta la
elaboracion de los PDOT y en estos mismos instrumentos de planificacion, lo cual permitié

obtener un registro de datos con rigurosidad y sistematicidad en funcién de los objetivos
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especificos planteados que conllevaron finalmente a realizar inferencias sobre el tema
investigado como se expone en los capitulos subsiguientes.

El enfoque que se aplicd a la investigacion fue cualitativo, porque en primer lugar es
coherente con el método inductivo y busca analizar la realidad subjetiva en torno a las
causas del nivel de articulacién de los modelos de gestién en el estudio de caso; buscando
profundizar en el estudio sobre los significados y percepciones de los sujetos sociales
involucrados sobre la tematica de estudio, fundamentado en la normativa vigente, lo que
llevo al meollo de las razones para el andlisis y la comprensidn de los niveles de articulacién
de los modelos de gestidn en el caso de estudio.

Como ya se menciond inicialmente la investigacién esta definida al territorio que
comprende el area geografica de la circunscripcidn territorial de la provincia del Azuay, con
relacidn al Cantén El Pan y a su parroquia San Vicente, estando este territorio ubicado al sur
del Ecuador en la regidn sierra.

Segun el PDOT del GAD provincial del Azuay, el area geografica objeto de estudio se
caracteriza por tener un clima templado frio, con una elevada humedad atmosférica y
frecuentes precipitaciones, influenciado por la corriente calida del nifio; en relacién a la
cubierta vegetal predominan mayoritariamente los pastizales y vegetacidn nativa de paramos
y bosques alto andinos; es de topografia montanosa muy irregular propia de Los Andes, con
una gran riqueza hidrica (2021).

Respecto al tema de conectividad provincia - cantdn - parroquia del drea de estudio
se puede asegurar que en el tema de vialidad existen vias de primer orden como la Troncal
Amazonica E40 y vias de segundo y tercer orden forman una red vial compleja que
interconecta las ciudades principales con los poblados menores y comunidades; a esto esta
asociada la dotacién de servicios basicos como luz eléctrica, agua potable o entubada,
telecomunicaciones y otros servicios basicos y secundarios.

De datos obtenidos del GAD Municipal El Pan, se determiné que la poblacién del area
geografica de estudio en términos generales se dedica a la ganaderia bovina para leche,
cultivos andinos como: papa, tomate de arbol, maiz blanco, frejol, cucurbitaceas, etc. Siendo
la constante que las unidades productivas son minifundios dedicados a agricultura vy

ganaderia de subsistencia (2021).
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El momento histérico donde se asienta la investigacidn es referido al periodo 2019 —
2023 por cuanto es el periodo de alcance temporal que tienen los PDOT fundamento o base
de la investigacidn en relacidon a sus modelos de gestion.

Es importante puntualizar que la poblacidn del area de estudio son considerados los
sujetos de la ejecucidn de los modelos de gestion, debido a que son participes, tanto en la
elaboracién del diagnéstico como en la propuesta de los PDOT, mediante mecanismos de
participacién como las asambleas comunitarias y territoriales, y consejos de planificaciéon
locales, donde desde sus conocimientos y realidades culturales realizaron su contribuciones
y validacién de los PDOT, mas no actores directos de la investigacién. Sin embargo, es
importante indicar que segun datos del INEC censo 2010, con proyeccion al afio 2020
mencionados por GAD Provincial Del Azuay (2021), en el PDOT 2019 — 2030, en Azuay habitan
881.394 personas, de los cuales 3091 habitan en el territorio del cantéon El Pan y de estos
ultimos, segun GAD Parroquial Rural De San Vicente, (2021), 1840 personas habitan en el
territorio parroquial.

La poblacidn del area de estudio que interesd para la investigacion es aquella que estd
relacionada a la elaboracién, gestion e implementacién de los PDOT, ya sea en el ambito
politico, técnico o administrativo. En otros términos, aquellas personas vinculadas al sector
de la administracion publica que laboran en el GAD provincial del Azuay, GAD municipal de El
Pan y GAD Parroquial de San Vicente.

Para cumplir con el objetivo general se establecid una metodologia de trabajo por
objetivo especifico, para que la sumatoria de todos estos contribuyan al cumplimiento del
objetivo general del estudio; en este sentido la metodologia aplicada se describe a
continuacion:

Para analizar los fundamentos normativos que determinan la articulacion de los
modelos de gestion de los PDOT se inicid por hacer la recopilacién de la normativa legal
vigente en el Ecuador que norma lo relacionado a la planificacién y ordenamiento territorial:
la Constitucion del Ecuador, el Cddigo Organico de Organizacién Territorial y
Descentralizacidon (COOTAD), el Cddigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas (COPFP)
y la Ley Organica de Participacién Ciudadana (LOPC). También se contemplaron las guias
metodologias y otros documentos, que sustentan la elaboracién del PDOT; sobre las cuales
se hizo una revision de contenidos de afinidad al tema de planificacion y ordenamiento

territorial y modelos de gestion, sobre lo cual se hace un analisis con los fundamentos tedricos
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descritos en el marco tedrico, lo que culmina en la interpretacion de los fundamentos legales
gue determinan la articulacién de los modelos de gestién en el caso de estudio. En este
sentido, se fue extrayendo los contenidos de cada documento una matriz de légica horizontal
que facilité la visibilizacién y comparacién y a su vez la respectiva interpretacién, hallazgos y
conclusiones.

Para el segundo objetivo especifico (Establecer la articulacion entre los modelos de
gestidon de los PDOT entre los tres niveles de gobierno) se partié del trabajo realizado para el
primer objetivo como fundamento tedrico; luego se avanzdé con el analisis individual de los
modelos de gestion de los tres PDOT, para lo cual se establecieron parametros o variables
sobre los cuales se pudo realizar la comparacién en relacién a la articulacién; estos
pardmetros fueron: conceptualizacién de modelo de gestién en cada PDOT, estructura
narrativa del modelo de gestién (indice de contenidos del capitulo), programas y proyectos
propuestos por varios componentes (biofisico, sociocultural, econdmico productivo,
asentamientos humanos y politico institucional) y descripcidn de estrategias de articulaciéon
para el cumplimiento de programas y proyectos por cada componente.

Esta metodologia permitid ir comparando coincidencias y diferencias que sirvieron de
fundamento para el analisis, discusidn e interpretacion de resultados. Siguiendo la misma
metodologia del primer objetivo también se estructurd matrices, donde se ordenaron los
contenidos extraidos de cada PDOT por variable analizada, lo que facilitd la visibilizacion y
comparacion de contenidos que conllevd a la respectiva interpretacion de resultados y
conclusiones respecto a este objetivo.

Para cumplir con el tercer objetivo de la investigacidn, relacionado a las percepciones
conocimientos, opiniones y vivencias sobre los modelos de gestion que demuestran los
actores politicos locales responsables de los procesos de elaboracién, aprobacion e
implementacién de los PDQOT, inicialmente se establecié una muestra representativa de
personas para recopilar la informacién, conformada a nivel de provincia por el director del
departamento de planificacion, a nivel de cantdn por el alcalde, concejales y director de
planificacion vy, a nivel de parroquia, por el presidente y los vocales de la junta parroquial de
San Vicente. En total con un estimado de 13 personas y adicional un representante de la
Secretaria Nacional de Planificacion - Direccion Zona 6 como ente rector de la planificaciéon

territorial nacional.
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La entrevista semiestructurada fue la técnica mas adecuada para recopilar la
informacidn; para ello, se elabord una guia con: datos generales del tema tratado, datos del
entrevistado, nueve preguntas guia, declaracién de consentimiento y firmas de
responsabilidad.

Una vez preparada la guia de entrevista esta fue validada en territorio con un actor
clave, en este caso entrevistando a un exalcalde del cantdn El Pan, en base a lo cual se hicieron
pequeiios ajustes al instrumento previo su validacion. Posteriormente, se realizd el
acercamiento a los GAD para explicar la temdtica y solicitar los permisos y audiencias con el
grupo objetivo. En el caso de todos los GAD existid una gran aperturay disposicion a conceder
la entrevista, en base a lo cual se realizé un agendamiento con cada uno de los entrevistados.

Para desarrollar las entrevistas, conforme la agenda establecida, a cada entrevistado
se le explicd y contextualizé el objeto y alcance de la investigacion, y se suscribié el
consentimiento para la entrevista; luego de lo cual se realizé un dialogo asertivo basado en la
guia de entrevistas, la misma que fue registrada en una grabaciéon de audio, utilizando
teléfono celular; realizando una grabacién por entrevistado, las mismas que fueron copiladas
en una carpeta digital creada para el efecto.

Una vez realizadas todas las entrevistas, se procesé la informacién, generando una
matriz en base al objeto de la investigacion, donde se fue ordenando, interpretando vy
sistematizando la informacidn recopilada, lo que sirvié de fundamento para estructurar los
hallazgos y resultados de la investigacidn, que son plasmados en el capitulo de resultados.

Respecto a los materiales utilizados en el proceso de estudio, al ser de indole
académico; y, no requerir experimentacion material en campo o en laboratorio, los
suministros utilizados fueron los basicos, limitados a equipos tecnoldgicos como
computadora, impresora, teléfono celular, internet, suministros de oficina y un automoévil

para movilizarse a realizar las entrevistas.

5. Resultados
A continuacion, luego de realizado el trabajo de campo y de gabinete basados en la
metodologia de trabajo que fue aplicada conforme lo descrito se presentan los resultados
ordenados por objetivos especificos, por cuanto se parte desde lo general que permitid ir
identificando esas caracteristicas que determinan la articulaciéon de los modelos de gestidn

de los PDOT entre los tres niveles de gobierno analizados, hasta describir de forma concreta
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esas caracteristicas en base a los conocimientos y percepciones de los actores involucrados;
es asi que los resultados o hallazgos se presentan desde el dmbito normativo, avanzando por
la estructura de los PDOT del estudio de caso y finalizando con las percepciones vy
conocimientos en la tematica por parte de los actores directamente involucrados en Ia
planificaciéon y ordenamiento territorial de los tres niveles de gobierno analizados, como se
explica a continuacion.

Para el primer objetivo, referido al andlisis de los fundamentos normativos que
determinan la articulacién de los modelos de gestion de los PDOT en los diferentes niveles de
Gobierno provincial, cantonal y parroquial, se hizo el analisis de la normativa relacionada al
tema de planificacién y ordenamiento territorial; como constitucion de la republica del
Ecuador 2008, COOTAD, COPFP y la ley de participacion ciudadana, en la cual se buscod el
articulado relacionado a PDOT y modelos de gestidn, pudiendo determinar que:

En primer lugar, en el Articulo 241 de la Constitucion de la Republica se establece que
“la planificacién garantizard el ordenamiento territorial y serd obligatoria en todos los
gobiernos auténomos descentralizados” (Asamblea Nacional, 2008, p. 82).

En el mismo cuerpo legal, en los articulos 263, 264 y 267 correspondientes a las
competencias exclusivas de los gobiernos provinciales, municipales y parroquiales
respectivamente, se establece como primera competencia el planificar el desarrollo de su
jurisdiccion territorial, a la vez que formular los planes de ordenamiento territorial
correspondientes, siempre dentro del ambito de sus competencias y en articulacién con la
planificacion nacional y demas niveles de gobierno. El Articulo 276, numeral 6, sefiala que el
objetivo del régimen de desarrollo, es el promover un ordenamiento territorial equilibrado y
equitativo que integre y articule las actividades socioculturales, administrativas, econdmicas
y de gestion, y que coadyuve a la unidad del Estado (Asamblea Nacional, 2008).

Finalmente, el articulo 280 de la Constituciéon determina que el Plan Nacional de
Desarrollo

es el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos; la

programacioén y ejecucién del presupuesto del Estado; vy, la inversidon y la asignacién

de los recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado

Central y los Gobiernos autéonomos descentralizados, sefiala ademds que su

observancia serd de caracter obligatorio para el sector publico e indicativo para el

sector privado. (2008, p. 90)
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Del articulado expuesto en la constitucién se pude establecer la coordinacién y
articulacion como principios mandatorios en la planificacién y ordenamiento territorial, sin
embargo, no se determinan las especificidades de cémo hacerlo; lo cual, segin la misma
constitucion se lo determinara en la normativa legal que corresponda.

En segundo término, y de acuerdo con los Articulos 42, 55 y 63 de la Constitucion
(correspondientes a las competencias de los Gobiernos provinciales, municipales vy
parroquiales), el COOTAD ratifica las competencias exclusivas de estos tres niveles de
gobierno, detallando de mejor manera sus alcances; en relaciéon a la primera competencia
sobre la planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial, se explicita que serd en el
ambito de la interculturalidad y plurinacionalidad y en absoluto respeto hacia la diversidad
(2010a).

En el mismo cuerpo legal la Asamblea Nacional, en el tercer articulo sobre los
principios generales, establece a la complementariedad, donde los GAD “tienen la obligacion
compartida de articular sus planes de desarrollo territorial al Plan Nacional de Desarrollo y
gestionar sus competencias de manera complementaria” (201043, p. 7).

Haciendo un analisis mds minucioso sobre los modelos de gestion se puede
determinar que la Asamblea Nacional, en el Articulo 128 establece que “todas las
competencias se gestionardn como un sistema integral que articula los distintos niveles de
gobierno en el ejercicio de sus competencias” (2010a, p. 54). Las gestiones deben realizarse
de manera solidaria y subsidiaria entre todos los niveles de gobierno, promoviendo la
participacién ciudadana, y asegurando una coordinacién interinstitucional adecuada. Es
fundamental indicar que los modelos de gestidon deben organizarse, funcionar y someterse a
los principios y normas previamente definidas en el sistema nacional de competencias.

Para las modalidades de gestion, planificacién, coordinacién y participacion en el
COOTAD, se dedica todo el Titulo VII, del articulo 275 al 283, donde especifica que se puede
hacer “gestidn directa por las modalidades de: contrato, gestion compartida por delegaciéon
a otro nivel de gobierno o cogestion con la comunidad y empresas de economia mixta”; vy,
Gestion Delegada por las modalidades de: “Delegacion a otros niveles de gobierno, gestion
compartida entre los diversos gobiernos autdnomos descentralizados, cogestion de los
gobiernos auténomos descentralizados con la comunidad, empresas de economia mixta,
delegacion a la economia social y solidaria y a la iniciativa privada” (Asamblea Nacional,

2010a, pp. 91-94).
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En el contexto sefialado se puede establecer que en el COOTAD (2019), es muy
explicito, amplio y coherente en los principios, competencias, procesos, coordinaciones,
articulaciones y gestién que se debe de cumplir en la elaboracién e implementacién de los
PDOT en y entre los diferentes niveles de gobierno; sin embargo, al ser una ley organica no
se hacen sefialamientos metodolégicos de como cumplir lo dispuesto; lo cual se considera
gue seran especificadas en las respectivas guias metodoldgicas.

En concordancia con la Constitucion del Ecuador y el COOTAD, de manera mas
especifica respecto a la planificacion del desarrollo y ordenamiento territorial, segun lo
aprobado por la Asamblea Nacional (2010b) estd COPFP, donde en su articulado establece las
especificaciones y puntualizaciones que se presentan a continuacién:

En el articulo 40.2, se establece que el “ente rector de la planificacién nacional
expedird los lineamientos, metodologias y las regulaciones nacionales correspondientes para
su formulacion, reporte, validacidn, actualizacidon, seguimiento y evaluacién, asi como para la
articulacion con los otros niveles de gobierno” (p.17).

Siguiendo con el analisis en armonia con lo descrito en el marco teérico, la Asamblea
Nacional, en el articulo 42 del CPFP se indica que

los contenidos minimos que contendran los PDOT, donde establece estaran
estructurados al menos por un diagndstico, una propuesta y un modelo de gestion;
este Ultimo por lo menos debe precisar las estrategias de articulacién y coordinacion;
estrategias y metodologia de seguimiento, evaluaciéon y de la inversién publica;
estrategias para garantizar la reduccidn progresiva de los factores de riesgo o su
mitigacién y finalmente, enfatiza en que los PDOT de los GADs consideraran la
propuesta de los planes de los niveles superiores e inferiores de gobierno, asi como
el Plan Nacional de Desarrollo vigente. (2010b, p. 18)

Segun lo sefialado, se puede establecer que el COPFP (2020), es esquematico en
relacion con los contenidos generales y la estructura que deben contener los PDOT. Asimismo,
se debe enfatizar que el ente rector de la planificacidon nacional es el responsable de expedir
los lineamientos, metodologias y demas regulaciones para la formulacién de los PDOT; por lo
tanto, se hace necesario analizar también esos documentos.

Respecto a los lineamientos formulados por la Secretaria Técnica Planifica Ecuador
(2019), se dispone de las “Guias para la formulacion/ actualizacion del Plan de desarrollo y

Ordenamiento territorial (PDOT) parroquial, cantonal y provincial”, en base a los cuales se
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formularon los PDOT objeto de estudio. En ellas, en la parte consagrada a los modelos de
gestion, se establece el concepto de modelo de gestidn, se describen las estrategias de
articulacion bdsicas para la coordinacidon e implementacion del PDOT, y se establece con
claridad cudles son los formatos para identificacion de estrategias de articulacion, las
estrategias que garantizan la reduccion progresiva o atenuacion de los factores de riesgo, y
las estrategias de seguimiento y evaluaciéon, y de promocién y difusién del PDOT. Como
contenido final en estas guias establece el procedimiento para la formulacién/ actualizacién
del PDOT de una manera esquematica (pp. 24-28).

Finalmente, como herramientas complementarias a las guias desde el ente rector, se
ha construido metodologias y matrices en programas como Excel para temas de
sistematizar la propuesta y modelo de gestidon conforme los lineamientos de las Guias para
la formulacion/ actualizacion del PDOT.(Secretaria Nacional de planificacion 2024) ,pero al
ser guias no necesariamente los equipos técnicos del GAD o consultores que se encargan de
la elaboracion o actualizacion las aplican de la misma manera, sino en funcién de sus
criterios, conocimientos y experiencias, dando como resultado que, en la practica, los
documentos de PDOT tengan todos los componentes establecidos en la normativa y guias,
pero con una estructura narrativa e interpretaciones diferentes que dificultan el articulado
entre los modelos de gestion de los diferentes niveles de gobierno; a esto se agrega que las
matrices facilitadas por la SNP presentan graves fallas de funcionamiento operativo.

En el caso de la LOPC (2010), en su contenido relacionado a los PDOT, se refiere
exclusivamente a temas de participacion ciudadana y en ese contexto no se sefiala nada sobre
los modelos de gestion.

Basado en los hallazgos expuestos en relacién a cada una de la normativa descrita y
en busqueda de identificar las caracteristicas de la articulacion entre los modelos de gestion

entre los tres niveles de gobierno se puede establecer como resultados concretos:

- Existe unaldgica vertical de lo general a lo especifico, que partiendo de la Carta Magna
del Ecuador, donde determina los principios y fundamentos para la planificacion y
ordenamiento territorial y su obligatoriedad de cumplimiento, avanza a demarcar el
camino un poco mas especifico en el COOTAD, donde determina las funciones
competencias y atribuciones de los GAD respecto al tema de planificacién y

ordenamiento territorial, lo cual ya es desarrollado y especificado de mejor manera en
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el COPFP respecto a entes responsables, sus funciones, tiempos y componentes minimos
de los PDOT, pero indicando que el ente rector de la planificacién nacional es la
responsable de expedir los lineamientos, metodologias y demas regulaciones para la
formulaciéon de los PDOT,; es decir en todo este cuerpo legal de obligatorio cumplimento
no constan las especificidades de la estructura de los PDOT y en particular de los
modelos de gestion.

- Los lineamientos y metodologias que estdn plasmados en guias metodoldgicas y matrices
no son de estricto cumplimiento conforme estructura propuesta, sino referenciales como

una guia que queda a criterio de uso de los GAD.

El segundo objetivo relacionado a “Establecer la articulacion entre los modelos de
gestion de los PDyOT entre el Gobierno provincial del Azuay, cantonal de El Pan y parroquial
de San Vicente” que constan en estos instrumentos se planificacidn, luego del analisis
respectivo se pudo determinar al menos cuatro elementos o variables precisas para
establecer el nivel de articulacion entre los modelos de gestidn, los mismos que se presentan

a continuacion:

Tabla 4.

Conceptualizacion y definicion de modelo de gestion en los PDOT de GAD

GAD Definicion de modelo de gestion en los PDOT

PDOT Modelo de Gestion, un conjunto de procedimientos y acciones que busca
Provincia la implementacién del PDOT tanto en el Gobierno Provincial como en el

Azuay territorio, aqui se define: la estructura organizacional del GAD. También se

definen los actores territoriales claves para la ejecucion de planes,
programas y proyectos; el monitoreo del cumplimiento del plan a través
de los indicadores de gestién y el cronograma de ejecucién que registraran
el avance de metas y objetivos estratégicos; la inclusion de las agendas de
equidad, cambio climatico y riesgo; la agenda regulatoria que contempla la
generacioén de distintas resoluciones, acuerdos y ordenanzas; la difusién
del presente documento; y la forma en la que los y las azuayas pueden
ejercer una ciudadania comprometida y responsable a través de la
participacién en la toma de decisiones (GAD del Azuay, 2021, p. 497).
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PDOT Canton El modelo de gestion del PDOT es el conjunto de procedimientos y
El Pan acciones que encaminan a la implementacion de la propuesta del PDOT, es
la parte complementaria del PDOT, como instrumento administrativo
permite al GAD Municipal ejecutar el PDOT. (PDOT del Cantén El Pan,
2021, p. 478).

PDOT El término modelo proviene del concepto italiano modelo, hace referencia
Parroquia a un arquetipo y también hace referencia a un esquema tedrico o un

San Vicente sistema. Por otro lado, el concepto de gestidon proviene del latin gesio y se
refiere a la accidn y efecto de gestionar o de administrar.
Por ende, un modelo de gestidn no es mas que un esquema o marco de
referencia para la administraciéon de una entidad, en nuestro caso, un
sistema que permita gobernabilidad y eficiencia dentro de la
administracion publica para alcanzar sus objetivos (PDOT de la parroquia
rural San Vicente, 2021, p. 425).

Fuentes: GAD del Azuay (2021), PDOT del Cantdén El Pan (2021) y PDOT Parroquia San Vicente.

Como un primer elemento; referente al modelo de gestién de los PDOT del estudio de
caso, como se presentan en la Tabla 4, los resultados indican que los tres niveles de gobierno
especifican en que consiste un Modelo de Gestidn, donde en esencia se puede deducir que,
desde el tema conceptual de alcance de modelo de gestion los tres niveles de gobierno
visibilizan componentes del modelo de gestidén, pero con un enfoque y entendimiento
diferente sobre modelo de gestién.

Por otra parte, haciendo referencia y comparacién con el marco tedrico sobre los tipos
de modelos de gestidn aplicados a la administracién publica, que al menos son seis tipos; en
ninguno de los PDOT tiene conceptualizado o al menos hace referencia al modelo de gestién
particular que implementaran; es decir, en concreto no cuentan con un tipo de modelo de
gestion definido para la administracién publica.

A continuacién, avanzando con un analisis mas minucioso se presenta los hallazgos en
los PDOT respecto al capitulo de modelo de gestion.

Por otra parte, haciendo referencia y comparacién con el marco tedrico sobre los tipos
de modelos de gestidn aplicados a la administracién publica, que al menos son seis tipos; en
ninguno de los PDOT tiene conceptualizado o al menos hace referencia al modelo de gestién
particular que implementaran; es decir, en concreto no cuentan con un tipo de modelo de

gestion definido para la administracién publica.
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A continuacién, avanzando con un analisis mas minucioso se presenta los hallazgos

en los PDOT respecto al capitulo de modelo de gestién.

Tabla 5.

Contenidos o estructura narrativa respecto al capitulo de modelo de gestion en los PDOT

PDOT Provincia Azuay

PDOT Cantdn El Pan

PDOT Parroquia San

Vicente

6. Modelo De Gestidn

6.1. Base politica administrativa

del gobierno provincial del
Azuay

6.2. Mapa Estratégico: 6.2.2
Estrategia de articulaciény

coordinacion para la
implementacion del PDOT

6.3. Estructura Orgdnica por

procesos del Gobierno

Auténomo Descentralizado de la

Provincia del Azuay

6.4. Estrategia de reduccién
progresiva de los factores de

riesgo
6.5. Agenda regulatoria

6. Modelo De Gestidn
6.1. Propuesta de
reestructuracién de la o
las direcciones que deban
manejar y gestionar EL
PDOT

6.2. Estrategias de
articulaciony
coordinacién para la
implementacién del PDOT
6.3. Estrategias para
garantizar la reduccion
progresiva de los factores
de riesgo

6.4. Estrategia de
seguimiento y evaluacion

10. Modelo De Gestidn
10.1 Introduccidn

10.2 Marco Legal Nacional
10.3 Estrategias de
Articulacién y
Coordinacidn Para La
Implementacién del PDOT
10.4 Estrategias para
Garantizar la Reduccidn
Progresiva de los Factores
de Riesgo o su Mitigacion
10.5 Estrategias de
Seguimiento y Evaluacion
del PDOT. (PDOT de la
parroquia rural San
Vicente, 2021, pp. 424 -

del PDOT 466)
6.5. Estrategia de

promocioén y difusién del

PDOT (PDOT del Cantén El

Pan, 2021, pp. 478 - 498),

6.6. Participacién ciudadana
6.7. Estrategia de seguimiento y
evaluacién

6.8. Estrategias de promocidény
difusion (PDOT de la provincia
del Azuay, 2021, pp. 497 - 544)

Fuentes: PDOT de la Provincia del Azuay (2021), Cantén El Pan (2021) y Parroquia San Vicente (2021)

Un segundo elemento que ayuda a determinar el nivel de articulacion entre los
modelos de gestién de los PDOT, son los contenidos del capitulo de modelo de gestidn,
resultados presentados en la Tabla 5, donde es evidente que cada PDOT tiene una estructura
narrativa diferente con algunas coincidencias. En la cantidad de contenidos del PDOT
provincial tiene ocho titulos de segundo nivel, PDOT cantonal y parroquial tienen cinco
titulos de segundo nivel; lo que ya denota una diferencia sustancial de contenidos entre lo

local y provincial.
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Realizando un analisis mas exhaustivo en relacién a los contenidos especificos en el
modelo de gestién las Estrategias de reduccion progresiva de los factores de riesgo y
Estrategia de seguimiento y evaluacion son los Unicos acapites que tiene en comun los tres
PDOT; mientras que la Estrategia de promocion y difusion del PDOT es comun entre el nivel
provincial y cantonal. Mientras que en referencia al tema mas importante relacionado al
estudio de caso que es Estrategias de articulacion y coordinacion para la implementacion del
PDOT, este acapite es comun entre el nivel cantonal y parroquial, pero con la provincia, al
menos en primera instancia, no es evidente.

En términos generales, el resultado de los 18 titulos de segundo nivel que suman los
tres PDOT en sus Modelos de Gestion, el 50 % es comun a los tres PDOT, un 39% es comun a
provincia y cantén, un 11%, no es coincidente entre los tres niveles de gobierno, como se
puede visualizar en la Figura 1 presentada a continuacioén.

Figura 1.

Coincidencia entre contenidos de la estructura narrativa en los modelos de gestion.

Porcentage de coincidencias entre contenidos de modelos de gestion de PDy
oT

B Provincia Azuay - Cantén El Pan - Parroquia
San Vicente

M Provincia Azuay - Cantén El Pan

No es coincidente

Como un tercer elemento, que ayuda a determinar el nivel de articulacién entre los
modelos de gestidn, estd el analisis de las tablas de contenidos relacionadas a las tacticas de
articulacion y relacién para la ejecucién del PDOT en cada uno de los niveles de gobierno. A
continuacion, se presenta una réplica por cada GAD del encabezado de las tablas donde se
visualizan los temas o variables que establecen la coyuntura entre los distintos niveles de

gobierno.
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Tabla 6.
Matriz de estrategia de articulacion del PDOT por Componente, del GAD provincial del Azuay.
RELACIONAMIENTO ARTICULACION
PROGRAMA PROYECTO Actores involucrados Interés e Influencia éPor qué? ¢Para Forma de Gestion
qué?
Descripcion de Descripcidn de Enunciacion de actores Descripcion de los intereses y acciones Enumeracién de los mecanismos de
programas por proyectos por involucrados para de cada actor involucrado por proyecto  articulacidn por cada proyecto
componente programa implementar los proyectos
Nota. Esta tabla fue tomada del PDOT de la provincia del Azuay, 2021.
Tabla 7.
Matriz de estrategia de articulacion del PDOT por Componente, del GAD Cantonal El Pan.
ACCIONES PROPUESTAS RELACIONAMIENTO ARTICULACION INVERSION
Componente del Articulacion con otros L. . .. Presupuesto
Interés e influencia Forma de gestion .
PDOT Programa Proyecto actores Referencial
Descripcion de los Descripcién de  Descripcidon de Enunciacion de actores Descripcion de los Enumeracién de los Recursos
componentes programas por proyectos por involucrados para intereses y acciones de  mecanismos de asignados por
componente programa implementar los cada actor involucrado  articulacién por cada proyecto
proyectos por proyecto proyecto

Nota. Esta tabla fue tomada del PDOT del Cantén El Pan, 2021.

Tabla 8.

Matriz de estrategia de articulacion del PDOT por Componente, del GAD Parroquial San Vicente.

ETAPA PROPUESTA ESTRATEGIA

COMPONENTE Programa/ Competencia del Presupuesto ¢{Qué actividades se ¢Con quién? Responsables TEMPORALIDADGRUPO

proyecto GAD referencial realizaran?

GAD
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del GAD

Descripcion de Descripcidn de Enunciacion de la

Recursos Descripcion de
los

programasy competencia del asignados por acciones grandes,
componentes proyectos por GAD relacionada proyecto o

componente con el programa programa

Enunciacidon Enunciacion del Descripcidon del Enumeracion
de actores GAD o periodo
necesarias para  involucrados instituciéon
implementar el para
0 proyecto programa o

a que grupo
anualizado para pertenece el
responsable de implementar el programa o
implementar implementar el programao
proyecto los proyectos programao proyecto
0 programas proyecto

proyecto

Nota. Esta tabla fue tomada del PDOT de la parroquia San Vicente, 2021.
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Como primer hallazgo o resultado respecto a la estrategia de articulacidon del PDOT
por Componente descritas en las Tablas 6,7, 8, es evidente el resultado que estas tienen
estructuras muy diferentes entre ellas, aunque con ciertos elementos comunes; lo que
implica que poder establecer mecanismos de articulacidn en estas condiciones, desde el tema
estructural de la planificacién, ya es una limitante para articular acciones entre instituciones
involucradas en la implementacion de los PDOT. Ademds, comparando esta estructuracién
con lo determinado en la Guia para la Formulacion / Actualizaciéon del SNP, (2019), referente
a las tablas de identificacion de estrategias de articulacidn, grupo 1, grupo 2 y grupo 3, ningin
GAD sigue la estructura establecida, sin embargo, sitoman en cuenta la mayoria de elementos
para incorporarlos en sus propios disefios.

Es importante puntualizar que, segun la estructura de los cuadros de estrategias de
coordinacidn vy articulacion, a nivel provincial y cantonal se considera los programas y los
proyectos por separado; pero a nivel parroquial no se hace distincién entre programa vy
proyecto, todos estan en una misma columna, lo que implica que no se puede saber cual es
un programa y cual es un proyecto, salvo algunos casos que si contemplan la palabra
programa. Existen también enunciados como plan y otros como actividades, lo que producen
confusién vy dificultad para hacer un andlisis comparativo con el cantdon y provincia; sin
embargo, esta estructura es similar a lo planteado en la “Guia para formulacién / actualizaciéon

I”

del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) Parroquial” (Secretaria Técnica
Planifica Ecuador, 2019).

Como un cuarto elemento, que ayuda a determinar el nivel de articulacion entre los
modelos de gestidn, es el analisis de los programas y mecanismos de articulacién en los cinco
componentes de los PDOT, extraidos de las matrices de estrategia de articulacion del PDOT

por Componente de cada GAD, en los cuales se puede visualizar si existe relacién en las areas

de intervencion territorial y espacial, conforme se expone a continuacién:
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£ SEALESANA

Programas y mecanismos de articulacion contenidos en el acdpite de estrategias de articulacion y coordinacion de los PDOT

Componentes Programas y mecanismos de articulacion
PDOT Provincia Mecanismo de PDOT Canton El Mecanismo PDOT Parroquia San Mecanismo
Azuay Articulacion Pan de Vicente de
Articulacion
Articulacion
Biofisico Conservacion, Convenios de Recuperacioén de Conveniode Prevencién incendios No tiene
uso y manejo cooperacion, suelos mediante la  cooperacion forestales.
sostenible de las Coordinacién aplicacion de Conservacion de areas
cuencas interinstitucional,  medidas protegidas.
hidrograficas. Contratacién de agroecoldgicas. Educacidon Ambiental.
Azuay con calidad  consultorias, Conservacion Articulacién con organismos
ambiental. Intervencion ambiental en zonas de control o gestién
Gestion de directa, de paramo, ambiental.
riesgos. Delegacién de vegetacion lefosa
competencias arbustiva y
herbacea nativa y
zonas de recarga y
proteccién hidrica.
Socio cultural  Sociedad, Coordinacion Fondo de Conveniode Programa para el No tiene

equitativa y no
violenta.

Azuay inclusiva e
intergeneracional
por un presentey

con actores.
Convenios.
Ejecucion
directa.

Talleres, didlogos

desarrollo juvenil.
Desarrollo de la
organizacién social.

Maternidad segura.

concurrencia
Reuniones
de
coordinacion

fortalecimiento a
organizacién es sociales y
comunitarias.

Programa para la atencién a
grupos vulnerables.
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futuro
responsable.
Azuay
intercultural.

y/o foros
Consultorias.
Procesos de
contratacion
publica.
Acuerdos y/
convenios con la
academia.
Concurrencias

Atencidn al adulto

mayor.
Derechos.
Democracia
participativa.

Convenio de
cooperacion

Programa para el rescate y
fortalecimiento de la
cultura y tradiciones de la
parroquia San Vicente.
Programa para fomentar al
deporte y demas
actividades saludables.

Econdémico
productivo

Azuay con
soberania
alimentaria.
Fomento
productivo y
economia
comunitaria.
Reactivacion
turistica de la
provincia.

Convenios

interinstitucionales.

Cooperacioén
nacional e
internacional
(Contratos de
subvencién).
Ejecucidn directa.

Emprendimientos
productivos.
Producciény
empleo.
Capacitaciony
asistencia técnica
Agropecuaria.
Comercializacion.
Formacion para
emprendedores.
Fomento de las
actividades
turisticas a nivel
cantonal.
Difusion y
promision del
Cantdn el Pan.

Convenio de
concurrencia
Reuniones
de
coordinacion
Convenio de
cooperacion

Levantamiento y creacion
del plan de desarrollo
turistico comunitario de la
parroquia San Vicente con
vinculacion religiosa y
emprendimientos locales.
Fortalecimiento,
capacitacién y formacion
del recurso humano local
para la creacion de
emprendimientos.
Desarrollo y tecnificacion de
la horticultura familiar
agroecoldgicay la
produccion de abonos
organicos.
Fortalecimiento,

No tiene
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Formacion técnica
en el area turistica.

capacitacién y formacion
técnica para el
aprovechamiento,
comercializacion y
promocion con énfasis en
el valor agregado en la
produccién de moray
demads productos

de la zona.

Potenciar la produccién
agro ganadera local.
Conformacion de la escuela
de formacién técnica en
artes y oficios.

Asentamientos Vialidad para la

Humanos

viday la
productividad
mancomunada.
Aprovechamiento
de los recursos
hidricos para
riego.
Emergencias
viales y de riego.

Capacidad
operativa propia

Contrato de
consultorias
Convenios

Adecuacion e Reuniones
implementaciéon de de
equipamientos a coordinacion
nivel cantonal. Convenio de
Adecuacion e cooperacion
implementacion de
equipamientos

urbano mayores.

Construccion,

mantenimiento y

mejoramiento de

sistemas de agua

Mantenimiento vial en No tiene
lastre.

Mejoramiento a nivel de
DTSB de la comunidad la
Merced.

Plan de ordenamiento
Urbano del centro
parroquial de San Vicente.
Mantenimiento y
mejoramiento de la
infraestructura fisica,

equipamiento s y espacios
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potabley
alcantarillado.
Gestidn de
desechos solidos
en el Canton El
Pan.

Construccion,
mantenimiento y
mejoramiento vial.

publicos de la parroquia.
Planificacién, estudios,
construccion, de
equipamientos
emblematicos parroquiales
(Cementerio parroquial y
Remodelacién del parque
central.

Ampliacion de recoleccién
de desechos sdlidos a nivel
comunitario.

WI -FI Publico en los centros
Poblados

Programa de mejoramiento
de agua potable.

Programa de saneamiento
ambiental

Politico
institucional

Gestion
institucional
responsable.
Participacién
ciudadana e
integracién

mancomunada.

Ejecucidn directa.

Ejecucidn
articulada entre
actores

Optimizacién dela  Reuniones
gestion bilaterales
institucional. Reuniones
Rendicién de de

cuentas. coordinacion

Convenio de
cooperacion

Plan de fortalecimiento de No tiene
la normativa interna.

Legalizacién de predios para

uso publico.

Fortalecimiento

Institucional del GAD

parroquial de San Vicente.

Coordinacion

Interinstitucional para la
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gestién del territorio.
Implementacion de
mecanismos de
participaciéon ciudadana en
la gestion del desarrollo
parroquial.

Seguimiento y evaluacion
del PDOT parroquial.
Fortalecimiento
organizacional en la
parroquia San Vicente.
Formacion ciudadana para
el ejercicio efectivo de la
participacién en el
desarrollo parroquial.
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En el analisis de programas por componente, del biofisico, expuestos en la Tabla 9, a
pesar de los enfoques y redacciones diferentes en los tres niveles de gobierno, existe una alta
coincidencia, ya que todos estan dirigidos a la conservacién, manejo y recuperacién del
medioambiente, principalmente con el fin de aprovechar los recursos hidricos. Respecto a los
mecanismos de articulacion a nivel de provincia y cantdn coinciden con establecer convenios
de cooperacién, pero a nivel parroquial no establece mecanismos de articulaciéon para
ninguno de los componentes, lo que implica que como parroquia el nivel de articulacién con
los demds GAD no estd establecido; sin embargo, en los tres niveles de gobierno si describen
las instancias involucrados en cada programa y proyecto de todos los componentes,
mostrando con quien se deberia articular para la implementacién de acciones en territorio.

En el componente sociocultural la articulaciéon en los programas es media, solo en
programas para atencion a grupos vulnerables e intergeneracional coinciden los tres GAD. En
programas de interculturalidad y rescate de la cultura coinciden GAD provincial con GAD
parroquial. En cuanto a programas de fortalecimiento organizativo coinciden cantén vy
parroquia, y en temas de equidad y derechos coincide cantdn y provincia. Respecto a los
mecanismos de articulacién a nivel de GAD provincial son mas numerosos que el cantonal,
pero son coincidentes con los dos mecanismos que en el cantén se nombran. Sin embargo, a
nivel provincial no constan proyectos especificos para el cantén El Pan o parroquia San
Vicente plasmados en el PDOT.

Para el componente econdmico productivo los programas son coincidentes para los
tres GAD en temas de turismo y de fomento productivo, pero en soberania alimentaria solo
es enunciado por el GAD provincial y respecto a los mecanismos de articulacién entre cantdén
y provincia solo se puede tomar como comun el relacionado a convenios de cooperacion.

En el componente de asentamientos humanos, el programa comun para los tres GAD
es el relacionado a vialidad, los programas relacionados a equipamiento publico y a
programas de dotacion de servicios publicos como agua potable, alcantarillado y residuos
solidos es comun entre cantdén y parroquia. Al igual que los demas componentes los
mecanismos de articulacion se dan entre provincia y cantén, teniendo en comun los

convenios Unicamente denotando una baja articulacion.

En el componente politico institucional los programas si son coincidentes en dos

tematicas que es gestion institucional y participacion ciudadana, pero a nivel de parroquia es

IPOSGRADOS !



EHSALESIANA

evidente que son proyectos y no programas. En relacién a los mecanismos de articulacion
entre provincia y cantdn se describe como mecanismos una ejecucion articulada y reuniones
de coordinacion que se puede interpretar como un mismo elemento.

Finalmente, en base a lo descrito de cada componente plasmado en la Tabla 9, se
puede determinar como resultado que, a nivel de programas la articulacién es media, los
mecanismos de articulacidn entre provincia y cantdn son bajos y con la parroquia son nulos.
Destacando que en los modelos de gestidn de los tres PDOT no existe un acdpite que permita
describir de manera detallada como se llevara adelante las estrategias o pasos concretos para
articular e implementar los proyectos con los demas niveles de gobierno en base a los
mecanismos sefalados.

En el tercer objetivo, relacionado a -Determinar las percepciones y conocimiento
sobre los modelos de gestidon que demuestran los actores politicos locales responsables de
los procesos de elaboracion, aprobacion e implementacion de los PDyOT de la provincia del
Azuay, del canton El Pan y de la parroquia San Vicente-, con base en la informacion recopilada
con los actores involucrados, analizando y contrastando con el marco teérico se llegd a los
siguientes resultados:

- Los actores politicos involucrados en los procesos de elaboracién, aprobacién
e implementacion de los PDyOT, respecto al tema de conocimiento sobre la
conceptualizacién y alcance de los modelos de gestion demostraron varios
niveles de conocimiento que van desde un pleno dominio del tema hasta un

total desconocimiento como se presenta en la tabla siguiente:

Tabla 10.

Conocimiento del concepto y alcance del modelo de gestion en el marco de los PDyOT

Criterios / percepciones Actores segun tipo de N° de Porcentaje
participacion Casos
Tiene alto conocimiento del  Una funcionaria de la SNP 4.00 26.67%
significado y alcance del Dos Técnicos responsables de
modelo de gestién en los planificacion de GAD cantonal y
PDOT Prefectura
Una Expresidenta de GAD
parroquial
Tiene mediano Un alcalde 3.00 20.00%
conocimiento del Dos concejales
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significado y alcance del
modelo de gestién en los

PDOT

Tiene bajo conocimiento Un presidente GAD parroquial 4.00 26.67%
del significado y alcance del Un concejal

modelo de gestion en los Dos Vocales de la Junta

PDOT parroquial

Tiene nulo conocimiento Dos concejales 4.00 26.67%

del significado y alcance del Dos vocales de la Junta parroquial
modelo de gestién en los
PDOT

Total: 15.00 100.00%

Es importante indicar que para determinar el nivel de conocimiento se contrastd las
respuestas de cada entrevistado con lo que establecen los conceptos sobre modelos de
gestion planteados por Mario Waissbluth y Fernando Larrain (2018), Schmal & Ruiz Tagle
(2009) y por Guerrero (2001).

Este resultado, al cruzar con las variables nivel de educacién formal y experiencia en
el ambito politico publico del universo entrevistado; denotd una relacion directamente
proporcional, que a mayor educacidon formal y mayor experiencia en el ambito publico, es
mayor el conocimiento respecto a temas de los modelos de gestion; vy, al contrario, a menor
experiencia y menor grado de educacion formal menor es el conocimiento sobre el tema. Asi
se pudo conocer que menos del 50% de quienes estan actualmente vinculados a los GAD del
caso de estudio, tienen un conocimiento entre medio y alto.

- Respecto al tema de la percepcidn sobre la importancia de la articulacidon entre PDOT
entre los diferentes niveles de gobierno, que debe estar plasmado en los modelos de
gestion, el 100% de los entrevistados coincidieron que deben estar articulados, para
lo cual expresaron varios argumentos, entre ellos; porque la articulacién permite
implementar de mejor manera lo planificado, da respuesta  de solucidon a la
problemdtica local, optimizando recursos  econdmicos y humanos. Pero también
reconocen que en la practica la articulaciéon es muy dificil que se dé, porque esta
supeditada a la afinidad politica entre gobernantes de los diferentes niveles de

gobierno; como menciond el Coordinador de Planificacién de la prefectura del Azuay
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(E) "Es importante la articulacién, pero es complicado que se dé por temas
politicos"(Julio, técnico, entrevista con el autor, Cuenca, febrero de 2024).

- Con el fin de visibilizar los conocimientos sobre la normativa que reglamenta la
planificacién y ordenamiento territorial en Ecuador y que fundamentarian su accionar
sobre planificacién y modelos de gestion, debe conocerse si los actores politicos y
técnicos responsables de la gestion publica conocen en qué cuerpos legales se

encuentra desarrollado este tema, a continuacion, se visualizan los hallazgos.

Tabla 11.

Conocimiento de existencia de normativa legal sobre obligacion de elaborar los PDOT
Normativa mencionada por los actores Casos Porcentaje
Desconoce 3.00 20.00%
Constitucion 4.00 26.67%
Constitucion, COOTAD, COPFP 3.00 20.00%
Constitucion, COOTAD, COPFP, LOPC, LOTUS, 5.00 33.33%
resoluciones, guias, etc.

Total: 15.00 100.00%

Como se puede apreciar en la Tabla 11, un 20% de los entrevistados no conocen que
normativa ordena y reglamenta la planificacion territorial y nuevamente esto tiene que ver
con el nivel de educacién formal y su experiencia en el ambito politico. Este grupo
entrevistado se caracteriza por tener un nivel de educaciéon secundaria y es su primera
ocasién en un puesto de eleccidn popular. Luego tenemos a quienes citaron la Constitucién
de la Republica, COOTAD, COPFP, que al menos conocen la existencia de la normativa basica,
qgue en total suman un 46.67% de los entrevistados que al menos tiene un nivel de formacién
secundaria y que es su primera ocasion en la palestra publica. Finalmente, esta ese 33.33%
gue conocen la existencia de toda la normativa y los organismos responsables de la
planificacion territorial y son los funcionarios técnicos responsables del area de planificacién
y representante politicos con mas de un periodo de experiencia en cargos publicos y con al
menos un tercer nivel de educacién superior.

- Para conocer el involucramiento consciente de los actores politicos y técnicos en los
procesos de planificacion y por ende de los modelos de gestion, se indagd sobre el
conocimiento de sus atribuciones referidas a los procesos de elaboracion y
actualizacion de los PDOT, obteniendo el resultado que se presenta en la tabla

siguiente:
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Tabla 12.

Claridad en las atribuciones en el proceso de elaboracion y o actualizacion de PDyOT

Criterios / percepciones Casos Porcentaje
Totalmente claro 11.00 73.33%
Medianamente claro 4.00 26.67%
Desconoce 0.00 0.00%
Total: 15.00 100.00%

Para esto se pidid a los entrevistados que mencionen cuales son sus atribuciones
respecto al proceso de elaboracién y o actualizacién de PDOT, cuyas respuestas fueron
contrastadas con lo que establece el COOTAD y el CPFP, en funcidn de esto se determind
quien tiene claro sus atribuciones, medianamente claro y quien las desconoce. Asi se
determind que 11 de los 15 entrevistados conocen sus funciones en relacién al cargo que
desempeiian, y solo cuatro medianamente, sin que nadie las desconozca en su totalidad.

- Para conocer las percepciones de los actores politicos y técnicos de los GAD del caso de
estudio sobre la articulacidn de los modelos de gestion en los PDOT, se didlogo sobre el
tema y luego se extrajo puntos comunes para determinar concordancias, visibilizando asi
en la tabla siguiente las competencias en las que consideran que si existe articulacién
entre los modelos de gestién de los PDOT.

Tabla 13.

Percepcion de dreas o competencias de articulacion del modelo de gestion entre los PDOT

Criterios / percepciones Casos Porcentaje
Vialidad rural y produccién 8.00 57.14%
Vialidad rural 3.00 21.43%
Desconoce el tema 3.00 21.43%
Total: 14.00 100.00%

Segun los resultados presentados en la Tabla 13, el 57.14% coincide que existe
articulacion entre los tres niveles de gobierno en competencias referidas a vialidad y
produccion, el 21 % considera que solo hay articulacién en temas de vialidad y otra cantidad
similar reconocié no conocer del tema porque no ha revisado el contenido del PDOT.
Indicando que practicamente todos hacen referencia a la articulacion en funcion de lo que

han visto en territorio y no a lo que han revisado en los documentos de planificacién.
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- Para reforzar o corroborar el resultado anterior, se levantd informacidon sobre las
percepciones de la articulacién del modelo de gestién del PDOT con el presupuesto
2024, a lo que respondieron:
Tabla 14.

Percepcion de articulacion entre el modelo de gestion del PDOT con el presupuesto 2024

Criterios / percepciones Casos Porcentaje
Si se articula fuertemente el PDOT con el presupuesto 0.00 0.00%
No se articula el PDOT con el presupuesto 3.00 21.43%

Se articula el PDOT con el presupuesto de forma minima a nivel

3.00 21.43%
general
Desconoce el tema 4.00 28.57%

Se articula el PDOT con el presupuesto en base a disponibilidad

4.00 28.57%
de recursos

Total: 14.00 100.00%

La Tabla 14 nos indica que, todos coinciden en que no hay una articulacién directa
entre PDOT con los presupuestos; esta articulacién se da en tema generales como enmarcar
los presupuestos en los objetivos estratégicos, indican también que, la escasez de recursos
econdmicos es una limitante y también es de recalcar que un 28.57% de los entrevistados
reconocen no conocer del tema.

- En las entrevistas también se dialogd de temas relacionados a la planificacion vy
ordenamiento territorial , como recomendaciones para mejorar este proceso, la
situacién de la aplicacién de la normativa actual sobre este temay la existencia de
planes o programas de capacitacion relacionados a PDOT desde instituciones publicas
lo que llevo a determinar que el 100% de los actores politicos coincidan que no
existen planes de capacitacién y solo desde la Secretaria Nacional de Planificacion
indigue que si hay un plan de capacitacion, pero evidentemente no lo conocen o no
participan desde los GAD, como se visualiza en la tabla siguiente:

Tabla 15.

Percepcidn de existencia de procesos de capacitacion relacionados a PDOT

Criterios / percepciones Casos Porcentaje
Existe plan de capacitaciéon 1.00 6.67%
No existe plan de capacitacion 14.00 93.33%
Total 15.00 100.00%
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Esta realidad plasmada en la Tabla 15, llevé a determinar que el 100% de los actores
politicos y técnicos entrevistados de los GADs manifiesten la importancia que tendria la
implementaciéon de un plan de capacitacidon desde instituciones que los aglomeran como
Asociacidon de Municipalidades del Ecuador, Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales
Rurales del Ecuador, Consejo Nacional de Gobiernos Provinciales de Ecuador y Secretaria
Nacional de Planificacion, sobre temas de planificacion y las demds funciones que deben

desempeiiar.

6. Discusion

En el primer objetivo especifico de la investigacion los resultados mas relevantes se pudo
determinar que existe una logica vertical de lo general a o especifico, partiendo de lo mas
amplio y que engloba a la Constitucion del Ecuador, luego esta va demarcando el camino
hacia lo mas especifico en el COOTAD, donde determina las funciones competencias y
atribuciones de los GADs respecto al tema de planificacién y ordenamiento territorial,
mostrando las directrices y responsables para aquello en el COPFP, pero indicando que la
secretaria Nacional de Planificacién es la responsable de expedir los lineamientos,
metodologias y demdas regulaciones para la formulacién de los PDOT, es decir en la
Constitucion y cédigos organicos no constan las especificidades de la estructura de los PDOT
y en particular de los modelos de gestion.

Ademads, la Asamblea Nacional, establece, en el Articulo 17, que “los GAD elaborardn
los instructivos metodoldgicos necesarios para la formulacion, monitoreo y evaluacién de sus
planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, en concordancia con los lineamientos
emitidos por el Consejo Nacional de Planificacion” (2010b, p. 9). Lo que deja claro que existe
un distanciamiento de la legislacién sin tomar en cuenta los procedimientos especificos,
responsabilizado y dejando a criterio de los GAD de los diferentes niveles de gobierno y de un
organismo denominado Consejo Nacional de Planificacidon, que en la prdctica es insipiente, ya
gue presenta a la Secretaria Nacional de Planificacion como ente de coordinacién vy
planificacion de un funcionamiento centralizado.

Sin duda lo enunciado es preocupante por decir lo menos, porque el marco legal, si

bien es amplio, también es ambiguo y a pesar de ser de obligatorio cumplimiento, el proceso
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para hacerle modificaciones o reemplazarlo es complejo y largo, lo que implica el accionar del
poder legislativo, ejecutivo y de la ciudadania en el caso de enmiendas constitucionales.

Con respecto a los lineamientos, metodologias y demas regulaciones para la
formulacion de los PDOT, que es, en si, lo tangible y determinante en la estructura de esta
herramienta de planificacion, estd bajo la responsabilidad de un ente rector, que
dependiendo de la experticia y conocimientos de quienes estén al frente y de la importancia
que se le brinde desde el gobierno central, los lineamientos o metodologia pueden
modificarse sin necesidad de la aprobacidn de terceros; lo que implica que desde la misma
base legal y lineamientos no se establezca con claridad como serd la vinculacion entre los
PDOT de los distintos niveles de gobierno.

Lo que si estd claro en la normativa vigente es que la articulacién debe existir, pero
coexiste una indeterminacion de la normativa legal respecto de los procedimientos
especificos de vinculacion entre los PDOT y el Plan de Desarrollo del Gobierno Nacional.

Los lineamientos y metodologias que estan plasmados en guias metodolégicas y
matrices, al no ser de estricto cumplimiento sino guias referenciales; ocasionan que cada
PDOT puede ser construido con sesgo respecto a los conocimientos, experticias, preferencias,
e interés de quienes los elaboran, lo que implica que desde la misma base normativa se deja
el camino abierto para que los instrumentos de planificacién puedan tener estructuras
diferentes y que sean una limitante para la articulacién entre los modelos de gestidn, lo cual
muchas veces esta determinado por los vinculos politicos entre los representantes de los GAD
gue deben articularse y complementarse.

Profundizando en la determinacién de las caracteristicas de la articulacién existente
entre los modelos de gestién de los PDOT de este estudio, se realizé el andlisis de estos
instrumentos de planificacién, especificos a la estructura y contenidos del capitulo de modelo
de gestion. En este aspecto, se pudo determinar, en la variable de conceptualizaciéon y
definicion de modelo de gestidn, que si bien los tres niveles de gobierno visibilizan un
concepto y componentes del modelo de gestién todos tienen un enfoque y compresion
diferente sobre modelo de gestidn, lo que esta en concordancia con la normativa vigente que
es genérica y con lo establecido en los lineamientos y guias que no delimitan con claridad el
modelo de gestion como concepto. En ninguna parte se hace referencia a los tipos de modelos
de gestién aplicables en el sector publico, lo que dista de lo establecido por la teoria de cémo

deberian aplicarse los modelos de gestidn en el ambito publico; mas bien dando a entender
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este tema como una metodologia universal y Unica; lo que en la practica implica una dificultad
para la articulacion entre los modelos de gestion de los PDOT.

Lo enunciado en el parrafo anterior se corrobora analizando la estructura de
contenidos del capitulo de modelo de gestidon en los PDOT, que en términos generales el 50
% es comun a los tres PDOT, un 39% es comun a provincia y canton, un 11%, no es coincidente
entre los tres niveles de gobierno, lo que denota una desarticulacion desde la misma base
estructural, la principal causa de esto es que cada GAD elige como estructurar su PDOT,
cumpliendo los contenidos de las guias y lineamentos emitidos por la Secretaria Técnica
Planifica Ecuador, pero no necesariamente cumpliendo siguiendo la estructura sugerida. Esta
realidad no implica que los PDOT estén mal elaborados, sino que la normativa y lineamentos
dejan un amplio margen para la interpretacion de cémo estructurar los PDOT y en particular
el modelo de gestion.

En el andlisis de los contenidos especificos que determinan los mecanismos de
articulacion como es la Matriz de estrategia de articulacidon del PDOT por componente, es
evidente que cada GAD tiene una estructura diferente, aunque con ciertos elementos
comunes entre si; lo que implica que en la practica el poder establecer mecanismos vy
acciones de articulacién entre instituciones involucradas en la implementacién de los PDOT
es muy complejo, especialmente al no establecerse con claridad cdmo hacerlo, lo que lleva
a adoptar otros mecanismos como se menciona en las percepciones de los actores politicos
involucrados en la elaboracidon y gestion de los PDOT.

La caracteristica de mecanismos de articulacién, a nivel de programas y mecanismos
de articulacién contenidos, en el acapite de estrategias de articulacién y coordinacidn para la
implementacién, se determind que, a nivel de programas la articulacion es media, los
mecanismos de articulacidén entre provincia y cantén son bajos y con la parroquia son nulos.
Destacando que en los modelos de gestidn de los tres PDOT no existe un acapite que permita
describir de manera detallada cdémo se llevard adelante las estrategias o pasos concretos
para la articulacion e implementacion de los proyectos con los demas niveles de gobierno con
base en los mecanismos sefialados. Esta realidad nuevamente es una consecuencia de la
estructura general de la normativa que da un libre albedrio a los GAD para estructurar los
PDOT segun sus criterios, conocimientos, experticias y conveniencias, incluso como un mero
tramite de obligatorio cumplimiento y no como una necesidad de contar con un PDOT y sobre

todo con un modelo de gestion que establezca y guie el desarrollo local.
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Lo que finalmente permitié complementar la caracterizaciéon de la articulacion entre
los modelos de gestion de los PDOT analizados, fue el conocer las percepciones y
comprensién de los actores politicos locales responsables de los procesos de elaboracion,
aprobacion e implementacion de los PDOT, se establecid, en términos generales, el primer
resultado y como un denominador comun que el nivel de percepcidén y comprensién esta
directamente relacionado con la instruccién formal y con la experiencia en el dmbito publico.
Siendo asi, se pudo conocer que menos del 50% de quienes estdn actualmente vinculados a
los GAD, del caso de estudio, tienen un conocimiento entre medio y alto, lo que implica que
estan al frente de los GADs personas con limitada capacidad para la gestion publica que se
puede traducir en decisiones equivocadas y en escasa de gestidon, mas aun, si no conocen el
significado de modelo de gestidn, lo que es mas evidente en los GADs parroquial y cantonal.

También es preocupante que los actores politicos responsables de la gestion publica
en un porcentaje superior al 50% desconozcan o tengan un limitado conocimiento de la
normativa que los rige, trayendo como consecuencia una desarmonizacién en el desarrollo
local basado en los PDOT, ya que las decisiones para inversidn en territorio se toman en
funcién de planes de gobierno, presiones de los sectores involucrados, afinidades politicas
partidistas y otros factores, siendo los PDOT solo el paraguas en relacién a objetivos
estratégicos, conforme lo afirmé la mayoria de los actores politicos entrevistados,
nuevamente denotando el desconocimiento en la tematica conforme lo dicta la normativa
vigente.

Especificamente sobre las percepciones sobre articulacién entre los tres niveles de
gobierno el 57.14% coincide que existe articulacidon en competencias referidas a vialidad y
produccion, el 21 % considera que solo hay articulacion en temas de vialidad y otra cantidad
similar reconocié no conocer del tema porque no ha revisado el contenido del PDyOT.
Indicando que practicamente todos hacen referencia a la articulacién en funcidn de lo que
han visto en territorio y no a lo que han revisado en los documentos de planificacién; es decir
con lo descrito en este parrafo y en el anterior es evidente que los PDOT son un mero tramite
a cumplir, pero no necesariamente son la guia y herramienta obligatoria de utilizar para la
gestidn publica por quienes representan al pueblo.

Finalmente, en lo que si coinciden todos los actores politicos es en la relevancia de la
implementaciéon de un plan de capacitacién en ambitos de planificacion y ordenamiento

territorial, competencia y funciones que deben desempefar; reconociendo asi sus
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limitaciones actuales para ejercer de forma eficiente los cargos que ejercen y la falta de apoyo

desde instituciones que representen cada nivel de gobierno, siendo esta una alternativa a la

superacion de las debilidades en los procesos de articulaciéon del modelo de gestién de los

PDOT en los tres niveles de gobierno analizados.

7. Conclusiones

Las caracteristicas mas relevantes que determinan el nivel de articulacién existente entre los

modelos de gestion PDOT de la provincia del Azuay con el cantén El Pan y la parroquia San

Vicente son:

IPOSGRADOS !

La normativa vigente en el Ecuador donde establece la obligatoriedad de la
planificacion y el ordenamiento territorial para el desarrollo que deben implementar
los GAD, se caracteriza por una ldgica vertical de lo general a lo particular; pero sin
especificar los lineamientos, metodologias y demads regulaciones para la formulaciéon
de los PDOT.

Los lineamientos y metodologias que estan plasmados en guias metodoldgicas y
matrices emitidas por la SNP se caracterizan por ser guias referenciales; por lo que
cada GAD elabora o actualiza su PDOT en funcién de los conocimientos, experticias,
preferencias, e interés de quienes los construyen.

Los tres PDOT de estudio de caso se caracterizan por tener una estructura de
contenidos y estructura de matrices diferentes, con un enfoque y entendimiento
distinto de lo que implica un modelo de gestidn; lo que denota una desarticulacién
desde la misma base estructural y metodoldgica.

La articulacién de los modelos de gestion entre los PDOT en lo referente a estrategias
y mecanismos de articulacidn, se caracteriza porque entre provincia y cantén son
bajos y con la parroquia son nulos, al no contar el PDOT parroquial con mecanismos y
estrategias de articulacién que lo vinculen con los demas niveles de gobierno.

El nivel de percepcion y comprensiéon de los actores sociales relacionados
directamente a la elaboracién e implementacion de los PDOT, modelos de gestion y
marco legal sobre el tema, se caracteriza por ser directamente proporcional con la

instruccién formal y con la experiencia en el dmbito publico; a mayor formacion y
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experiencia mayor conocimiento, lo que implica que en términos generales existe un

conocimiento entre medio y alto.

Esta investigacion da a conocer la punta de un enmarafiado ovillo que podria mostrar
el inicio de los fundamentos, hallazgos de incompatibilidades, que existe en todo el proceso
de la planificacién a cargo de los GAD. A partir de una normativa legal se llega a una
herramienta que debe guiar la gestidn del territorio, pero que en la practica va perdiendo
fuerza y sentido hasta convertirse en un mero requisito de obligatorio cumplimiento de
elaboracién.

Profundizando este estudio, en todas las aristas encontradas sin duda se puede
generar un gran impacto a nivel nacional que consistiria en reformular la misma normativa o
al menos reglamentar de una forma clara, precisa y de obligatorio cumplimiento los
lineamientos, metodologias, directrices y estructura misma de los PDOT de manera que
pueda ser liderada desde las instituciones que aglutinan a los diferentes niveles de gobierno.

Es importante reconocer que en la investigacion se encontraron una serie de
limitantes, entre las cuales las mas importantes fueron: una vez iniciado el trabajo se
generaron una serie mas de tematicas directamente relacionadas al tema, importantes de
incluir en la investigacion pero que por metodologia se las dejo de lado. Otra limitante fue el
trabajaren el dambito publico actualizando PDOT con directrices y lineamientos ya
actualizados, diferentes a los que se utilizé en la formulacién de los PDOT del estudio de caso,
lo que posiblemente llevd a realizar juicios de valor y cierto sesgo en la interpretacion de la
informacidn recopilada.

En esta investigacion se solventaron algunas inquietudes respecto a la interrogante
¢Cuales son las caracteristicas de la articulacidon existentes entre los modelos de gestion de
los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de la provincia del Azuay con el cantén El
Pan y la parroquia San Vicente? Pero al mismo tiempo aparecieron nuevas inquietudes. Por
ejemplo: ¢serd que en la practica de la administracién publica se toma en cuenta las
directrices de los modelos de gestion de los PDOT y sus estrategias y mecanismos de
articulacion?, o épor qué no se toma en cuenta las capacidades técnico, operativas y legales
de cada GAD para en funcién de esto elaborar los PDOT con directrices especificas segun sus

capacidades de gestion?
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Finalmente, es importante indicar que todas estas caracteristicas que definen el actual
nivel de articulacién de los modelos de gestiéon de los PDOT del estudio de caso y la
investigacidn misma, pueden servir de aporte para que los organismos que aglutinan a los
tres niveles de gobierno y al ente rector de la planificacion, analicen la tematica y realicen los
ajustes que correspondan por el bien de la colectividad y de un verdadero desarrollo local

integral y articulado basado en una planificacién consensuada con la ciudadania.
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