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PROYECTO PIDERAL - ECUADOR
Marco Técnico de Referencia (MTR)

Propuesta de Bases para una politica publica de
desarrollo de los territorios rurales en Ecuador

1. Introduccién
1.1. Objetivos y metodologia

A pesar del notable y sostenido crecimiento econémico registrado por Ecuador en la dltima década,
éste solo se ha difundido de forma limitada en los territorios rurales, especialmente en los mds
pobres, de modo que las brechas territoriales no se han reducido. Al mismo tiempo persisten fuertes
diferencias en la incidencia de la pobreza entre las areas rurales y urbanas. Como respuesta a esos
problemas, en los ultimos afios se estan aplicando en el pais diversas politicas publicas, productivas y
sobre todo sociales, que han contribuido en mayor o menor medida a mejorar las condiciones de
vida de la poblacién rural. Pero no se cuenta con una politica especifica de desarrollo de los
territorios rurales (DRT), que integre esas acciones parciales a partir de estrategias elaboradas por los
actores de cada territorio.

El producto principal del proyecto PIDERAL consistia precisamente en la elaboracién de un Marco
Técnico de Referencia (MTR) o Propuesta de Bases para una politica publica de DRT, con el objetivo
de impulsar el desarrollo de los territorios rurales y contribuir de ese modo a reducir las brechas
territoriales. El objetivo es claro, pero el reto ha radicado en establecer la estrategia y los procesos
gue permitan hacerlo viable en el actual marco politico e institucional del pais. La presente Propuesta
de Bases intenta responder a ese reto, partiendo de un enfoque pragmadtico y realista. No se trata de
disefiar modelos tedricos ideales, sino que el objetivo es aportar una serie de propuestas aterrizadas
en la realidad y en el marco normativo, institucional y politico de Ecuador. El énfasis no se pone, por
lo tanto, en lo que deberia hacerse sino en lo que consideramos factible a corto y medio plazo.

En cuanto a la metodologia, se ha partido de un analisis de las instituciones, politicas y marco
normativo vigentes en Ecuador y un diagndstico sobre su funcionalidad desde la perspectiva de una
politica publica de DRT. Para la elaboracidn de ese analisis y diagndstico se llevd a cabo una
recopilacién y revision de textos legales, documentos e informes, tanto de caracter oficial como
estudios de académicos e investigadores.

Eso se completd con otros cuatro tipos de insumos, que fueron de gran utilidad para afinar el
diagndstico de la situacion actual y sobre todo para elaborar las propuestas del MTR: 1) las
aportaciones derivadas de las reuniones con el Equipo Técnico Nacional del proyecto PIDERAL,
integrado por asesores y funcionarios de los organismos del Gobierno de Ecuador que forman parte
del Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural (Ministerio Coordinador de Desarrollo Social -MCDS-,
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo —SENPLADES-, Ministerio Coordinador de
Produccion, Empleo y Competitividad —-MCPEC-, Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y



Pesca —MAGAP- y Viceministerio de Desarrollo Rural -VMDR-); 2) reuniones y entrevistas con
responsables politicos, principalmente del Gobierno nacional pero también provinciales y locales, y
con expertos; 3) resultados obtenidos en las actividades realizadas por PIDERAL en las provincias de
Manabi (Microrregién Centro-Sur) y Chimborazo (Territorio Colta-Guamote); y 4) lecciones derivadas
de experiencias piloto de DRT llevadas a cabo anteriormente en territorios de diversos paises de
Ameérica Latina y concretamente de Ecuador.

Este documento ha sido redactado por la Institucion Técnica de Referencia (ITR) de PIDERAL,
contando, durante el desarrollo del proyecto, con los aportes del Coordinador General de PIDERAL,
Francisco Amador, de los integrantes del Equipo Técnico Nacional, de Manuel Chiriboga (RIMISP) y de
los especialistas de la oficina del IICA en Ecuador Marco Zapata y Joao Torrens.

1.2. Marco general y condicionantes de la elaboracién del MTR

El nuevo marco normativo e institucional construido en Ecuador a partir de la Constitucion de 2008
establece en principio un escenario favorable para la puesta en marcha de una politica de desarrollo
de los territorios rurales basada en la participacién de los actores locales. En este sentido cabe
mencionar sobre todo: el disefio de un proceso de descentralizacion que deberia reforzar el papel de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) (provinciales, cantonales y parroquiales); el
impulso de la planificacion descentralizada y participativa; las normas relativas al modelo
socioecondmico, que establecen una participacion activa del Estado en los procesos de desarrollo. De
este modo, aunque no existe una ley especifica de desarrollo rural, muchos de los elementos
centrales que definen el enfoque del Desarrollo Rural Territorial estan asumidos formalmente, tanto
en los textos legales como en los documentos de planificacién.

Ademads el “aterrizaje” de PIDERAL se produjo en un momento oportuno; puesto que el Gobierno, a
través de la Secretaria Nacional de Planificacidon y Desarrollo (SENPLADES), estaba elaborando la
Estrategia Nacional para el Buen Vivir Rural (ENBVR), en la que se preveia la puesta en marcha de
mecanismos de participacion de “abajo-arriba” e instrumentos de coordinacién y articulacion de
politicas.

En la practica, sin embargo, las actividades del proyecto han permitido constatar un panorama mas
complejo, con condicionantes, derivados tanto de la realidad socioecondmica del pais como del
marco institucional y las politicas publicas, que hacen complicada la configuracién de una politica de
desarrollo de los territorios rurales. Entre esos condicionantes podemos mencionar:

a) Cierta tendencia en algunos ambitos del Gobierno de Ecuador a una visidon tecnocratica y
desarrollista, centrada en obtener resultados a corto plazo mediante grandes proyectos de
inversidn y una planificaciéon publica desde arriba. Esto es comprensible, por la urgencia de los
problemas a resolver, pero resulta poco favorable al enfoque del DRT, que implica procesos
organizativos complejos y con resultados a medio-largo plazo.

b) Elintento de reforzar el papel del Estado, como reaccién frente al anterior periodo neoliberal, va
asociado en ocasiones a una vision centralista. Lo que provoca resistencias a descentralizar poder
hacia los GAD y a conceder un protagonismo real en la toma de decisiones a los agentes privados
y sociales.



¢) La distancia en esos aspectos entre lo que prevé la normativa y la realidad hace que asistamos a
una proliferaciéon de planes y mecanismos de participacidn social en muchos casos demasiado
burocratizados y meramente formales.

d) La estabilidad politica que ha logrado Ecuador desde 2007 constituye uno de los grandes logros
del periodo reciente. Pero eso se ha seguido acompafiando de una inestabilidad en las politicas y
en la composicion de los equipos ministeriales. Aplicado a nuestro caso, durante el afio y medio
de actividad del proyecto PIDERAL asistimos a sucesivos altibajos en la prioridad concedida a la
ENBVR; altibajos que han culminado, coincidiendo con la aprobacién del Plan Nacional para el
Buen Vivir 2013-2017, con un abandono de facto de esa Estrategia y el traslado de las prioridades
hacia las nuevas Estrategias para el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacién de la
Pobreza. Y una suerte paralela ha seguido el Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural (CIBVR).
Constituido como érgano de coordinacién de las politicas de desarrollo rural del Gobierno, este
Comité fue aprobado oficialmente a finales de 2012, convirtiéndose en la contraparte politica de
PIDERAL. Pero al poco tiempo fue perdiendo protagonismo, mientras pasaban a primer plano los
Comités creados en mayo de 2013 para pilotar las Estrategias prioritarias en el nuevo periodo:
Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva y Comité Interinstitucional para
la Erradicacion de la Pobreza.

Esos condicionantes han obligado a un importante esfuerzo para adaptar el contenido del MTR a lo
gue puede ser viable en el actual marco institucional y las politicas prioritarias en el pais. Tenemos la
esperanza de haber logrado ese objetivo con las propuestas finalmente elaboradas, como veremos
dos propuestas diferentes pero complementarias. Esta esperanza se ve abonada por el respaldo,
sobre todo a la segunda de las propuestas, de representantes del Gobierno nacional y de los
Gobiernos provinciales. Aunque esto no excluye un grado importante de incertidumbre sobre la
capacidad de estas propuestas para incidir a corto plazo en las politicas aplicadas.

En el plano operativo, los condicionantes citados han tenido dos efectos: una discontinuidad de las
actividades del Equipo Técnico Nacional (ETN), debida en parte a los cambios en sus miembros; la
introduccion de sucesivas adaptaciones en el disefio del MTR y el plan de trabajo, hasta llegar a la
redaccidn final que ahora se presenta.

1.3. Ajustes en el diseno del MTR; sucesivos borradores elaborados

Las actividades del proyecto PIDERAL en Ecuador arrancan en mayo de 2012, con un Taller Nacional y
la primera sesion de elaboracion del MTR. En esas reuniones se aprobd su contenido general y un
plan de trabajo. Ademas se acordd que por parte del Gobierno el proyecto seria pilotado por el
Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural (en proceso de conformacidn), constituyéndose un Equipo
Técnico Nacional integrado por representantes de los diversos Ministerios y organismos presentes en
ese Comité (MCDS, SENPLADES, MCPEC, MAGAP y VMDR). Todo ello se recogié en el documento
“Acuerdos sobre el contenido del proyecto PIDERAL en Ecuador y los pasos operativos para su puesta
en marcha”.

El contenido del proyecto quedd perfilado en los siguientes términos:

“La ejecucion en Ecuador del proyecto PIDERAL se enmarcard dentro de la Estrategia Nacional para el
Buen Vivir Rural (ENBVR) que estd formulando el gobierno nacional, contribuyendo en particular a la



concrecion y desarrollo operativo del componente de Innovacidn institucional previsto en la ENBVR.
En ese contexto, el proyecto PIDERAL acompafiard y apoyara los procesos que lleve a cabo el
gobierno nacional con el fin de lograr dos objetivos esenciales:

a) Analisis y enriquecimiento del marco normativo de la ENBVR, como instrumento para facilitar la
implementacion de programas de desarrollo territorial en las dreas rurales, definidos y aplicados por
los agentes publicos, privados y representantes de la sociedad civil de cada territorio.

b) Definicién de los mecanismos y espacios institucionales mas adecuados para que esos programas
territoriales, elaborados y ejecutados “de abajo-arriba”, se articulen con las politicas sectoriales
nacionales.”

De junio a octubre de 2012 las actividades del proyecto a nivel nacional avanzaron, en lineas
generales, segln el plan de trabajo acordado. Esta etapa culmind con la segunda mision de la ITR
(octubre de 2012), donde se obtuvieron como resultados:

-El debate y validacién del documento de diagndstico que habia redactado la ITR.

-La aprobacidon del formato y contenido del MTR a construir, a partir de una propuesta inicial de la
ITR (que constituyd el primer borrador del MTR). En el disefio aprobado se introdujeron ajustes en la
propuesta inicial para una mejor adaptacién a las directrices del Gobierno; eliminando, en particular,
la referencia a entidades publico-privadas en los territorios rurales que gestionen politicas y fondos
publicos. Segun el acuerdo plasmado por escrito, el MTR se centraria en propuestas sobre tres
elementos: generacidon de una oferta coordinada de politicas del Gobierno nacional; organizacién de
los actores de los territorios rurales; espacios y reglas de articulacién de politicas.

Después de esa misidn el proyecto quedd claramente definido y adquirié un importante impulso,
vinculado a la relevancia que el Gobierno concedia a la Estrategia Nacional para el Buen Vivir Rural.
Ademas, se logré que comenzara a funcionar oficialmente el Comité Intersectorial del Buen Vivir
Rural y que se consolidara el ETN. Sin embargo, eso fue seguido de un prolongado impasse en la
interlocucién con el ETN, de noviembre de 2012 a abril de 2013, originado principalmente por dos
factores: contexto preelectoral ante las elecciones presidenciales y legislativas de febrero de 2013;
cambios en los cargos politicos de los Ministerios y los miembros del ETN.

A pesar de esas dificultades, al mismo tiempo que continuaron avanzando las actividades de PIDERAL
en los territorios de Manabi y Chimborazo, la ITR elabord el segundo borrador del MTR, siguiendo
con algunas adaptaciones el disefio aprobado en octubre. Este segundo borrador, concebido para
servir de base a la concrecion del componente de Innovacidn institucional de la ENBVR, se plasmo en
el documento Definicion de espacios y reglas de articulacion de politicas para el Buen Vivir Rural
entre el nivel territorial, el nivel provincial y el nacional en Ecuador. Propuestas iniciales y opciones
prdcticas (mayo de 2013).

Ese borrador del MTR fue debatido durante la tercera mision de la ITR (junio de 2013), obteniendo
en lineas generales el apoyo del ETN. Sin embargo, esos acuerdos se situaban a nivel técnico, con el
Unico refrendo politico de la Viceministra de Desarrollo Rural, Silvana Vallejo. Durante esta mision se
confirmaron dos novedades en el plano politico que afectaban al marco de actuacion de PIDERAL:



a) A partir del Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 (aprobado a finales de junio) las
prioridades del Gobierno se han desplazado hacia dos nuevas Estrategias, las de Cambio de la
Matriz Productiva y Erradicacién de la Pobreza, desapareciendo cualquier mencidn a la Estrategia
Nacional para el Buen Vivir Rural (ENBVR).

b) Como reflejo de eso, el Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural habia perdido todo impulso
politico.

Ante el nuevo contexto, se acordd con el ETN y con la Viceministra de Desarrollo Rural (interlocutora
directa del proyecto por parte del Gobierno) reorientar el contenido del MTR hacia la construccion
de un modelo de definicidn y articulacion de politicas para los territorios rurales en el marco de las
Estrategias Nacionales para el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacion de la Pobreza. Esto
dio lugar a la elaboracidon del tercer borrador del MTR, recogido en el documento Modelo
institucional e instrumentos para la definicion y articulacion de las politicas para el Buen Vivir Rural
(julio de 2013). Una versidn inicial fue redactada durante la propia misién de la ITR en junio de 2013,
recibiendo el respaldo del ETN y la Viceministra de Desarrollo Rural. Sobre esa base, en las reuniones
se aprobd un plan de trabajo para elaborar con mayor detalle los elementos de esa propuesta:

e Oferta integrada de politicas del Gobierno nacional.

e Estructuras a nivel nacional para la coordinacién de las politicas para el Buen Vivir Rural.
e Consolidacion de un dmbito de organizacidn y participacidn social a nivel territorial.

e Espacio, reglas y mecanismos de articulacién de politicas a nivel provincial.

La incertidumbre sobre la viabilidad politica de esa propuesta provocé, sin embargo, que finalmente
sus elementos no fueran elaborados con mayor detalle. Hay que sefialar, en cambio, que durante
estos meses (junio-septiembre de 2013) siguieron avanzando las experiencias piloto de PIDERAL,
sobre todo en Manabi; culminando con la realizacién, a finales de septiembre, de un ejercicio de
articulacién de politicas para la Microrregién Centro Sur, que desperto el interés del GAD provincial
de Manabi y algunos representantes del Gobierno nacional.

En ese contexto, desde noviembre se abrié una posible nueva linea de trabajo para el MTR, mas
adaptada a las prioridades del Gobierno para el periodo 2013-2017: el apoyo a la Vicepresidencia de
la Republica y al Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador (CONGOPE) para construir un
modelo de gobernanza territorial de la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva.
Ello llevé a la ITR a elaborar una propuesta inicial en este sentido, recogida en el documento
Gobernanza territorial de las politicas para el cambio de la matriz productiva. El rol de los GAD
provinciales. Avance de un disefio inicial y elementos a desarrollar (diciembre de 2013); que podemos
considerar como cuarto borrador del MTR.

Esta ultima propuesta fue discutida y afinada durante la misidn realizada por la ITR a mediados de
diciembre, recibiendo el respaldo tanto de expertos consultados (Manuel Chiriboga) como de
responsables técnicos y politicos de diferentes instituciones: el Director de Fomento Productivo del
Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador (CONGOPE), Patricio Lopez; la Vicepresidencia de la
Republica, a través del asesor del Vicepresidente Carlo Ruiz; y la Viceministra de Desarrollo Rural.
Esto induce a pensar que se trata del producto de PIDERAL que puede alcanzar mayor incidencia
politica en Ecuador en los préximos meses. Aunque la finalizacién del proyecto va a hacer imposible
desarrollar con mayor detalle esta propuesta y acompanfiar su posible aplicacién.



No obstante, las reuniones celebradas durante esta ultima misidn permitieron constatar que existe
también alguna posibilidad de que en los primeros meses de 2014 se retome la idea de configurar
una politica de desarrollo rural en el marco de las Estrategias para el Cambio de la Matriz Productiva
y la Erradicacién de la Pobreza, aunque vinculada principalmente a la segunda de las Estrategias. Lo
relevante desde nuestra perspectiva es que los defensores de este proyecto dentro del Gobierno
toman en buena medida como referencia el disefio elaborado por PIDERAL en el tercer borrador del
MTR (el de julio de 2013).

En base a esas consideraciones, en el documento final hemos optado por incluir las propuestas
correspondientes a los dos ultimos borradores del MTR, que pueden contemplarse como
alternativas, no excluyentes, para avanzar en una politica publica de desarrollo de los territorios
rurales en el marco del Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 vy las Estrategias Nacionales para
el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacion de la Pobreza: la relativa a la configuracion de una
politica de desarrollo de los territorios rurales vinculada a estas dos Estrategias; y la referida a un
modelo de gobernanza territorial de las politicas para el cambio de la matriz productiva. Los
borradores previos del MTR, junto con otros documentos complementarios, figuran como apéndices.

1.4. Estructura del documento y apéndices

Esta “Propuesta de Bases para una politica publica de desarrollo de los territorios rurales en
Ecuador” estd organizada en dos grandes bloques:

I. En el primero resumimos el diagndstico sobre el marco normativo, las instituciones y politicas
relacionadas con el desarrollo de los territorios rurales, incluyendo recomendaciones sobre cambios
y adaptaciones para favorecer una politica de DRT.

Este bloque comprende los apartados 2 a 6, que abordan sucesivamente: 2) la estructura territorial
del Estado y los procesos de descentralizaciéon y desconcentracion; 3) el Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa; 4) los espacios y mecanismos de coordinacion y
articulacién de politicas; 5) la Estrategia Nacional para el Buen Vivir Rural; y, finalmente, 6) el nuevo
marco de politicas para los préximos afios, conformado por el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-
2017 y las Estrategias Nacionales para el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacién de la
Pobreza. Los tres primeros apartados resumen los principales elementos del marco normativo e
institucional; mientras que los dos ultimos se refieren a las politicas a corto y medio plazo disefiadas
por el Gobierno.

Il. Partiendo del diagnéstico y recomendaciones parciales de los apartados anteriores, el segundo
bloque recoge las propuestas operativas para avanzar en una politica de desarrollo de los territorios
rurales en el contexto actual. Se incluyen, en sendos apartados, dos opciones:

7. Propuesta de bases para una politica de desarrollo de los territorios rurales en el marco del PNBV
2013-2017 y las Estrategias Nacionales para el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacién de la
Pobreza.

8. Propuesta de un modelo de gobernanza territorial de las politicas para el cambio de la matriz
productiva.



Finalmente, afiadimos un bloque Ill (apartado 9) sobre la viabilidad de esas propuestas, su devenir
previsible y los pasos a seguir una vez finalizado el proyecto PIDERAL.

Como apéndices se acompanan cinco documentos, que recogen la versidon detallada del analisis y
diagndstico y los disefios previos del MTR, ademds de un aporte especifico sobre la arquitectura
institucional de las experiencias piloto en Manabi y Chimborazo:

-Documento de diagndstico sobre el marco normativo actual y las instituciones y politicas publicas
relacionadas con el desarrollo de los territorios rurales en Ecuador

-Propuesta inicial sobre el formato y contenido del MTR a desarrollar por PIDERAL en el marco de la
ENBVR (octubre 2012). Primer borrador del MTR

-Definicion de espacios y reglas de articulacion de politicas para el Buen Vivir Rural entre el nivel
territorial, el nivel provincial y el nacional en Ecuador. Propuestas iniciales y opciones prdcticas (mayo
2013). Segundo borrador del MTR

-Configuracion de la organizacion de los actores a nivel territorial y el espacio de articulacion de
politicas en Chimborazo y Manabi; notas operativas (mayo 2013)

-Modelo institucional e instrumentos para la definicion y articulacion de las politicas para el Buen
Vivir Rural (julio 2013). Tercer borrador del MTR.



I. DIAGNOSTICO Y RECOMENDACIONES SOBRE EL MARCO NORMATIVO, LAS
INSTITUCIONES Y POLITICAS RELACIONADAS CON EL DESARROLLO DE LOS
TERRITORIOS RURALES EN ECUADOR

El Desarrollo Territorial Rural (DTR) puede definirse como “un proceso de transformacién productiva

Illl

e institucional de un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural””. Como

principios basicos de una politica de DTR cabe mencionar los siguientes:

= Enfoque territorial y multisectorial, que contemple conjuntamente los diferentes sectores de la
economia local.

=  Enfoque descentralizado.

= Enfoque ascendente (de abajo a arriba), para que el plan de desarrollo sea impulsado y orientado
por los actores publicos y privados del territorio.

= Participacion de la poblacion rural.

= Alianzas publico-privados, plasmadas en la creacion de una organizacion a nivel territorial en la
gue participan los actores publicos y privados, que se encarga de la concertacién, planificacion y
gestién del desarrollo del territorio.

= Enfoque enddgeno del desarrollo rural, en el que los recursos de cada territorio sean movilizados
por los propios actores locales.

= |nnovacion, tanto en el planteamiento de los planes de desarrollo como en los proyectos
aprobados.

= Busqueda del efecto demostrativo, tanto en los proyectos como en las estructuras y mecanismos
para promover procesos de desarrollo rural.

= Busqueda sistemdtica de vinculos entre las acciones, con el fin de facilitar la creacién de un clima
favorable a las inversiones y al desarrollo, en el que cada actuacidon se enmarque en un proyecto
comun, repercutiendo favorablemente sobre el resto.

Partiendo de ese recordatorio conceptual, podemos afirmar que el nuevo marco normativo e
institucional construido en Ecuador a partir de la Constitucion de 2008 establece en principio un
escenario favorable para la puesta en marcha de una politica de desarrollo rural acorde con el
enfoque del DRT. Ese marco normativo estd integrado principalmente, ademas de la propia
Constitucidn, por tres textos legales:

e (Coddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), aprobado
en octubre de 2010; regula la estructura territorial del Estado.

! Schejtman, A. y Berdegué, J. (2004): Desarrollo territorial rural. RIMISP. Santiago de Chile, pag. 30.
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e (Coddigo Organico de Planificacidon y Finanzas Publicas (COPFP), también de octubre de 2010;
regula la planificacién en los diferentes niveles de gobierno, asi como el ciclo de las inversiones y
resto de fondos publicos.

e (Cbdigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones, de diciembre de 2010.

A ellos podemos afiadir otras normas aprobadas en los ultimos afos, entre las que cabe mencionar:
la Ley Orgdnica del Régimen de la Soberania Alimentaria, la Ley Organica de la Economia Popular y
Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario, y la Ley Organica de Participacién Ciudadana. Ese
marco normativo se ha acompafiado de un esfuerzo para poner en marcha un Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa e impulsar un nuevo régimen de desarrollo, teniendo
como base en el periodo reciente el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 y para los préximos
afios el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017.

La cuestidon para el futuro no es por tanto la aprobacidon de nuevos textos legales, sino que los
existentes se apliquen realmente. En los siguientes apartados resumimos nuestro diagndstico sobre
la funcionalidad del actual marco normativo, institucional y de politicas publicas para la configuracion
de una politica de desarrollo de los territorios rurales, sugiriendo al mismo tiempo cambios y
adaptaciones en algunos aspectos para facilitar una politica de DRT”. Sobre esta base, en el bloque II
presentaremos dos propuestas articuladas para avanzar de forma operativa en esta direccion.

Como referencia para las valoraciones establecidas a continuacion, es util tener presentes los
requisitos para la viabilidad de los programas de Desarrollo Rural Territorial (DRT) en América Latina
que resume por ejemplo G. Escobar’:

i. Requisitos a nivel macro o nacional (marco normativo e institucional):
-Efectiva descentralizacién politico-administrativa de la gestién publica.

-Reconocimiento juridico de los territorios como unidades de planificacion y de manejo
administrativo.

-Profundizacién de la participacién y la inclusion ciudadana. Lo que tiene una de sus expresiones en
el caracter publico-privado del disefio y manejo de planes.

-Institucionalizacion de la correlacion entre los planes, la disponibilidad de recursos, la ejecucién de
los mismos y la evaluacién de resultados e impactos.

ii. Requisitos a nivel del territorio (organizacion de los actores de los territorios):

-Adoptar una visidn territorial que supere el nivel local municipal.

% En el texto limitamos al maximo la descripcion y analisis, para centrarnos en la valoracién de la situacion
actual y los cambios sugeridos. El analisis detallado puede encontrarse en el documento de diagndstico que se
acompafia como apéndice del MTR: Documento de diagndstico sobre el marco normativo actual y las
instituciones y politicas publicas relacionadas con el desarrollo de los territorios rurales en Ecuador.

* Escobar, G. (2010): Desarrollo Territorial Rural en los Paises de la CAN. Concepto, criterios, limitaciones y
desafios. RIMISP. Diciembre 2010.



-Establecer la capacidad técnica para operar los planes que puedan concertarse.
-Institucionalizar la dirigencia y representatividad a nivel del territorio.

-Disponer de mecanismos de representatividad que aseguren la participaciéon de todos los grupos
organizados asi como de los no visibles y de la sociedad civil no organizada.

2. Estructura territorial del Estado y gestion de las politicas publicas; los procesos de
descentralizacion y desconcentracion
2.1. Marco normativo de la descentralizacion

De acuerdo con la Constitucién, el Estado ecuatoriano “se organiza territorialmente en regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales”, pudiendo constituirse ademas regimenes especiales
(distritos metropolitanos, circunscripciones territoriales indigenas y pluriculturales). Acorde con eso,
se establecen cuatro niveles de Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD): juntas parroquiales
rurales, concejos municipales, consejos provinciales y consejos regionales; a los que se unen los
concejos metropolitanos. En ausencia de regiones auténomas, que todavia no se han constituido,
existen actualmente 24 provincias, 221 cantones y 1.500 parroquias rurales.

Todos los GAD tienen a su frente d6rganos ejecutivos y con capacidad normativa elegidos
democraticamente, con la particularidad de que los Consejos provinciales combinan la eleccidn
directa del Prefecto y el Viceprefecto con la designacién de los restantes miembros en
representacidn de los gobiernos cantonales y las juntas parroquiales de la provincia.

La distribucién de competencias aparece perfilada en la Constitucion y ha sido precisada en el
COOTAD. Partiendo de ese marco normativo se ha creado el Consejo Nacional de Competencias
(CNC), que ha comenzado a funcionar en 2011, como érgano encargado de pilotar la aplicacidn de
ese reparto de competencias y resolver los posibles conflictos.

Sobre las competencias atribuidas a los diferentes niveles de gobierno, desde la perspectiva de las
politicas de desarrollo rural, el nuevo modelo presenta como apuesta mas innovadora la creacién de
un nivel intermedio, gobiernos regionales, con importante capacidad de planificacién y promocion
del desarrollo, especialmente en las politicas de investigacién e innovaciéon y el fomento de
actividades productivas. El nivel municipal ve consolidado su papel, centrandose en la ordenaciéon de
los usos del suelo, habitat, equipamientos de los servicios del Estado de Bienestar (educacion, salud)
y gestion de servicios basicos de proximidad (agua, alcantarillado, residuos sélidos). Los gobiernos
provinciales, por su parte, tienen como rol principal la planificacidn y coordinacién intermunicipal e
interparroquial, junto a un papel destacado en el fomento productivo, incluidos elementos
complementarios como sistemas de riego. Finalmente, las juntas parroquiales juegan un papel
subsidiario en la dinamizacion de ciertas actividades econdmicas y la organizacién social de base.

2.2. Situacion real en cuanto a las competencias de los GAD

La Constituciéon de 2008 y el COOTAD establecen, en principio, un escenario favorable a la
descentralizacion. Pero eso se ha traducido hasta ahora escasamente en cambios reales:
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a. La regionalizacién no se ha iniciado, dado el nulo interés de los gobiernos provinciales. En
consecuencia, las competencias atribuidas a este nivel de gobierno contindan ejercidas por los
Ministerios correspondientes.

b. La transferencia a los GAD provinciales, municipales y parroquiales de las competencias
asignadas en la normativa estda comenzando y los pasos son hasta ahora muy limitados. Cabe
esperar que el proceso se acelere en los préximos afios, después de la aprobacion del Plan
Nacional de Descentralizacion 2012-2015, en el que se establece que en 2015 debe estar
concluida la transferencia de las competencias exclusivas constitucionales. Pero esta por ver lo
que sucede realmente.

c. Lasituacion de partida, derivada del modelo de descentralizacién “a la carta” que se aplicé desde
finales de los afios 1990, provoca que existan GAD del mismo nivel con muy distintas
competencias en la realidad; al mismo tiempo, aquéllos que mas avanzaron en el proceso de
descentralizacion anterior deben ahora frenar sus pasos.

2.3. Descentralizacion fiscal; el sistema de financiacion de los GAD

El reforzamiento del papel del Estado que se ha producido en Ecuador desde 2007, unido al contexto
favorable de los ingresos del petréleo, se han traducido en un notable incremento de los ingresos y
gastos publicos como porcentaje del PIB. En cuanto a la descentralizacion fiscal, tres son las notas
que definen la dinamica reciente y situacion actual:

-La descentralizacidon del gasto se ha incrementado en las dos Ultimas décadas, pero sigue siendo
comparativamente baja: la participacion de los gobiernos subnacionales en el gasto publico ascendio
del 7,6% en la primera mitad de los afios 1990 al 18,1% en 2010, pero continda estando por debajo
de la media de América Latina (22,1%).

-La mayoria del gasto descentralizado es ejecutado por los gobiernos municipales (12,8% del gasto
publico total), mientras que es mas reducido el de los gobiernos provinciales (4,7%) y casi irrelevante
el de las juntas parroquiales rurales (0,6%).

-Esa descentralizacion moderada de los gastos se ha acompafiado del mantenimiento de una elevada
centralizacién de los ingresos. Lo que hace que la mayor parte del gasto de los gobiernos provinciales
y municipales y la totalidad del realizado por las juntas parroquiales rurales dependa para su
financiacidn de las transferencias recibidas del Gobierno nacional.

En este contexto, la Constitucién de 2008 y el COOTAD han introducido un nuevo sistema de
financiacién de los GAD, que incorpora alguna mejora en su autonomia fiscal y sobre todo racionaliza
las transferencias del Gobierno central, pero sin alterar de modo sustancial el modelo. Este sigue
caracterizdndose por una reducida autonomia fiscal, especialmente de los GAD provinciales.
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2.4. El proceso de desconcentracion; estructura desconcentrada del Gobierno nacional

En paralelo a la (escasa) descentralizacidn hacia los GAD, a partir de 2008 y sobre todo desde 2010 el
Gobierno nacional ha emprendido una desconcentracién de sus actividades, liderada por la
SENPLADES, que se articula en tres niveles: 9 zonas de planificacion, 140 distritos y 1.134 circuitos.
Las 9 zonas de planificacion, con la excepcidon de las dreas metropolitanas de Quito y Guayaquil, son
agrupaciones de dos o mas provincias. Los distritos se corresponden normalmente con uno o varios
cantones. Finalmente, los circuitos corresponden en general a una parroquia o conjunto de
parroquias.

Ese es el disefio. Sobre los avances en su implantacién, podemos sintetizar asi el panorama:

e Las 9 zonas se han consolidado como unidades de planificacidn, dando lugar a la elaboracién de
Agendas Zonales. Los progresos son, en cambio, mucho menores en la coordinacién efectiva de
las politicas de los Ministerios y su articulacién con los GAD.

e La organizacion de los servicios en distritos y circuitos se estd limitando por el momento a los
Ministerios del drea social y los relacionados con la seguridad y justicia; sin que exista un plan
para su aplicacidn en otras politicas.

2.5. Tipologia de las politicas segun el nivel previsto de desconcentracion vy
descentralizacion

Conectando los dos procesos anteriores con la gestion de las politicas publicas, el Gobierno ha
elaborado una tipologia de politicas segln el nivel previsto de desconcentracion y descentralizacién,
en la que se distinguen cuatro grupos:

e Sectores privativos, cuyas competencias se reservan al Gobierno nacional a nivel central.

e Politicas de alta desconcentracion y baja descentralizacion: ejecutadas por el Gobierno nacional
de forma desconcentrada, a través del esquema de zonas, distritos y circuitos.

e Politicas de alta descentralizacion y baja desconcentracion, en las que estan destinados a tener
un importante papel los GAD.

e Sectores estratégicos: la rectoria y regulacion estan en manos del Gobierno nacional, pero
pudiendo establecer modalidades de gestion publica local y formulas publico-privadas.

En esa tipologia tienen limitado interés para una politica de DRT el primer grupo y el Gltimo: sectores
privativos (Defensa, Comercio Exterior, Finanzas,...) y sectores estratégicos (Electricidad y Energias
Renovables, Minas y Petrdleo, Agua). La atencién debe centrarse en los otros dos grupos. El de
mayor interés son las politicas con alta descentralizacidn y baja desconcentracién, donde se incluyen
por ejemplo: Agricultura, Ambiente, Turismo, Cultura, Inclusién Econdmica Social y Planificacién. En
cuanto a las politicas de alta desconcentracién y baja descentralizacién, donde figuran
principalmente las politicas sociales y los servicios publicos basicos (educacién, sanidad), su propio
caracter las hace menos adecuadas para una politica de DRT; ademas la previsidon en Ecuador es que
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sean gestionadas por el Gobierno nacional, aunque de forma desconcentrada (mediante los distritos
y circuitos).

2.6. Funcionalidad de los procesos de descentralizacion y desconcentracidn;
recomendaciones de cambios para favorecer una politica de DRT4

a. Escenario favorable para una politica de DRT; el papel central de los GAD provinciales

En el plano formal la actual Constitucidn y la normativa derivada establecen un escenario favorable a
una politica de DRT. Siendo los GAD provinciales los que, considerando su composicién vy
competencias, estan en mejores condiciones para jugar un papel clave en la planificacion y gestién
de programas de DRT y en la articulacion de los actores territoriales.

No obstante, para que los GAD provinciales puedan jugar ese papel, una primera cuestion a resolver
es la relativa indefinicién del modelo de organizacién territorial del Estado. En un pais del tamafio de
Ecuador parece dificil que pueda funcionar un esquema en el que coexistan, ademas del Gobierno
central, cuatro niveles: regional, provincial, cantonal y parroquial. De constituirse las regiones
auténomas, esto provocaria un “vaciado de contenido” de los gobiernos provinciales, que quedarian
como una instancia residual limitada a la coordinacién y apoyo a los gobiernos municipales.

Ello hace que solo existan dos opciones, que requeririan ambas una reforma de la Constitucidn.
Nosotros apostamos por la primera:

i. Reforzar los GAD provinciales y que las regiones operen exclusivamente como nivel de
articulacién entre la estructura desconcentrada del Ejecutivo y los GAD (las actuales zonas de
planificacion).

ii. Sustituir los gobiernos provinciales por gobiernos regionales auténomos. Opcién muy poco viable
politicamente, al menos a medio plazo.

b. Contexto transitorio en la transferencia de competencias a los GAD

Otro problema a resolver es la situacion transitoria en la asuncién por los GAD de las competencias
asignadas en la Constitucién y el COOTAD. En el mejor de los casos, suponiendo que se cumplan las
previsiones del Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015, la transferencia de las competencias
exclusivas no estara concluida hasta finales de 2015.

4 . . . .
Resaltamos en recuadro y sombreado las recomendaciones sobre cambios a introducir.
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Ante este problema sugerimos un enfoque pragmatico:

e Agilizar, en la medida de lo posible, la transferencia de aquellas competencias con mayor
relevancia para una politica de DRT (por ejemplo, las de fomento productivo a los GAD
provinciales).

e Poner en marcha “programas piloto”, cediendo por ejemplo a los GAD provinciales la gestion de
ciertas lineas de fomento productivo. Esto dotaria de contenido a programas de desarrollo
territorial y serviria para afinar la forma en que se van a transferir definitivamente esas
competencias. Obviamente, eso deberia acompafiarse de acciones de capacitacion y
fortalecimiento institucional de los GAD en esas materias.

c. Autonomia fiscal y presupuestaria de los GAD

Para facilitar que los GAD (en particular los provinciales) jueguen un papel activo en el desarrollo
econdmico territorial, seria deseable aumentar su autonomia fiscal y presupuestaria. Sin modificar la
normativa basica nacional, podrian explorarse tres vias:

-Cesion de algunos tributos del Gobierno nacional, con cierta capacidad regulatoria para cada GAD.

-Condicionar la cuantia de las transferencias del Estado central al esfuerzo fiscal de los GAD (teniendo
presente la capacidad econdmica de cada territorio).

-Incremento de la autonomia en las decisiones de gasto de los GAD.

En todo caso, ese avance en la autonomia fiscal debe acompafiarse de mecanismos que garanticen el
acceso equitativo a los servicios basicos en todos los territorios.

d. Articulacién entre la estructura desconcentrada del Ejecutivo y los GAD

El proceso de desconcentracidon del Gobierno nacional, junto a la racionalizacién de su estructura
territorial (a través de las zonas, distritos y circuitos), constituyen fendmenos positivos. Sin embargo,
eso corre el riesgo de originar un solapamiento de la estructura desconcentrada del Ejecutivo con los
GAD y dar lugar en conjunto a una organizacién administrativa muy compleja, como ilustra el cuadro
siguiente.

Descentralizacion del Estado (GADs) Desconcentraciéon del Gobierno nacional

Gobiernos  regionales  (pendientes de | Zonas de planificacién: 9

configurar)

Gobiernos provinciales: 24 provincias Direcciones Provinciales de los Ministerios: 24
Gobiernos municipales: 221 cantones Distritos: 140
Juntas parroquiales rurales: 1.500 Circuitos: 1.134
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La forma de evitar o minimizar ese problema es que el esquema de distritos y circuitos se limite,
como estd haciendo inicialmente, a las politicas de alta desconcentracidn y baja descentralizacion,
esencialmente los servicios publicos basicos. Mientras que en las politicas de alta descentralizacién y
baja desconcentracidon, comenzando por buena parte de las politicas productivas, serian los GAD los
que asuman la gestion territorial de las medidas. Pero ello requiere clarificar la distribucién de
competencias entre niveles de gobierno; y también disefiar los modelos institucionales para la
gestion territorial de estas ultimas politicas.

3. Instancias de planificacion y participacidn social; el Sistema Nacional Descentralizado
de Planificacién Participativa

3.1. Notas valorativas sobre los procesos de planificacion y participacion a nivel provincial,
cantonal y parroquial

El Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa (SNDPP) establece en principio, en
el plano formal, un marco favorable para una politica de DRT. Sin embargo, si nos referimos a la
planificacién efectuada por los GAD, la informacion que hemos podido manejar, incluyendo la
valoracion de los actores de los territorios en que ha actuado PIDERAL (provincias de Manabi y
Chimborazo), lleva a serias dudas sobre la virtualidad de los actuales procesos de planificacion
participativa para promover nuevas dinamicas de desarrollo con una implicacién real de los actores
privados y sociales. Tres son las cuestiones a destacar: el funcionamiento de los procesos de
participacidn; el contenido de los planes; y la traducciéon de estos planes en las politicas realmente
aplicadas.

a. Funcionamiento de los procesos de participacion social

Los procesos de participacion se limitan frecuentemente a un mero ejercicio formal en la fase de
planificacidn; sin una implicacidon de los agentes privados y representantes de la sociedad civil, no
solo en las decisiones sobre el contenido de los planes sino en su ejecucion y seguimiento. Ello hace
que los sistemas de participacién sean percibidos en muchos casos como procesos formalizados
burocraticamente; lo que provoca que la poblacién, y en concreto la poblacién rural, dude de su
utilidad.

b. Contenido y funcionalidad operativa de los planes

Existen dos problemas que siguen marcando la mayoria de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT) provinciales, cantonales y parroquiales:

-Estos planes consisten frecuentemente en un cimulo de deseos que buscan el completo desarrollo
de la zona, sin una priorizacién de las acciones en funcién de los recursos disponibles ni tampoco un
cronograma para su aplicacion.

-Los proyectos productivos estan concebidos esencialmente desde el lado de la oferta, sin considerar
con el rango que merecen las oportunidades y restricciones de la demanda.
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c. Escasa traduccion practica de los planes en las politicas realmente aplicadas

Los problemas anteriores provocan que la mayoria de los planes de desarrollo no contribuyan a crear
condiciones para favorecer las iniciativas privadas y de la sociedad civil. A lo que se une que éstos se
traducen escasamente en las politicas realmente aplicadas por los diferentes niveles de gobierno.

En relacidn con esas cuestiones, conviene tener claros tres aspectos:

e La participacion en la elaboracidn de los planes no es suficiente para favorecer un
empoderamiento de los actores del territorio. Esto exige ademas que esos actores, privados y
sociales, puedan participar en la ejecucién de las medidas.

e En cuanto al contenido de los planes de desarrollo, lo esencial no es su rigor formal sino la
concrecion de las medidas y su capacidad para recoger un proyecto compartido por la poblacién
del territorio.

e Resulta clave que los planes cuenten con un compromiso de las instituciones implicadas y un
esquema de financiacion. La proliferacion de planes sin virtualidad practica acaba generando
escepticismo y desincentivando la participacion.

3.2. Posible contribucion de las instancias de planificacion y participacidn a una politica de
desarrollo de los territorios rurales

A pesar de las deficiencias en su funcionamiento actual, las instancias creadas dentro del SNDPP
podrian jugar un papel como punto de partida para dos de los elementos esenciales de una politica
de DRT:

-Un ambito de organizacién a nivel territorial (agrupaciones de cantones), en el que los actores
locales definan sus estrategias y prioridades de politicas.

-Un espacio de articulacidon provincial, que permita articular las demandas de los actores de cada
territorio con las politicas nacionales y provinciales.

Partiendo de esa idea, aportamos varias consideraciones y recomendaciones:

i. Dada la autonomia de cada GAD, en concreto de cada GAD provincial, para definir los mecanismos
que integran el sistema de participacién ciudadana, éstos pueden variar de una a otra provincia. Por
tanto, el disefio a nivel nacional de una politica de DRT no puede establecer un esquema rigido. Sino
que debe perfilar unas coordenadas generales, dejando margen para su concrecién por cada GAD
provincial en diversos aspectos: delimitacion de las unidades territoriales; forma juridica y
composicion de la organizacion de los actores del territorio; configuracién del espacio de articulacion
a nivel provincial. Ese modelo (disefio general a nivel nacional; importante margen para adaptarlo a
cada provincia) es consustancial a una politica de DRT que se apoye en las instancias del SNDPP.
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ii. De los dos elementos antes citados, la organizacién de los actores a nivel territorial puede
construirse partiendo de las instancias de participacion del SNDPP. En las provincias en que este
sistema cuenta con instancias supra-cantonales éstas son un buen punto de partida. Mientras que en
otras provincias seria necesario crear ese nivel intermedio entre los cantones y la provincia. De modo
similar, el espacio de articulacidon de las demandas territoriales con las politicas provinciales tiene
facil encaje en los mecanismos del SNDPP a nivel provincial.

iii. Mayores dificultades plantea la configuracion de un espacio de articulacidn de las demandas
territoriales y provinciales con las politicas nacionales. El motivo es que el disefio del SNDPP no
contempla ninguna instancia destinada a asegurar la articulacion entre el nivel provincial y el
nacional. Para cubrir este vacio pueden ser interesantes las estructuras promovidas por algunas
Subsecretarias Zonales de SENPLADES: Mesas Técnicas de Planificacién Provincial. Pero estd por ver
la virtualidad operativa de estas Mesas.

Ejemplo ilustrativo: las instancias creadas por el GAD provincial de Manabi

Una ilustracion de las posibilidades que ofrecen las instancias del SNDPP para avanzar en una politica
de desarrollo de los territorios rurales la encontramos en Manabi, una de las provincias en que se
han llevado a cabo las experiencias piloto de PIDERAL. La “Ordenanza del Presupuesto y la
Participacion Ciudadana del Gobierno Provincial de Manabi” incorpora una visién territorial en los
procesos de participacion y definicidn de politicas:

-La provincia se ha dividido en 6 micro-regiones (agrupaciones de cantones), que se agregan en 3
“zonas competitivas”.

-En cada una de las 6 micro-regiones se prevé un Consejo Consultivo, instancia técnica formada por
funcionarios de los diferentes niveles de gobierno, ademas de miembros de los Comités de Gestion
Ciudadana de las parroquias y cantones.

-Por encima de los Consejos Consultivos estdn 3 Mesas de Didlogo Territorial, integradas por
representantes politicos y de la sociedad civil, cuya funcion es articular las demandas de los Consejos
Consultivos con las politicas provinciales y nacionales.

En conjunto, esa normativa del GAD provincial establece una estructura ascendente de concertacion
de politicas: partiendo de las prioridades definidas a nivel parroquial y cantonal, éstas se trasladan a
los 6 Consejos Consultivos; por encima hay 3 Mesas de Didlogo Territorial, donde se adoptan
acuerdos a partir de las propuestas de los Consejos Consultivos. Tanto en los Consejos Consultivos
como en las Mesas de Didlogo Territorial estdn presentes representantes de los Ministerios, lo que
debe facilitar la concertacion de politicas.

4. Espacios y mecanismos de coordinacion y articulacion de politicas
4.1. Diagnéstico sobre la coordinacidn y articulacion de politicas

El marco normativo vigente en Ecuador establece la obligacion de coordinar y articular las politicas
publicas, tanto entre los diferentes niveles de gobierno (articulacion vertical) como entre los
departamentos de cada gobierno y en particular dentro del Gobierno nacional (coordinacion
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horizontal). Pero la realidad esta lejos de lo que prevén esas normas. Simplificando, encontramos en
los ultimos afios dos tipos de iniciativas para avanzar en la coordinacién y articulacion de politicas:

a. Iniciativas de coordinacién horizontal de ciertas politicas del Gobierno nacional, acompafiadas de
un intento para organizar “desde arriba” la gestidon territorial de esas politicas, a nivel de zonas
de planificacién, distritos y circuitos. Esto se estd intentando aplicar esencialmente en los
servicios publicos basicos.

b. Procesos de participacion social y de articulacién de politicas “desde abajo”, promovidos por los
GAD (sobre todo provinciales) en el marco del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa (SNDPP).

Reconociendo que estas iniciativas aportan avances, en la prdctica sin embargo se constatan dos
clases de problemas:

i. Esos procesos estan todavia en las fases iniciales de su implementacién.

ii. Los dos tipos de iniciativas se han desarrollado hasta ahora en paralelo, con una “desconexién”
entre ellas: no existen estructuras que permitan poner en conexion la gestién territorial de politicas
del Gobierno nacional con los procesos de participacion impulsados por los GAD.

4.2. Coordinacion nacional de las politicas de desarrollo rural: el Comité Intersectorial del
Buen Vivir Rural

En los ultimos afos ha habido varios intentos de conformar en Ecuador una instancia para coordinar
las politicas de desarrollo rural. Esos intentos culminaron con la constitucion del Comité
Intersectorial del Buen Vivir Rural (CIBVR), que, aunque venia funcionando en los meses anteriores,
fue oficializado mediante Acuerdo Interinstitucional de 5 de octubre de 2012. El Comité esta
integrado por el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS), la Secretaria Nacional de
Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), el Ministerio Coordinador de Produccion, Empleo y
Competitividad (MCPEC) y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP). La
presidencia corresponde al MCDS vy la Secretaria al Viceministerio de Desarrollo Rural del MAGAP.

Durante los primeros meses las actividades del CIBVR se centraron en la elaboracién de la Estrategia
Nacional para el Buen Vivir Rural (ENBVR). Para ello celebré varias reuniones a nivel de autoridades
politicas y sobre todo a nivel técnico, que se corresponde con el Equipo Técnico Nacional de PIDERAL.
Ese empuje se frend, sin embargo, a partir de las elecciones presidenciales de febrero de 2013 y el
Plan Nacional para el Buen Vivir (PNBV) 2013-2017, aprobado a finales de junio. Las prioridades
definidas en el PNBV 2013-2017 hicieron que pasasen a un primer plano dos nuevos Comités creados
en mayo de 2013: el Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva y el Comité
Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza. Mientras que el CIBVR fue perdiendo impulso
politico.
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4.3. Propuestas para avanzar en la coordinacion y articulacidon de politicas en las areas
rurales

a. Como condicidn previa para un adecuado funcionamiento de la articulacion de politicas entre
niveles de gobierno, es necesario clarificar la distribucion de competencias. Esa distribucidon estd
establecida en el marco normativo, pero pendiente de aplicacion.

b. La coordinaciéon y articulacién de las politicas implementadas en los territorios rurales requiere
consolidar mecanismos a tres niveles: nacional, provincial y territorial.

c¢. A nivel nacional contamos con un buen punto de partida: el Comité Intersectorial del Buen Vivir
Rural (CIBVR). El reto es consolidar este Comité, para lo que recomendamos las siguientes acciones:

-Vincular el CIBVR a los dos nuevos comités priorizados para el periodo 2013-2017: los Comités
Interinstitucionales para el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacién de la Pobreza.

-Clarificacién del liderazgo politico. EI CIBVR adolece desde su creacién de una indefinicidon en cuanto
al liderazgo, al estar éste compartido por tres entidades: el Ministerio Coordinador de Desarrollo
Social, que ostenta la presidencia; el Viceministerio de Desarrollo Rural del MAGAP, que ejerce la
secretaria; y la SENPLADES, encargada de la planificacién. Esa indefinicion seria conveniente
corregirla, clarificando a que institucion corresponde la rectoria de la politica de desarrollo rural del
pais.

-Ademas de los miembros actuales, seria bueno incorporar al CIBVR a otros Ministerios y entidades
del Ejecutivo (como el Ministerio del Ambiente y la Secretaria del Agua). Y también organizar
reuniones ampliadas en las que, junto a los Ministerios coordinadores del area social y productiva,
participen los Ministerios ejecutores de estas politicas.

-Finalmente, habria que establecer mecanismos de relaciéon estable con los GAD, para facilitar la
articulacién de las politicas de desarrollo rural entre niveles de gobierno.

e. En cuanto a la articulacion territorial de estas politicas, nuestra propuesta es impulsar, a partir de
estructuras nuevas o ya existentes, dos instancias:

e Un dmbito de organizacion a nivel territorial (agrupaciones de cantones), en el que los actores
locales definan sus estrategias y demandas de politicas.

e Un espacio de articulacién a nivel provincial, que permita poner en relacion las demandas de los
actores de cada territorio con las politicas nacionales y provinciales.
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5. El intento (fallido) de formular una politica de desarrollo rural: la Estrategia Nacional
para el Buen Vivir Rural (ENBVR)

En el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 se establecieron las directrices para la construccion
de una estrategia nacional del buen vivir rural, que orientaban su contenido en sintonia con el
Desarrollo Rural Territorial. Sobre esa base, el Consejo Nacional de Planificacién delegd en Ia
SENPLADES la tarea de liderar su elaboracién. Ello se plasmé en sucesivos borradores, bajo el titulo
de Estrategia Nacional para el Buen Vivir Rural (ENBVR); sin que llegase a existir una version final
aprobada y asumida como documento oficial.

Con la aprobacion del PNBV 2013-2017 la ENBVR ha desaparecido de las prioridades del Gobierno. A
pesar de ello consideramos de interés ofrecer una valoracidn de su contenido, segun los borradores
conocidos, con dos posibles finalidades: para el supuesto, poco probable, de que se retome la
implementacion de una estrategia especifica de desarrollo rural; en su defecto, pensando en que
algunos elementos puedan incorporarse en las Estrategias para el Cambio de la Matriz Productiva y la
Erradicacidn de la Pobreza.

5.1. Notas sintéticas sobre el contenido de la ENBVR
La ENBVR estd organizada en 5 componentes y 3 ejes transversales:

-Componentes: Revolucién agraria; Emancipacidn social; Innovacion institucional; Sustentabilidad
ambiental y derechos de la naturaleza; Economia territorial rural.

-Ejes transversales: Género e interculturalidad; Tejido y cohesion social; Gestidn del conocimiento.

En cada componente y eje transversal se diferencian una serie de ambitos de actuacion,
denominados “ejes”; desarrollando para cada uno las propuestas de politicas, metas e indicadores.
En total, los 5 componentes y 3 ejes transversales se concretan en 24 ejes de actuacién y 103
politicas; estableciendo para cada politica una o varias metas e indicadores.

5.2. Valoracién y propuestas
5.2.1. Metodologia de elaboracion de la ENBVR

En la metodologia llama la atencidon que la elaboracién de la ENBVR se concibié como un proceso
interno al Gobierno nacional, sin contar con los representantes de los GAD ni del sector privado y los
actores sociales. Si se pretende disefiar la politica de desarrollo rural a medio/ largo plazo
consideramos esencial implicar a los GAD, y a otro nivel también a representantes del sector privado
y la sociedad civil de las dreas rurales. Esto seria un primer paso para corregir los problemas que se
reconocen en la propia ENBVR: las deficiencias en la articulacién entre niveles de gobierno y los
déficits en cuanto al empoderamiento de las politicas por parte de los actores locales.
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5.2.2. Papel atribuido a los GAD en la ejecucion de las politicas

La ausencia de los GAD en la elaboracién del documento se acompafia de un papel en las politicas
gue no estd acorde ni con las competencias atribuidas por el marco legal, ni con lo que seria
adecuado para impulsar nuevas dindmicas desde los territorios. Esto debe corregirse, atribuyendo un
rol mas importante a los GAD en la definicién y gestion de las politicas. La elaboracién de una matriz
donde se crucen las medidas con su escala territorial de aplicacidn y el nivel o niveles de gobierno
responsables seria para ello de utilidad.

5.2.3. Necesidad de construir un Plan operativo orientado a resultados

Los borradores de la ENBVR estan lejos de constituir un plan operativo; tanto por el nivel de
concrecidon de las medidas, como porque no se establece su horizonte temporal ni el marco
presupuestario. Para corregir esto, partiendo de la lista de 103 politicas divididas en 8 componentes/
ejes transversales, seria necesario:

e Organizar esas politicas en un nimero limitado de programas.

e Detallar las medidas, estableciendo para cada una de ellas el marco presupuestario, indicadores y
metas cuantificadas (de realizacidn, de resultados y de impacto).

5.2.4. Arquitectura institucional

La construccion de un Plan operativo en la linea indicada debe acompafiarse de la arquitectura
institucional para aplicar las politicas. Una de las principales carencias de los borradores de la ENBVR
era el escaso desarrollo de este aspecto, como se reflejaba en el componente de Innovacién
institucional. Aunque se apuntaba un disefio inicial, con dos elementos: una planificaciéon desde
abajo a nivel de unidades territoriales inferiores a la provincia, plasmada en la elaboracién de “Planes
estratégicos de accién territorial”; la articulacién de esos planes con las politicas nacionales (“oferta
integrada de politicas”) a escala provincial, a través de unos Comités de Accién Territorial. Este fue el
contexto en que se integraron los borradores iniciales del MTR elaborados por PIDERAL.

5.2.5. Definicidn de las unidades territoriales y diferenciacion territorial de las politicas

La cuestién de los territorios merece un tratamiento mas detallado en la ENBVR, en el que deben
abordarse dos aspectos:

a. Delimitacidn de las unidades territoriales para la planificacion y gestidn de las medidas.

b. Construccién de una tipologia de territorios rurales, estableciendo sobre esa base una
diferenciacion territorial de las politicas.
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6. Marco de las politicas para los proximos afios: Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-
2017 y Estrategias Nacionales para el Cambio de la Matriz Productiva y la Erradicacion
de la Pobreza

Partiendo del marco normativo e institucional resumido en los apartados 2 a 4, las politicas aplicadas

en los préoximos afios van a estar presididas por el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 vy las

dos estrategias que concretardn sus principales actuaciones: Estrategia Nacional para el Cambio de la

Matriz Productiva y Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza. Vamos a concluir el

diagndstico examinando las posibilidades y vias para avanzar en este contexto en una politica publica
N 5

de desarrollo de los territorios rurales™.

6.1. Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 y Estrategia Territorial Nacional
6.1.1. Notas esquematicas sobre el contenido del PNBV y la ETN 2013-2017

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 define una estrategia basada en cuatro ejes:
a) cierre de brechas de inequidad;

b) tecnologia, innovacion y conocimiento;

¢) sustentabilidad ambiental;

d) matriz productiva y sectores estratégicos.

Esos cuatro ejes no se sitlan sin embargo al mismo nivel, sino que se concede un papel primordial al
cambio de la matriz productiva, como eje central en torno al que pivotan los restantes. Partiendo de
esos cuatro ejes, el PNBV 2013-2017 establece 12 objetivos organizados en tres bloques: poder
popular y Estado; derechos y libertades para el Buen Vivir; transformacién econémica y productiva.
Podemos hablar de un primer bloque referido a objetivos politicos (estructura del Estado vy
organizaciéon del poder), un segundo a objetivos sociales y el tercero centrado en los aspectos
econdmicos y productivos. Para cada objetivo se detallan las politicas, lineamientos y metas
cuantificadas. Concretamente, los 12 objetivos se plasman en 111 politicas, 1.095 lineamientos
estratégicos y 93 metas.

El capitulo 7 del documento del PNBV 2013-2017 estd dedicado a la Estrategia Territorial Nacional
(ETN). La ETN para este periodo aparece configurada en torno a cuatro ejes: asentamientos
humanos, sustentabilidad ambiental, transformacién de matriz productiva y cierre de brechas. Estos
coinciden con los del PNBV, con la Unica diferencia de que se sustituye el eje de tecnologia,
innovacion y conocimiento por el de asentamientos humanos. El diagndstico de la situacién actual se
acompafa de los lineamientos para cada uno de esos ejes, estableciendo la plasmacion territorial de
las diferentes politicas.

En cuanto a las unidades territoriales, la ETN combina dos enfoques:

> Un anélisis detallado del contenido del PNBV 2013-2017 y las dos Estrategias mencionadas puede encontrarse
en el documento de diagndstico elaborado por PIDERAL: Documento de diagndstico sobre el marco normativo,
las instituciones y politicas publicas relacionadas con el desarrollo de los territorios rurales en Ecuador.
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-Una “visién macro”, concretada en la delimitaciéon de 14 “unidades de sintesis territorial”, que sirven
de referencia para las politicas relacionadas con la sustentabilidad ambiental y la matriz productiva.

I”

Por su tamafio estas “unidades de sintesis territorial” tienen similitudes con los corredores
econdmicos, pero estan definidas esencialmente en base a factores relativos al medio natural; por lo
que el territorio no aparece aqui como una construccién social, sino solo como soporte fisico de las

actividades econdmicas.

-Una visién mas micro del territorio para la prestacién de servicios publicos bdsicos y el “cierre de
brechas”, basada en los 140 distritos y 1.134 circuitos delimitados para la estructura desconcentrada
del Gobierno nacional.

6.1.2. Valoracidn sobre la funcionalidad del PNBV y la ETN 2013-2017 para una politica de
desarrollo de los territorios rurales

En el PNBV y la ETN 2013-2017 el medio rural no aparece, a un nivel relevante, como objeto
especifico de analisis y planificacidn. Esto se refleja, por ejemplo, en que el diagndstico y modelo
propuesto para la red de asentamientos humanos se centra exclusivamente en los nucleos de cierta
dimensién (los 110 mayores de 10.000 habitantes). Muchos de estos nucleos entran en la concepcion
actual de los espacios rurales, en la que se destaca la necesidad de considerar los nucleos
intermedios que dinamizan los municipios mas pequefios. Pero resalta la ausencia de cualquier
mencidn a los asentamientos puramente rurales. Mas relevante si cabe es la desaparicion en las
propuestas de toda referencia a una politica de desarrollo rural, con cierta autonomia.

No obstante, el Plan, y en particular la ETN, contiene elementos de interés desde esta perspectiva:
los dos ejes centrales del PNBV y la ETN (cambio de la matriz productiva y cierre de brechas) recogen
los ingredientes fundamentales de un desarrollo de las areas rurales; y eso se acompafia de una
importante atencién a la dimension territorial de las politicas publicas, lo que debe facilitar su
aterrizaje especifico en los territorios rurales.

La formulacion de una politica de desarrollo de los territorios rurales en el marco del PNBV y la ETN
2013-2017 requeriria, sin embargo, que se precisen tres cuestiones que en el documento no estan
resueltas, o solo lo estan para las politicas sociales: unidades territoriales de planificacion y gestion
de las politicas; arquitectura institucional y procesos para la aplicacion de las medidas; mecanismos
de coordinacion y articulacion.

a. Unidades territoriales

En la ETN encontramos una definicién clara de las unidades en que se van a organizar las politicas
para el cierre de brechas por medio de la dotacidn de infraestructuras y servicios publicos: seran
ejecutadas por el Gobierno nacional a través de los distritos y circuitos.

En cambio, nada se dice sobre las unidades territoriales para planificar y gestionar las politicas de
cambio de la matriz productiva. Y lo mismo sucede, dentro del eje de cierre de brechas, con las
relativas a la generacién de capacidades y la inclusién econdmica. Para estas politicas la ETN se limita
a sefalar la localizacidon prioritaria de las diferentes actividades. Pero el territorio aparece como un

|II

mero soporte fisico, puesto que las “unidades de sintesis territorial” no constituyen ambitos de

planificacidn y ejecucién de las politicas productivas.
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b. Arquitectura institucional y procesos para la aplicacion de las politicas

El problema anterior estd vinculado a otro: los lineamientos recogidos en el PNBV 2013-2017,
incluidos los de la ETN, se limitan en general a perfilar el horizonte que se pretende alcanzar (el
“qué”); sin especificar las medidas, la arquitectura institucional y los procesos para alcanzar esos
objetivos (el “cémo”). Unicamente para la dotacién de infraestructuras y servicios publicos
encontramos desarrollados esos aspectos. Mientras que la indefinicion es especialmente acentuada

para las politicas de transformacion de la matriz productiva.

Las Unicas politicas que presentan una concrecion operativa son las referidas a la dotacion de
infraestructuras y servicios publicos. Para ellas no solo se indican los objetivos, sino que existe una
planificacidén de las actuaciones, un esquema de implementacion (distritos y circuitos) e incluso una
estimacion de su coste presupuestario y el procedimiento para priorizar anualmente las inversiones.
Hay que sefialar, eso si, que el disefio presenta a nuestro entender una limitacion: todo eso se
efectia a través de una planificacion desde arriba, basada en indicadores objetivos; sin ningin
mecanismo de participacidn social ni de articulacion con los GAD.

El cierre de brechas no se limita, sin embargo, a la dotacién de infraestructuras y servicios publicos;
sino que el PNBV y la ETN conceden también relevancia, para reducir la pobreza y mejorar la
cohesion social, a la generacidon de capacidades y la mejora de la insercién productiva de la
poblacién. Esta concepcién nos parece adecuada y sirve para conectar este eje social con el de la
matriz productiva. No obstante, llama la atencién que, frente a la concrecidn de las politicas para la
dotacion de servicios publicos basicos, en lo relativo a la generacién de capacidades y la insercidn
productiva se vuelve, igual que en el eje de la matriz productiva, a lineamientos generales que
sefialan lo que se quiere alcanzar pero no dicen casi nada sobre el cdmo. De este modo, el eje de
cierre de brechas se compone en realidad de dos tipos de politicas con un grado de concrecion muy
diferente:

e Mejora de la dotacidon de infraestructuras y servicios publicos basicos.

e Generacidn de capacidades e impulso de las actividades econémicas para facilitar la insercidn
productiva (redaccién muy genérica, sin diseiar politicas concretas).

¢. Coordinacion y articulacién de politicas

Algo similar sucede con la coordinacién y articulacion. Esta cuestién es abordada en diversos
apartados del documento. Pero, especialmente para las politicas productivas, no aparecen definidos
los espacios y mecanismos que van a hacer posible la coordinacién y articulacion (no de los
documentos de planificacion, sino de las politicas realmente aplicadas).

Notas recapitulativas
A modo de conclusién destacamos tres ideas:

i. El PNBV 2013-2017 no contempla expresamente, como si lo hacia el PNBV 2009-2013, la
formulacién de una politica de desarrollo rural incorporando elementos del DRT.
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ii. No obstante, tanto el contenido de las politicas prioritarias como la atencién prestada a la
dimensidn territorial harian viable la configuracion en este marco de una politica de desarrollo
de los territorios rurales.

iii. Ello, sin embargo, ademas de la voluntad politica, requiere que se concreten tres aspectos
esenciales, que estan pendientes para las politicas productivas:

-La delimitacidn de las unidades territoriales (definicion de los territorios rurales).
-La institucionalidad y los procesos para la planificacién y gestion de las medidas.
-Los espacios y mecanismos para la coordinacidn y articulacion de politicas.

En el bloque Il exponemos las propuestas de PIDERAL para el desarrollo operativo de esos tres
aspectos.

6.2. Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva y Estrategia Nacional para
la Erradicacion de la Pobreza. Opciones practicas para vincular estas Estrategias a una
politica de desarrollo de los territorios rurales

Cumpliendo las previsiones del PNBV 2013-2017, actualmente estan en elaboracién las dos
Estrategias que deben desarrollar sus elementos centrales: Estrategia Nacional para el Cambio de la
Matriz Productiva (ENCMP) y Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza (ENEP). Para
coordinar su formulacién e implementaciéon se han constituido dos Comités, integrados por los
principales Ministerios y entidades del Ejecutivo implicadas: el Comité Interinstitucional para el
Cambio de la Matriz Productiva y el Comité Interinstitucional para la Erradicacién de la Pobreza.
Como instancias operativas se han creado la Secretaria Técnica para el Cambio de la Matriz
Productiva, adscrita a la Vicepresidencia de la Republica, y la Secretaria Técnica para la Erradicacion
de la Pobreza, adscrita a SENPLADES. Basandonos en lo que se conoce de su contenido, vamos a
aportar unas notas valorativas y propuestas sobre las vias para avanzar a partir de estas Estrategias
en una politica de desarrollo de los territorios rurales.

a. Relacion entre la ENCMP y la ENEP

Los dos macro-procesos que representan las Estrategias para el Cambio de la Matriz Productiva y la
Erradicacion de la Pobreza no son independientes, sino que existe una profunda complementariedad
entre ellos; por lo que las acciones direccionadas a la transformacion de la matriz productiva deben
estar integradas con las programadas para la erradicacion de la pobreza y viceversa.

Si tratamos de precisar esa interrelacion, hay que sefalar en primer lugar que las medidas de
proteccién social y de dotacion de servicios publicos, ademas de sus efectos positivos para la
cohesién social, tienen un impacto favorable desde el punto de vista econédmico. En este sentido,
pueden contribuir indirectamente al cambio de la matriz productiva y al dinamismo de la economia
por diversas vias. En sentido inverso, los avances en la transformacién de la matriz productiva
constituyen la base para poder financiar a largo plazo (de modo sostenible) las politicas sociales.
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Pero el vinculo mas importante entre ambas Estrategias consiste en que los progresos en la
erradicacion de la pobreza solo seran firmes si se apoyan en una mejora de la inclusién econémica de
la poblacién, con el consiguiente incremento de su capacidad de generacién de rentas. La
incorporacién al progreso econdmico general del pais de los colectivos tradicionalmente excluidos
constituye el mecanismo sostenible para la erradicacion de la pobreza. Por ello esa incorporacién
debe ser un elemento prioritario en las politicas de cambio de la matriz productiva. Al mismo tiempo,
es necesario dejar de lado el asistencialismo en las politicas sociales, concibiendo estas politicas
como mecanismo de inclusién y por tanto ligadas al desarrollo productivo.

En este sentido, la principal vinculacion entre las dos Estrategias es la que se establece a través de
dos componentes de la ENEP: el componente 4 “Generacion y fortalecimiento de capacidades”, y
sobre todo el 5 “Inclusién econdmica y promocidn social” (acceso a medios de produccién y cadenas
de comercializacién; inclusién financiera; trabajo digno). En términos matematicos, las politicas
relacionadas con esos dos componentes constituyen el principal “campo de interseccién” entre la
ENEP y la ENCMP.

De este modo, siguiendo el disefio que figura en la Estrategia Territorial Nacional para el eje de
“cierre de brechas”, la ENEP va a estar integrada realmente por dos tipos de politicas:

e Las de proteccién social y dotaciéon de infraestructuras y servicios publicos basicos, que
corresponden a los tres primeros componentes de la ENEP: 1) servicios sociales de calidad (salud
y educacién; habitat); 2) agua y saneamiento; 3) proteccion integral al ciclo de vida (proteccion
social; Bono de Desarrollo Humano; seguridad social). Estas politicas seran gestionadas “de arriba
a abajo” por el Gobierno nacional a través del esquema de distritos y circuitos.

e Las relacionadas con los componentes 4 y 5: generacion de capacidades, inclusién econdémica y
promocidn social. Para ser efectivas estas politicas deben ser ejecutadas de forma coordinada
con las de cambio de la matriz productiva, y con una implicacién de los GAD vy los actores

III

privados y sociales. Estando por definir la “arquitectura institucional” para la gestién de estas

politicas a nivel territorial (al igual que para toda la ENCMP).
b. Necesidad de definir el modelo de gestion territorial de la ENCMP

La construccidon y puesta en marcha de la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva
(ENCMP), al igual que la de cualquier estrategia publica, requiere de:

*  Lineamientos y definicidn de politicas.
* Institucionalidad.

. Procesos.

*  Capacidad técnica y ejecutiva.

Pues bien, el avance en esos cuatro aspectos es muy desigual: los documentos se han centrado hasta
ahora en el “qué”, lo que se pretende lograr; mientras que son limitados los avances sobre el “coémo”
(institucionalidad, procesos, capacidad técnica y ejecutiva). En cuanto al “cémo”, Unicamente se ha
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configurado el esquema de coordinacién a nivel nacional, basado en el Comité Interinstitucional y la
Secretaria Técnica para el Cambio de la Matriz Productiva. Mientras que hay otros aspectos para los
gue no se cuenta ni siquiera con un disefio:

Esquema de gestion territorial de las politicas del Gobierno nacional en este campo.

e Unidades territoriales para la planificacidn y ejecucién de las politicas de cambio de la matriz
productiva. Esas unidades estan definidas para las politicas sociales (distritos, circuitos), pero no
para las productivas.

e Papel de los GAD, en particular los GAD provinciales, en la planificacion y gestién de estas
politicas.

e Espacios y mecanismos para articular las actuaciones del Gobierno nacional con las de los GAD, y
para incorporar a los actores de cada territorio o cadena productiva.

c. Modelo de gestion territorial de las politicas para la erradicacion de la pobreza

En el caso de la Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza (ENEP) estd mucho mas
avanzada la definicion de la institucionalidad y los procesos. Ademas del esquema de coordinacién a
nivel nacional (Comité Interinstitucional y Secretaria Técnica para la Erradicacién de la Pobreza),
contamos con un modelo de gestidn territorial de las politicas sociales y los servicios publicos,
mediante los distritos y circuitos. Queda por delante toda la puesta en marcha de esa arquitectura;
pero se cuenta con un disefio claro.

El problema se plantea con los componentes 4 y 5 de la ENEP, generacidn de capacidades e inclusidon
econdmica. Estas politicas, para ser efectivas, deben aplicarse contando con una implicacién de los
GAD vy los actores privados y sociales. Por lo que no se adaptan a la gestion “desde arriba” a través de
los distritos y circuitos. Lo adecuado seria incluirlas en el modelo de gestién territorial que se
establezca para la transformacion de la matriz productiva; pero éste estd pendiente de definir.

d. El papel de los territorios rurales en la transformacion de la matriz productiva y la erradicacion
de la pobreza

Dada la realidad del Ecuador, donde las areas rurales contindan jugando un importante papel
econdmico y sufren con mayor intensidad los problemas de pobreza y exclusién social, resulta
esencial la aportacién que el medio rural puede hacer a los objetivos del PNBV 2013-2017 y en
concreto a sus dos grandes lineas programaticas: cambio de la matriz productiva y erradicacion de la
pobreza. Parece dificil concebir un avance sustancial en estas dos lineas sin una participacion activa
de los territorios rurales. Pero ello requiere una adaptacién de las politicas y también de la
institucionalidad y los procesos.
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e. Propuestas para avanzar en la vinculacion de la ENCMP y la ENEP a una politica de desarrollo
de los territorios rurales

A partir del panorama expuesto, existen dos opciones para la implementacion en los territorios
rurales de las politicas de cambio de la matriz productiva y erradicacién de la pobreza. Dos opciones
gue no son excluyentes, pero si representan énfasis distintos. La primera nos parece preferible para
consolidar una politica de desarrollo rural a medio y largo plazo. Mientras que la segunda estd mas
apegada al actual marco institucional y las prioridades del Gobierno; por lo que puede considerarse
mas pragmatica y realista.

Opcidn 1: Integracion de la ENCMP vy la ENEP en una politica especifica de desarrollo de los territorios
rurales

La prioridad otorgada para los proximos afios a las Estrategias para el Cambio de la Matriz Productiva
y la Erradicacidn de la Pobreza no es incompatible con la consolidacion de una politica especifica de
desarrollo de los territorios rurales. Dos razones avalan la pertinencia de una politica como esta:

e La contribucién esencial que las areas rurales pueden, y deben, realizar tanto a la transformacion
de la matriz productiva como a la erradicacion de la pobreza.

e La necesidad para ello de contar con politicas territorializadas, que “aterricen” en la realidad de
los diferentes territorios rurales y cuenten con la implicacién de los GAD y los actores privados y
sociales.

Sobre esa base, la primera opcidén consistiria en integrar la ENCMP y la ENEP en una politica de
desarrollo de los territorios rurales, partiendo de los avances realizados en los ultimos afios. Para ello
podria mantenerse la elaboracién de una Estrategia Nacional para el Buen Vivir Rural, centrada ahora
en trasladar al dmbito rural los lineamientos y politicas de la ENCMP y la ENEP. Y, lo mas relevante,
eso pasaria por consolidar el Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural (CIBVR), que estaria
estrechamente vinculado a los Comités Interinstitucionales para el Cambio de la Matriz Productiva y
Erradicacidon de la Pobreza, siendo el responsable de aplicar las directrices definidas por estos
Comités. En otras palabras, el CIBVR tendria como mision la coordinacidn en los territorios rurales de
las politicas de cambio de la matriz productiva y erradicacién de la pobreza.

En cuanto a la gestion territorial, se trataria de adaptar al nuevo marco el modelo de definicién y
articulacién de politicas disefiado por el CIBVR con el apoyo de PIDERAL. Un modelo que
contemplaba una propuesta de instancias y mecanismos para posibilitar:

i. La configuracidn a nivel nacional de una oferta coordinada de politicas para las areas rurales,
con su concrecion a nivel zonal y provincial.

ii. Laformulacion por los actores de cada territorio de sus estrategias y demandas de acciones.

iii. Laarticulacidon de esas demandas territoriales con las politicas nacionales y provinciales.
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Con ello se trataria de evitar que la puesta en marcha de la ENCMP y la ENEP lleve a una duplicacidon
de estructuras institucionales y procesos, y fomentar, en la medida de lo posible, su “aterrizaje”
coordinado en los territorios rurales. Aunque siendo conscientes de que ese “modelo de definicidn y
articulacién de politicas” funcionaria esencialmente para las politicas productivas y los componentes
de la ENEP relativos a generacién de capacidades e inclusién econémica. Mientras que la gestion de
las politicas sociales y los servicios publicos basicos se realizaria “de arriba a abajo” a través de los
distritos y circuitos.

Opcidn 2: Construccion de un modelo de gobernanza territorial de la ENCMP (y los componentes 4 y

5 de la ENEP)

La segunda opcidn parte del supuesto de que se abandona, por el Gobierno de Ecuador, cualquier
proyecto de consolidar a corto plazo un marco programatico e institucional especifico para el
desarrollo rural. Lo que implica dejar de lado el rol del CIBVR.

En este escenario, nuestra propuesta consiste en avanzar en un modelo de gobernanza territorial de
las politicas de cambio de la matriz productiva, que seria deseable que incorpore también los
componentes de la ENEP referidos a generacidn de capacidades e inclusion econdmica. El referente
dejaria de ser el CIBVR, centrando los esfuerzos en definir la institucionalidad y los procesos para la
gestion territorial de la ENCMP.

En el siguiente bloque desarrollamos las propuestas correspondientes a esas dos opciones. Se trata
de propuestas concebidas para avanzar en una politica de desarrollo de los territorios rurales en el
marco establecido para el periodo 2013-2017; por tanto, con una visién posibilista y pragmatica.
Ademas éstas tienen en buena medida un caracter complementario, puesto que la primera
(“Propuesta de bases para una politica de desarrollo de los territorios rurales”) perfila un horizonte
deseable a medio plazo, mientras que la segunda (“Propuesta de un modelo de gobernanza
territorial de las politicas para el cambio de la matriz productiva”) se ajusta en mayor medida a lo que
es viable a corto plazo.
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Il. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN UNA POLITICA PUBLICA DE
DESARROLLO DE LOS TERRITORIOS RURALES

Acotaciones iniciales

-Relacion entre una politica de DRT y las Estrategias para el Cambio de la Matriz
Productiva y la Erradicacion de la Pobreza

La ENCMP y la ENEP no recogen en su disefio (al menos lo que se conoce) la incorporacion del
enfoque del Desarrollo Rural Territorial. Pero, excepto para las politicas sociales y los servicios
publicos basicos, que se van a aplicar mediante una planificacion y gestion del Gobierno nacional a
nivel de distritos y circuitos, esas Estrategias no establecen tampoco ningln esquema distinto de la
institucionalidad y los procesos para su implementacién. Por ello es posible plantear que una parte
de las medidas, concretamente muchas de las recogidas en la ENCMP y los componentes de la ENEP
referidos a generacién de capacidades e inclusion econdmica, se implementen en las areas rurales a
través de una politica publica de DRT; permitiendo cubrir el vacio en cuanto al modelo de gestién
territorial de estas medidas.

Esa es, de forma sintética, la relacién de las propuestas que exponemos a continuacién con la ENCMP
y la ENEP. Dicho en otras palabras: nuestras propuestas estdn concebidas con un caracter
instrumental; y no suponen cambios en el contenido de esas dos Estrategias, sino que vienen a cubrir
un vacio en la institucionalidad y los procesos.

La implementacién de la ENCMP y la ENEP en las dreas rurales siguiendo estas propuestas
constituiria el contenido de una politica de DRT en el actual contexto de Ecuador. Pero, en sentido
inverso, la politica de DRT no agota las intervenciones de ambas Estrategias en las areas rurales;
puesto que buena parte de esas intervenciones corresponden a sectores privativos, sectores
estratégicos y otras politicas que serdn ejecutadas “de arriba a abajo” por el Gobierno nacional. Por
expresarlo de modo simple y en términos matematicos: la politica de desarrollo de los territorios
rurales constituye un subconjunto de la ENCMP y la ENEP.

-Relacién con el diagnéstico y recomendaciones de los apartados anteriores

A partir del diagndstico sobre el marco normativo, institucional y de politicas, en los apartados
previos tratamos de aportar indicaciones sobre cdmo avanzar en una politica de desarrollo de los
territorios rurales. Esas indicaciones, o insumos parciales, eran de dos tipos:

-Componentes del marco vigente que pueden servir de base para configurar elementos de una
politica de desarrollo de los territorios rurales. En este sentido, sefialamos por ejemplo el papel que
pueden jugar las instancias de planificacion y participacién social constituidas en torno al Sistema
Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa; o, para la coordinacion a nivel nacional, el rol
central del Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural.

-Recomendaciones sobre cambios para lograr un contexto favorable a una politica de DRT. Entre
ellos podemos recordar: la conveniencia de avanzar en la descentralizacion, para consolidar el papel
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en el desarrollo territorial de los GAD provinciales; o las sugerencias sobre coordinacién y
articulacién de politicas.

Partiendo de esos insumos parciales, lo que presentamos ahora son propuestas articuladas vy
concebidas con una visién posibilista; de tal modo que puedan ser viables en el actual marco
normativo, institucional y de politicas, al margen de que se introduzcan o no los cambios antes
recomendados.

IM

En realidad, nuestras propuestas intentan definir el “armazén”, la estructura basica, de una politica
de desarrollo de los territorios rurales adaptada al contexto del pais. Sobre la base de ese “armazén”,
el alcance y contenido de la politica de DRT que se configure realmente admite grados diversos, en
funcién de las decisiones politicas que vayan adoptandose (por ejemplo, en lo referido a las
competencias de los GAD). Con ello lo que buscamos es sentar los cimientos de una politica de

desarrollo de los territorios rurales, y comenzar a dar pasos practicos en esa direccion, sin

condicionarlo a un marco normativo e institucional “ideal”.

7. Propuesta de bases para una politica de desarrollo de los territorios rurales en el marco
del PNBV 2013-2017 y las Estrategias Nacionales para el Cambio de la Matriz
Productiva y la Erradicacion de la Pobreza

Esta “Propuesta de bases” se corresponde con la primera de las opciones sefialadas al final del
apartado anterior, al referirnos a las vias posibles para implementar en las areas rurales las politicas
de cambio de la matriz productiva y erradicacién de la pobreza: la integracidon de la ENCMP y la ENEP
en una politica especifica de desarrollo de los territorios rurales. Para perfilar su contenido partimos
del modelo de definicién y articulacion de politicas elaborado por PIDERAL en el contexto de la
Estrategia Nacional para el Buen Vivir Rural (ENBVR), dirigido a concretar el componente de
innovacion institucional de esta Estrategia; adaptando ese modelo al nuevo marco de la ENCMP y la
ENEP.

El diseno resultante fue aprobado, en sus elementos esenciales, por el Equipo Técnico Nacional del
Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural (CIBVR) en las reuniones del proyecto PIDERAL celebradas
en junio de 2013, recibiendo el apoyo de la Viceministra de Desarrollo Rural. Pero la incertidumbre
sobre la viabilidad politica de esas propuestas hizo que no fueran desarrolladas con mayor detalle,
como estaba previsto. Lo que resumimos es pues un disefio general que, de contar con respaldo
politico, podria traducirse en propuestas mds detalladas y elaboradas en un breve plazo.

7.1. Objetivos de esta propuesta de bases

Partimos de que para contribuir a alcanzar los objetivos que para las areas rurales define el PNBV
2013-2017, y lograr que “aterricen” de forma coordinada en los territorios la Estrategia Nacional para
el Cambio de la Matriz Productiva (ENCMP) y la Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza
(ENEP), seria conveniente la consolidacidn de estructuras e instrumentos que posibiliten:

a. La configuracidn a nivel nacional de una oferta coordinada y priorizada de politicas para las areas
rurales, con su concrecién a nivel zonal y provincial.
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b. La elaboracion por los actores de cada territorio de sus estrategias y demandas de acciones.
Facilitando asi la focalizacion de las politicas sectoriales, e incorporando la capacidad de
innovacidn e iniciativa de los actores locales.

c. Que esas demandas puedan articularse con las politicas nacionales y provinciales, permitiendo
concertar medidas para cada territorio con su dotacidn presupuestaria.

Con este fin presentamos una propuesta concreta de modelo institucional e instrumentos para la
definicidn y articulacién de la politica de desarrollo de los territorios rurales (politicas para el Buen
Vivir Rural). Tres son las contribuciones que ello puede aportar a la implementacion de la ENCMP y la
ENEP:

* Incorporar en la aplicacion de estas dos Estrategias la vision territorial (supra-cantonal), como el
ambito adecuado para abordar muchos de los problemas y estrategias de futuro de las areas
rurales de Ecuador.

* Impulsar nuevas dinamicas participativas de promocién socioecondmica y de generacién de
politicas “desde la base”, a partir del trabajo conjunto de los actores publicos, privados y
sociales.

* Consolidar espacios de articulaciéon que permitan una mejor adaptacion de las politicas
nacionales y provinciales a las demandas de los actores de cada territorio.

El objetivo ultimo es impulsar un desarrollo de los territorios rurales que contribuya a los procesos de
cambio de la matriz productiva y erradicacion de la pobreza.

Esta propuesta de bases ha sido elaborada con un enfoque presidido por tres criterios:

i. Operatividad y orientacidn a resultados practicos. No se trata de un documento tedrico ni referido
a la coordinacidn de planes. La pretension es disefiar mecanismos operativos que permitan concertar
politicas a corto y medio plazo.

ii. Adaptacion al marco normativo e institucional de Ecuador. La prevision es que los elementos
esenciales de la politica de desarrollo de los territorios rurales se constituyan a partir de estructuras y
mecanismos existentes, con las adaptaciones necesarias.

iii. Flexibilidad. Frente a la opcién de proponer un “modelo cerrado y acabado”, se ha considerado de
mayor utilidad examinar las alternativas en diversos aspectos, para que las autoridades del pais
puedan elegir las que juzguen mas adecuadas.

7.2. Resumen del modelo institucional e instrumentos de la politica de desarrollo de los
territorios rurales

a. Modelo institucional; instancias

El modelo institucional que se propone consta de tres tipos de instancias (grafico 1):

Estructuras de coordinacidn horizontal y gestion territorial de las politicas del Gobierno nacional:
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. Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural: responsable de coordinar la aplicacién en las areas
rurales de las politicas definidas por el Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz
Productiva y el Comité Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza.

. Gabinete Zonal, Gabinete Provincial.

Ambito de organizacidn y participacidon de los actores a nivel territorial: Comités Territoriales

para el Buen Vivir Rural.

Espacio de articulacién de politicas a nivel provincial: Comité Provincial del Buen Vivir Rural

(integrado por representantes de la estructura desconcentrada del Ejecutivo, GAD provincial,
GADs cantonales y parroquiales y Comités Territoriales para el Buen Vivir Rural).

Gréfico 1. Modelo institucional para la definicion y articulacion de politicas para el
Buen Vivir Rural

| Nivel nacional
Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva
Comité Interinstitucional para la Erradicaciéon de la Pobreza

Egtruc_:guras de L, Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural
coordinacion y gestion )
territorial de las politicas | Nivel zonal

nacionales Gabinete Zonal

Nivel provincial
| Gabinete Provincial

Espacio de articulacion

de politicas a nivel Comité Provincial del Buen Vivir Rural*
provincial
P o Comité | Comité | [ Comité ~ Comité
Amb't(.) Qe elfgeElnl4te O] Territorial Territorial Territorial Territorial
y participacion social a | para el BVR* | | para el BVR* para el BVR* para el BVR*

nivel territorial

*Instancias _nuevas o configuradas a partir de estructuras existentes (dentro del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa)

b. Instrumentos y funcionamiento de los procesos

El funcionamiento de los procesos aparece resumido en el grafico 2:

a. Partiendo de los lineamientos y politicas establecidos en la ENCMP y la ENEP, el Comité
Intersectorial del Buen Vivir Rural sera el responsable de coordinar su aplicacion en los territorios
rurales, plasmandose esto en una “Oferta integrada de politicas para el Buen Vivir Rural a nivel

IM

naciona
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b. La territorializacion de esas politicas se concretard en una “Oferta de politicas para el BVR a nivel
zonal”, enmarcada en la Agenda Zonal. Ademas, dada la relevancia que conservan las Direcciones
Provinciales en la gestidn de las politicas de muchos Ministerios, cabe pensar en elaborar una “Oferta
de politicas para el BVR a nivel provincial”.

c. En ese marco, los actores de cada territorio definiran sus estrategias y demandas priorizadas,
plasmadas en la correspondiente Agenda Territorial para el Buen Vivir Rural.

d. La concertacién entre la “Oferta integrada de politicas” y las demandas de los actores de cada
territorio tendrd lugar en una instancia de articulacidon a nivel provincial; permitiendo alcanzar
acuerdos sobre las medidas e inversiones a ejecutar.

e. Los proyectos e inversiones acordados serdn ejecutados por la Administracion que corresponda
(Gobierno nacional, GAD provincial, GADs cantonales y parroquiales), en funcién de sus respectivas
competencias.

Gréfico 2. Instrumentos y procesos de definicion y articulacion de politicas para el
Buen Vivir Rural

Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017
Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva
Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza
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El gréfico siguiente resume el modelo propuesto para la definicion y articulacion de la politica de
desarrollo de los territorios rurales:

Grafico 3

Modelo institucional e instrumentos para la definicién y articulacién de las politicas para el Buen Vivir Rural
NIVELES INSTANCIAS INSTRUMENTOS

SENPLADES. Ministerios
Consejos Sectoriales

Comité Interinstitucional para el Comité Interinstitucional para
Cambio de la Matriz Productiva la Erradicacion de |la Pobreza

-En la columna izquierda figuran los diferentes niveles territoriales: nacional, zonal, provincial y
territorial (agrupaciones de cantones).

-Para cada uno de esos niveles se indican en primer lugar las instancias y después los instrumentos
que intervienen en el proceso.

-Las instancias e instrumentos aparecen en tres colores: en verde las relacionadas con la definicidn
de la oferta de politicas (desde el Gobierno nacional y los GAD provinciales); en azul las referidas a la
demanda priorizada de acciones desde los territorios; finalmente, figuran en color morado el espacio
y resultados de la articulacion de politicas.
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7.3. Estructuras de coordinacidn y gestion territorial de las politicas nacionales. Definicion
de la “Oferta integrada de politicas para el Buen Vivir Rural”

a. Estructuras de coordinacion a nivel nacional

Partiendo de las politicas definidas por el Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz
Productiva y el Comité Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza, la instancia clave para
coordinar la aplicacion de esas politicas en los territorios rurales es el Comité Intersectorial del Buen
Vivir Rural (CIBVR). El papel del CIBVR deberia ser consolidado y reforzado a través de diversas
medidas:

* Vinculacién de su actividad con el Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz
Productiva y el Comité Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza.

* Incorporacién al CIBVR, ademas de los miembros actuales, de otros Ministerios y entidades del
Gobierno nacional (como Ministerio del Ambiente y Secretaria del Agua).

* Organizacion de reuniones ampliadas del CIBVR, en las que ademas de los Ministerios
Coordinadores del drea social y productiva (MCDS y MCPEC) participen los Ministerios ejecutores
vinculados a ellos.

*  Establecimiento de mecanismos de relacién estable con los representantes de los GAD
(CONGOPE, AME, CONAGOPARE), a fin de impulsar la articulacién vertical de la politica de
desarrollo rural.

Ademas, seria conveniente corregir la indefinicion de la que adolece el CIBVR en cuanto al liderazgo
politico (al estar éste compartido por el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, el
Viceministerio de Desarrollo Rural del MAGAP y la SENPLADES), estableciendo con claridad la
institucion que lidera este Comité y ejerce la rectoria de la politica de desarrollo rural en el pais.

En funcidn de los avances que se produzcan en los préximos afios, a mas largo plazo podria pensarse
en constituir un nuevo érgano a nivel nacional para reforzar la articulacién de la politica de desarrollo
rural entre el Ejecutivo y los GAD. Su nombre podria ser Consejo Nacional del Buen Vivir Rural y
estaria formado por los Ministerios y otros organismos del Gobierno nacional con mayor incidencia
en las areas rurales, CONGOPE, AME y CONAGOPARE. Vendria a complementar al Comité
Intersectorial del Buen Vivir Rural, que constituye una instancia de coordinacién dentro del Ejecutivo.
En cualquier caso, todo depende de la evolucién del CIBVR; a corto plazo lo prioritario es consolidar
este Comité.

b. Definicion de la “Oferta integrada de politicas para el Buen Vivir Rural”

El CIBVR sera el responsable de coordinar la aplicaciéon en los territorios rurales de las politicas
establecidas en la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva y la Estrategia Nacional
para la Erradicacion de la Pobreza, plasmandose esto en una “Oferta integrada de politicas para el
1",

BVR a nivel nacional”. Ello debe acompafiarse de una territorializacion de las politicas, a nivel de

zonas de planificacién y de provincias, en la que se fijen las medidas prioritarias para cada tipo de
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territorio y los criterios de distribucidn de las inversiones; partiendo para esto de los lineamientos de
la Estrategia Territorial Nacional. El resultado sera la configuracion de una “Oferta integrada de

|II

politicas para el BVR a nivel zonal”, y en su caso una “Oferta integrada de politicas para el BVR a nivel

provincial”.
El tipo de documento (normativo o de planificacion) en el que se recogeria esa “Oferta integrada de
politicas” constituye algo secundario. Lo importante, y una tarea pendiente, es especificar tres
cuestiones:

* Medidas prioritarias incluidas en la “Oferta integrada de politicas para el BVR".
*  Politicas ofertadas para su articulacion con las demandas desde los territorios.

* Alcance de las decisiones que se trasladan al espacio de articulacién, para su concertacion con los
GAD vy los actores de cada territorio.

Por otro lado, la “Oferta integrada de politicas para el BVR” no debe limitarse a un listado de
medidas de cada Ministerio, sino que lo deseable es que parta de una coordinacidn entre politicas de
diferentes dreas. Una via pragmatica para ello consiste en elaborar “paquetes” de medidas que se
apliquen conjuntamente a nivel territorial. O bien la dotacion de algin fondo “transversal” del
Gobierno nacional que incentive la articulacion intersectorial de actuaciones (de diferentes
Ministerios) en los territorios.

c. Eldiferente rol de las politicas productivas y las politicas sociales

En la practica, caben dos formas de concebir la “Oferta integrada de politicas para el BVR”. La
OPCION 1 consiste en no establecer ninguna restricciéon a priori sobre las politicas que seran
susceptibles de articulacién. Dadas las demandas que los actores de cada territorio presentan en su
Agenda Territorial para el Buen Vivir Rural, la cuestidon abordada en el espacio de articulacion seria:
équé esta dispuesta a asumir cada una de las instituciones ?. Este enfoque no requiere clasificar ni
seleccionar a priori las politicas a articular, mds bien eso sera consecuencia del contenido de cada
Agenda Territorial.

La OPCION 2 parte de la idea de que no es realista pensar en articular todas las politicas que inciden
en el Buen Vivir Rural; lo que conduce a establecer normas a nivel nacional que delimiten las politicas
susceptibles de articulacién. Para ello podrian tenerse en cuenta dos tipos de criterios:

i. El contenido y objeto de las politicas, distinguiendo por ejemplo: 1) transferencias sociales y redes
de seguridad; 2) inversidn publica en capital humano (educacion, sanidad); 3) inversion publica en
infraestructuras y servicios bdsicos (agua, saneamiento, viales); 4) inversién publica en
infraestructuras productivas; 5) medidas de apoyo a proyectos productivos privados o de actores
sociales; 6) regulaciones y proyectos ambientales.

ii. El esquema institucional y la forma de aplicacién de las politicas, en funcién de tres aspectos: 1)
distribucion competencial entre niveles de gobierno; 2) en las politicas competencia del Gobierno
nacional, el modelo de gestidn, concentrado o desconcentrado; 3) los mecanismos de seleccién de
proyectos y de asignacion del presupuesto a actuaciones concretas (programas con reglas de acceso
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predeterminadas, como convocatorias de proyectos, o sin reglas predeterminadas; programas con o
sin reparto territorial a priori de los fondos).

En el actual marco politico e institucional de Ecuador parece obvio que lo pertinente es la segunda de
las opciones (acotacién de las politicas susceptibles de articulacién). De tal modo que, aunque la
politica de desarrollo de los territorios rurales que perfilamos pretende favorecer un “aterrizaje”
coordinado de la ENCMP y la ENEP, en la practica el “modelo de definicién y articulacién de politicas”
funcionaria esencialmente para las politicas productivas y los componentes de la ENEP relativos a
generacion de capacidades e inclusién econdmica. Mientras que la gestidn de las politicas sociales y
los servicios publicos bdsicos serd realizada por el Gobierno nacional a través del esquema de
distritos y circuitos.

De todas maneras, ese distinto cardcter de las politicas sociales, respecto a las productivas, no es
impedimento para su inclusion en la “Oferta integrada de politicas para el Buen Vivir Rural”. En esta
oferta podrian incluirse politicas para las que sea diferente el alcance de las decisiones que se
trasladan al espacio de articulacion: desde algunas (como sanidad y educacién) en las que los
representantes del Gobierno nacional se limitarian a informar de las inversiones que tienen previsto
ejecutar; hasta otras politicas (las productivas) cuya aplicacidn seria acordada con los GAD vy los
actores privados y sociales de los territorios.

7.4. Consolidacion de un ambito de organizacion y participacion a nivel territorial

El segundo elemento de la politica de desarrollo de los territorios rurales que se propone es un
ambito de organizacién y participacion a nivel territorial (agrupaciones de cantones), en el que los
actores locales (representantes publicos, privados y sociales) definan sus estrategias y demandas de
acciones prioritarias. La concrecidn operativa requiere especificar tres aspectos (grafico 4):

a. Delimitacién de las unidades territoriales.
b. Organizacidon de los actores del territorio.

c. Documento que recoja sus estrategias y demandas de acciones priorizadas.
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Gréfico 4. Configuracion de un ambito de organizacion y participacion a nivel territorial

Definicion de
estrategias y demandas eAgenda Territorial para el Buen Vivir Rural
de acciones priorizadas

(N
Organizacion de los e Comité Territorial para el Buen Vivir Rural (representacién

actores del territorio equilibrada de actores publicos, privados y sociales)
{
\_

Unidades territoriales ¢ Unidad Territorial para el Buen Vivir Rural

(agregacion de varios cantones)

(N

a. Delimitacion de las unidades territoriales

El punto de partida debe ser la definicion de las unidades territoriales de planificacidn y participacion
social (Unidades Territoriales para el Buen Vivir Rural —-UTBVR-). En general, la unidad mas adecuada
a estos efectos en Ecuador se corresponde con un conjunto de cantones homogéneos (o con
estrechos vinculos geograficos, socioecondmicos, culturales), que constituyen parte de una provincia.
Unicamente en provincias muy homogéneas y de pequefio tamafio podria pensarse en organizar a
escala provincial la planificacién y participacién social.

Partiendo de ese criterio general, tomar como escala adecuada la agrupacién de varios cantones, la
delimitacién en la practica de las Unidades Territoriales para el Buen Vivir Rural podria dejarse en
manos del GAD provincial, con los procesos de consulta que se establezcan (como sucede con los
ambitos en que se organiza en cada provincia el Sistema de Participacién Ciudadana). Otra
posibilidad es que esas Unidades Territoriales se adapten a los Distritos definidos por SENPLADES. En
cualquier caso, aunque su delimitacion sea realizada por cada GAD provincial, lo deseable seria que
esas unidades territoriales coincidan en la medida de lo posible con los Distritos, para facilitar la
coordinacion de politicas. Si bien es dudoso que éstos se adapten para la gestion de las politicas
productivas.

Una cuestién que conviene precisar es que no se trata de crear un nuevo nivel administrativo de
gestién de politicas entre la provincia y el cantdn. Las Unidades Territoriales para el Buen Vivir Rural
estan concebidas como dmbito de planificacidn y participacidn social; mientras que la ejecucion de
las inversiones y medidas acordadas quedaria en manos del Gobierno nacional y los GAD
(provinciales, cantonales y parroquiales), en funcién de sus respectivas competencias. Con la posible
participacion del sector privado y los actores sociales en las actuaciones.

39



b. Organizacion de los actores: Comités Territoriales para el Buen Vivir Rural

En cada una de esas unidades se constituira (partiendo en la medida de lo posible de instancias
existentes) una organizacién de los actores del territorio, el Comité Territorial para el Buen Vivir
Rural, formado por una representacién equilibrada de agentes publicos, privados y sociales.

En qué tipo de estructura se materializa esa accidn concertada es algo que puede ser diferente de
unos contextos a otros. Esto podria ser regulado, al igual que la delimitacién de los territorios,
mediante una Ordenanza de cada GAD provincial, que estableceria también normas sobre la
composicion de los Comités Territoriales para el Buen Vivir Rural. Otra posibilidad es que esos
aspectos sean objeto de una regulacion a nivel nacional, con un margen para su concrecidn en cada
provincia. De cualquier modo, cuatro son los aspectos a especificar en el disefio de estos Comités
Territoriales:

i. Tipo de estructura: formal o informal; en su caso forma juridica.

ii. Composicion (numero de representantes publicos, privados y sociales), método de eleccidn,
normas de funcionamiento y toma de decisiones.

iii. Funciones y actividades: éstas se centrarian en la elaboracién de estrategias y demandas de
acciones; ademas podrian ser una instancia de apoyo para la implementacién de politicas de los
Ministerios.

iv. Medios humanos y materiales y fuentes de financiacion.
c. Agendas Territoriales para el Buen Vivir Rural

Teniendo como marco la “Oferta integrada de politicas para el BVR”, los actores de cada territorio,
organizados en el Comité Territorial para el Buen Vivir Rural, definiran sus estrategias y demandas
priorizadas de acciones, plasmadas en la correspondiente Agenda Territorial para el Buen Vivir Rural.
Sobre el contenido y enfoque de estas Agendas destacamos tres notas:

-No se trata de elaborar otro plan mads. Las Agendas Territoriales para el BVR se nutrirdn de
documentos de planificacion existentes y de otras demandas de los actores del territorio;
incorporando como principal valor afiadido el énfasis en propuestas y proyectos que se deriven de la
visidn territorial (supra-cantonal).

-Esas Agendas deben tener enfoque estratégico y establecer al menos las prioridades en cuanto a: 1)
la inversidn publica en infraestructuras y servicios basicos (agua, saneamiento, viales); 2) la inversion
publica en infraestructuras productivas; 3) sectores productivos con mayor potencial para el
desarrollo del territorio y lineas de actuacion en cada uno de ellos; 4) politicas para mejorar la
inclusion econdmica y productiva de la poblacién rural.

-Estas Agendas tendrdn cardacter plurianual (un horizonte, por ejemplo, de 4 ainos). Y serviran de base
para las demandas que se trasladaran cada afo al espacio de articulacion con las politicas
provinciales y nacionales.
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d. Encaje de esa organizacion de los territorios rurales en el actual marco institucional

El problema principal a resolver, a priori, consistiria en cdmo ensamblar ese modelo, caracterizado
por la configuracidon de una unidad intermedia entre dos niveles de la administracidon (cantén y
provincia), con la organizacién territorial del Estado ecuatoriano (parroquia, cantén, provincia y
nacion) y las estructuras y mecanismos del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa. La solucién que proponemos, como se ha indicado, consiste en constituir una instancia
intermedia entre la provincia y el cantén (Unidades Territoriales para el Buen Vivir Rural), pero
Unicamente con un papel en la planificacidn de las politicas. Mientras que la ejecucién de las medidas
qguedaria en manos de los niveles de gobierno existentes: Gobierno nacional, GAD provincial y GAD
cantonales y parroquiales (segun la distribucion de competencias). Estas medidas podrian incluir,
como sucede actualmente, el apoyo a proyectos privados o de actores sociales.

Con ello se trata de:

i. Partir del esquema institucional del pais y los mecanismos establecidos en el Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacidon Participativa.

ii. No crear nuevas estructuras de ejecucion de politicas.

iii. Pero favorecer la implicacién de los actores publicos, privados y sociales en la definicion de las
estrategias para cada territorio, mejorando asi la eficacia de las politicas.

7.5. Espacio, reglas y mecanismos de articulacion de politicas

a. Consolidacion de un espacio de articulacidn a nivel provincial: Comité Provincial del Buen Vivir
Rural

El modelo institucional se completa con un tercer elemento: un espacio a nivel provincial (Comité
Provincial del Buen Vivir Rural) que permita articular las demandas formuladas en las Agendas
Territoriales con las politicas nacionales y provinciales, derivdndose de ello acuerdos sobre medidas a
aplicar en cada territorio con su dotacion presupuestaria.

El Comité Provincial del Buen Vivir Rural estaria compuesto por representantes de los Ministerios y
SENPLADES (a través de su estructura desconcentrada), del GAD provincial, de los Comités
Territoriales para el Buen Vivir Rural y una representacién de las asociaciones de GAD cantonales y
parroquiales de la provincia. La idea, también en este caso, es que este espacio de articulacion se
configure a partir de estructuras existentes, con las adaptaciones necesarias.

b. Los dos niveles de la articulacidn politicas nacionales-provincia-territorios

En el proceso de articulacién politicas nacionales-provincia-territorios existen en realidad dos niveles
de concertacion, que pueden realizarse sucesivamente o de forma simultanea.

MODELO 1: ARTICULACION SECUENCIAL

a. El primer paso consiste en concretar la aplicacion en la provincia de las politicas del Gobierno
nacional y su articulacién con las del GAD provincial. Los acuerdos se plasmarian en convenios u
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otros instrumentos que formalicen los compromisos: medidas, dotacién presupuestaria,
contribucion de cada parte, forma de ejecucion.

b. El siguiente paso es la articulacion de las demandas realizadas desde los territorios (Agendas
Territoriales para el Buen Vivir Rural) con las politicas acordadas por el Gobierno nacional y el
GAD de la provincia.

El orden en que se llevan a cabo esos dos pasos del proceso puede variar. En nuestra descripcion
hemos supuesto una secuencia “arriba-abajo” (politicas nacionales = provincia €=» demandas a
nivel territorial). Pero el proceso podria iniciarse “desde abajo”, comenzando por articular las
Agendas Territoriales con las politicas provinciales y acordando posteriormente la aportacién de las
politicas nacionales. En todo caso, lo que diferencia este modelo es que habria dos momentos en el
proceso de articulacién.

MODELO 2: ARTICULACION SIMULTANEA

En este modelo se procede a concertar, de forma simultanea, qué proyectos o medidas de los
recogidos en las Agendas Territoriales, que pueden llevar incorporado un compromiso de fondos de
los GAD cantonales y parroquiales, van a ser financiados por politicas y fondos nacionales y/o
provinciales.

c. Organizacion del proceso de articulaciéon (1): elaboracién de un “informe de articulacién
potencial de politicas”

El proceso de articulacion debe organizarse a efectos operativos en dos fases: una primera técnica y
una segunda de adopcion de acuerdos.

La primera fase consiste en analizar las prioridades establecidas en cada Agenda Territorial para el
Buen Vivir Rural. Y sobre esa base identificar la financiacién que podrian aportar los diferentes
Ministerios y el GAD provincial para los proyectos y actuaciones prioritarias; examinando para ello la
correspondencia entre esos proyectos y las politicas nacionales y lo mismo para las politicas
provinciales. Todo esto se plasmaria en un informe de articulacién potencial de politicas. Esta tarea
puede ser realizada por personal técnico de las instituciones que integran el Comité Provincial del
Buen Vivir Rural. Otra posibilidad es que se delegue este trabajo técnico en la Direccién de
Planificacién del GAD provincial.

En todo caso, debe quedar claro que la articulacién no se refiere al mero encaje de las Agendas
Territoriales con los documentos de planificacién a nivel nacional, zonal y de los GAD, sino que el
proceso tiene por objeto concretar medidas con su traducciéon en compromisos presupuestarios. Por
otro lado, dado que el Gobierno nacional concentra en Ecuador mas del 80% del gasto publico
mientras que los GAD provinciales gestionan Unicamente en torno al 5%, lo esencial es la articulaciéon
entre las politicas nacionales y las prioridades establecidas en cada territorio. Aunque en el proceso
de concertacion deben entrar también los fondos que pueda aportar el GAD provincial (y los GAD
cantonales).
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d. Organizacion del proceso de articulacion (2): adopcion de acuerdos

Partiendo del informe de articulacién potencial de politicas, en el Comité Provincial del Buen Vivir
Rural se concertaran las contribuciones financieras de los diferentes Ministerios y organismos del
Gobierno nacional y del GAD provincial a los proyectos acordados para cada territorio. Para que el
espacio de articulacidn cumpla esa funcién debe estar dotado de una formalizacidn institucional y de
capacidad de decision, lo que requiere: 1) la definicion del marco reglamentario, sobre todo en lo
que concierne a la adopcion de acuerdos; y 2) que los representantes provinciales, territoriales y de
la estructura desconcentrada del Ejecutivo tengan un nivel apropiado para tomar decisiones.

Grafico 5. Pasos en el proceso de definicidn y articulaciéon de politicas para el Buen Vivir
Rural
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En realidad, existen dos modelos posibles para la adopcién de acuerdos:

i. Los representantes del Gobierno nacional y del GAD provincial acuden al espacio de articulacion
con una asignacion previa del presupuesto que cada institucién esta dispuesta a comprometer, y en
ese espacio se adoptan decisiones firmes sobre las medidas a ejecutar en cada territorio.

ii. En el espacio de articulacion no se produce la aprobacion definitiva, sino que se acuerda una
propuesta de actuaciones que tendra que ser aprobada por alguna instancia superior (los maximos
organos de los Ministerios y del GAD provincial).

e. Organizacion del proceso de articulacion (3): mecanismos de asignacion de recursos
presupuestarios

La cuestiéon anterior, relativa al modelo para adoptar decisiones, estd muy ligada a otra: los
mecanismos de asignacién de recursos presupuestarios. Existen tres modelos posibles para la
asignacion de fondos desde los Ministerios y el GAD provincial a las politicas acordadas en el espacio
de articulacion:
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i. Aplicacion de fondos concursables, con normas prefijadas para la seleccion de proyectos y el acceso
a la financiacién. Una variante especialmente interesante seria la dotacién de un fondo a nivel
nacional que incentive acciones intersectoriales en los territorios. En este modelo, partiendo de las
normas de cada fondo, el espacio de articulacidon a nivel provincial podria jugar uno de estos dos
papeles:

e Evaluar y aprobar inicialmente los proyectos seleccionados en cada territorio para acceder a ese
fondo.

¢ O bien, sobre la base de las normas generales del fondo concursable, el espacio de articulacién
tendria cierta capacidad para regular su funcionamiento en la provincia (criterios especificos de
seleccion de proyectos) y supervisar su aplicacion.

ii. Decisidn previa sobre la asignacion global de recursos presupuestarios de cada Ministerio (y del
GAD provincial) a cada territorio, dejando al espacio de articulacién la decision sobre las actuaciones
concretas financiadas.

iii. Los representantes de los Ministerios y el GAD provincial participan en el espacio de articulacion
sin una asignacion presupuestaria previa. En ese espacio se acuerda inicialmente la lista priorizada de
acciones para cada territorio; debiendo esos proyectos recibir posteriormente la aprobacion
definitiva y la asignaciéon presupuestaria de los Ministerios y GAD implicados.

Esos tres modelos no son excluyentes entre si; pueden coexistir para diferentes politicas. Por
ejemplo: un Ministerio puede establecer fondos concursables para financiar determinados tipos de
proyectos; asignar una cuantia global a cada provincia para acciones en ciertos ambitos, que serian
acordadas en el espacio de articulacion; y dejar abierta la posibilidad de financiar otras actuaciones,
propuestas por el espacio de articulacién.

Por otro lado, el espacio de articulacién no solo serviria para decidir qué actuaciones de las previstas
en las Agendas Territoriales son asumidas por las politicas nacionales y/o provinciales, sino que los
representantes del GAD provincial y de los Ministerios podrian también informar sobre las medidas
que prevén ejecutar en cada territorio.

f. Organizacion del proceso de articulacion (4): calendario anual

La articulacién de politicas solo es real si se plasma en los presupuestos publicos. Por ello una
cuestion esencial es cdmo traducir Agendas Territoriales plurianuales en los presupuestos de cada
ejercicio. Nuestra propuesta al respecto puede resumirse asi:

-Agendas Territoriales referidas a periodos de 4 afios; sirven de base para las demandas trasladadas
cada afio al espacio de articulacion.

-El proceso de articulacién se desarrolla anualmente:

* Debe iniciarse en enero del aifio "n", para lo cual las Agendas Territoriales han de estar

disponibles en ese momento.
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* El proceso de concertacidn y adopcién de acuerdos concluye en junio de ese afio "n", para que
dé tiempo a la inclusidn de los compromisos en los presupuestos publicos (del Gobierno nacional
y los GAD) del afio n+1.

* Cuando un proyecto sea plurianual deberd tratar de garantizarse que la articulacidn sea también
plurianual, de modo que se reflejaria en los presupuestos de los afios siguientes, formalizando
compromisos de inversién plurianuales.

g. Ejecucién, seguimiento y evaluacion de las medidas acordadas

La ejecucién de los proyectos de inversion publica, o los programas de apoyo a actores privados y
sociales, acordados en el espacio de articulacién, serad responsabilidad de la administracion que
aporta los fondos o de la que recibe esos fondos mediante la firma del correspondiente convenio.

En cuanto al seguimiento y evaluacién, caben dos alternativas: que se encargue la Subsecretaria
Zonal de SENPLADES; o bien otra instancia, siguiendo los criterios de evaluacion de politicas
elaborados por SENPLADES. En cualquier caso, un principio que proponemos es que quien ejecuta no
debe ser quien monitorea y evalla los resultados. Las conclusiones de ese monitoreo y evaluacidn
deberian ser después examinadas en el Comité Provincial del Buen Vivir Rural, y dar lugar a informes
trasladados al Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural; sirviendo para mejorar el funcionamiento
de la articulacién en afos sucesivos.

7.6. Posibilidades de configurar esa politica de desarrollo de los territorios rurales a partir
de las actuales estructuras de planificacion y participacion social

La politica de desarrollo de los territorios rurales que acabamos de perfilar no estd concebida como
una ruptura o al margen del actual marco normativo e institucional del Ecuador, sino que sus
elementos esenciales podrian configurarse a partir de estructuras y mecanismos existentes, con las
adaptaciones necesarias.

Como hemos visto, esos elementos esenciales, ademas de las estructuras de coordinacién a nivel
nacional, son dos: un dmbito de organizacion y participacién de los actores a nivel territorial, y un
espacio de articulacidon de politicas a nivel provincial. Dentro del marco normativo e institucional
vigente en Ecuador las instancias de mayor interés, como punto de partida para estos dos elementos,
son las que integran el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacidn Participativa (SNDPP). De
acuerdo con la normativa, en cada GAD (provincial, cantonal, parroquial) deben constituirse tres
tipos de instancias para los procesos de planificacién: un Equipo Técnico de Planificacidn, el Sistema
de Participacion Ciudadana y el Consejo de Planificacién del GAD.

Para las instancias y procesos de participacidén la normativa nacional establece su marco general.
Partiendo de esa normativa bdsica, en cada provincia es el GAD provincial el que regula las instancias
y procesos que integran el Sistema de Participacion Ciudadana. Y de modo similar sucede para la
concrecion de ese sistema en cada cantdn y parroquia: esto estd en manos del correspondiente GAD.
En consecuencia, refiriéndonos al nivel provincial, pueden variar de una a otra provincia: el ambito
territorial, la composicién y la propia denominacién de las estructuras y procesos de participacion.

45



En lo que respecta a los espacios de articulacion, ademds de los que puedan constituirse dentro del

Sistema de Participacién Ciudadana, el mecanismo esencial en el que confia el disefio del SNDPP para

hacer efectiva la articulacion entre los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) de los

diferentes niveles de gobierno es la presencia en el Consejo de Planificacién de cada GAD de un

representante del nivel de gobierno inmediatamente inferior.

En conjunto, las instancias y mecanismos del SNDPP podrian servir como punto de partida para

configurar la “arquitectura” de la politica de desarrollo de los territorios rurales a escala provincial y

territorial. Con algunas precisiones y matizaciones que resumimos a continuacion:

Dada la autonomia de cada GAD provincial para definir las instancias y procesos que forman el
Sistema de Participacién Ciudadana, éstos pueden variar de una a otra provincia. Ello tiene una
implicacion: el disefio nacional de la politica de desarrollo de los territorios rurales no puede
establecer un esquema rigido y cerrado, uniforme para todo el pais. Sino que debe perfilar unas
coordenadas generales, dejando margen para su concrecién en cada provincia en diversos
aspectos: delimitacion de las Unidades Territoriales para el Buen Vivir Rural; composicion,
funcionamiento (y la propia denominacién) de los Comités Territoriales para el Buen Vivir Rural;
configuracién del espacio de articulaciéon a nivel provincial. Ese modelo de fondo (disefio general a
nivel nacional; importante margen para adaptarlo en cada provincia) es consustancial a una
politica de desarrollo de los territorios rurales en el actual marco institucional de Ecuador.

De los elementos sefialados en la “Propuesta de bases”, el ambito de organizacidn y participacion
a nivel territorial (Comités Territoriales para el Buen Vivir Rural) podria configurarse partiendo de
las estructuras del Sistema de Participacidon Ciudadana. En aquellas provincias que ya cuentan con
instancias a nivel de agrupaciones de cantones (por ejemplo, las micro-regiones en Manabi)
pueden tomarse éstas como punto de partida. Mientras que en otras provincias sera necesario
configurar ese dmbito de participacidn intermedio entre el cantén y la provincia.

De modo similar, el espacio de articulacién de las demandas territoriales con las politicas
provinciales tiene facil encaje dentro de las instancias del SNDPP a nivel provincial.

iv. Muchas mayores dificultades plantea la configuracién de un espacio de articulacién de las

demandas territoriales y provinciales con las politicas nacionales. El motivo es que en el disefio
global del SNDPP no se contempla ninguna instancia destinada a asegurar la articulacién entre el
nivel provincial y el nacional. En este aspecto solo se prevé el apoyo de SENPLADES a los procesos
de planificacidn de los GAD; pero como algo técnico, no referido a la articulacién de politicas.

Para cubrir esta carencia, y consolidar un espacio de articulacion en el que participen los
representantes de la estructura desconcentrada del Ejecutivo junto con el GAD provincial y otros
actores de la provincia, contamos, no obstante, con iniciativas que podrian servir como punto de
partida:
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-Por un lado, hay que mencionar las estructuras que estan promoviendo algunas Subsecretarias
Zonales de SENPLADES®:

e Mesa Técnica de Planificacién provincial. Concebida para articular los PDOT de los GAD
parroquiales y cantonales con el del GAD provincial, y éstos con el Plan Nacional para el Buen
Vivir y la Agenda Zonal. Sus integrantes son técnicos de nivel directivo de los diferentes GAD
de la provincia, los Ministerios y la Subsecretaria Zonal de SENPLADES.

e Mesas Sectoriales. Espacios de coordinacidén para unir la politica de inversion de los GAD con
la politica sectorial de los Ministerios.

-Por el otro tenemos, por ejemplo, las instancias creadas por el GAD provincial de Manabi, dentro
de su Sistema de Participacion Ciudadana, para facilitar la concertacién de politicas entre niveles
de gobierno (incluidos representantes del Gobierno nacional): Consejos Consultivos (instancia de
cardcter técnico para cada una de las 6 micro-regiones de la provincia) y Mesas de Dialogo
Territorial (instancia para cada una de las 3 “zonas competitivas” en que se divide la provincia,
integrada por representantes politicos de los diferentes niveles de gobierno y de la sociedad civil).

7.7. Las experiencias piloto realizadas por PIDERAL en Manabi y Chimborazo

Para afinar esta “Propuesta de bases” y efectuar un primer contraste de su viabilidad practica, han
sido de gran utilidad los insumos derivados de las experiencias piloto realizadas por el proyecto
PIDERAL en las provincias de Manabi y Chimborazo; experiencias centradas en el caso de Manabi en
la micro-regién Centro Sur, compuesta por los cantones de Santa Ana, Olmedo y 24 de Mayo, y en
Chimborazo en el territorio Colta-Guamote.

A pesar de que estas actividades a nivel territorial y provincial se vieron especialmente afectadas por
el fuerte recorte en la duracién y financiacién del proyecto, su ejecucidon permitié alcanzar avances
concretos en estos territorios en cuanto a la organizacién de los actores locales, la definicidon de
agendas territoriales y la realizacién de un ejercicio piloto de articulacion con las politicas
provinciales y nacionales. Los avances alcanzaron un importante grado de consolidacidn en Manabi,
al contar con un sélido respaldo de los actores publicos del territorio (a nivel cantonal y parroquial) y
los representantes de la poblacién rural y de asociaciones gremiales, y sobre todo con el apoyo del
GAD provincial y la implicacidn en el ejercicio de articulacién de los responsables a nivel
desconcentrado de diversos Ministerios (MCPEC, MAGAP, MCDS) y SENPLADES. En Chimborazo, en
cambio, diversos condicionantes hicieron que los progresos fueran mucho mas limitados.

En cualquier caso, mas alla de sus logros inmediatos (en el corto periodo disponible), las experiencias
piloto en ambas provincias aportaron conclusiones de gran interés sobre la configuracion, y la
viabilidad practica, de una politica de desarrollo de los territorios rurales en el actual contexto de
Ecuador. Conclusiones que hemos tratado de incorporar en la “Propuesta de bases” resumida
anteriormente.

® Al menos las de la Zona 3 (Cotopaxi, Tunguragua, Chimborazo y Pastaza) y la Zona 7 (El Oro, Loja y Zamora
Chinchipe).
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Los dos graficos de la pagina siguiente recogen el disefio de la organizacién de los actores a nivel
territorial y la articulacion de politicas que sirvié de marco para esas experiencias piloto; suponiendo
la concrecién en Manabi y Chimborazo de la “arquitectura” general de la politica de desarrollo de los
territorios rurales antes expuesta. La simple visidon de esos graficos ilustra una de las ideas clave de
nuestra “Propuesta de bases”: la necesidad de combinar un esquema bdsico a nivel nacional con un
importante margen de autonomia para adaptar la politica de desarrollo rural a cada provincia.

Esto nos conduce a una ultima consideracion, refrendada por las experiencias piloto en Manabi y
Chimborazo. Una politica de desarrollo de los territorios rurales como la que hemos propuesto no
tendria que ser necesariamente implementada de forma general en todo el pais desde el primer
momento. Una alternativa mas realista consistiria en iniciar ese proceso de forma gradual,
comenzando por aquellas provincias que cuentan con experiencias mas consolidadas de organizaciéon
de los territorios rurales y de gobernanza del desarrollo territorial desde el GAD provincial; a partir
de ahi se irian incorporando progresivamente otras provincias, en las que fueran cumpliéndose
determinadas condiciones. Lo que si recomendamos es que esa aplicacidon gradual se realice por
provincias, y otorgando un papel relevante en la organizacion de la politica de desarrollo de los
territorios rurales a los GAD provinciales. Esto nos parece un esquema mucho mas viable a medio
plazo que el impulso de proyectos piloto en territorios reducidos ejecutados directamente por el
Gobierno nacional.
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8. Propuesta de un modelo de gobernanza territorial de las politicas para el cambio de la
matriz productiva; el rol de los GAD provinciales

Sin abandonar el horizonte de una politica publica de desarrollo de los territorios rurales como la
perfilada en la anterior “Propuesta de bases”, a corto plazo consideramos mas realista plantear
avances concretos que supongan pasos en esa direccién. En este sentido va la propuesta que se
resume a continuacion, sobre un modelo de gobernanza territorial de las politicas para el cambio de
la matriz productiva; modelo al que podrian incorporarse, y seria lo deseable, los componentes de la
Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza referidos a la generacién de capacidades y la
inclusion econdmica. Ese modelo de gobernanza territorial supondria un avance sustancial en la
territorializacién de las politicas de desarrollo econdmico que afectan a las areas rurales.

Esta propuesta fue elaborada en la fase final del proyecto PIDERAL y afinada durante la mision de la
ITR de mediados de diciembre de 2013. El respaldo unanime que recibié durante esa misién, tanto
por parte del Director de Fomento Productivo del Consorcio de Gobiernos Provinciales de Ecuador
(CONGOPE), Patricio Lépez, como de la Vicepresidencia de la Republica, a través del asesor del
Vicepresidente Carlo Ruiz, y de la Viceministra de Desarrollo Rural, Silvana Vallejo, hace pensar que
se trata del producto de PIDERAL que puede alcanzar mayor incidencia politica en Ecuador en los
préoximos meses.

8.1. Diagnostico de la situacion de partida

El proceso de construccidn y puesta en marcha de la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz
Productiva (ENCMP) va a implicar la realizacién en los proximos meses de tres tareas:
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* Elaboracién de la ENCMP, como documento bdsico a nivel nacional.

* Redacciéon de los documentos que concreten esa Estrategia a nivel sectorial (Agendas
macrosectoriales) y territorial-zonal (Agendas territoriales).

* Definicion del esquema institucional, mecanismos y procesos para su implementacién durante el
periodo 2013-2017. Si se desea que la ENCMP no se quede en un documento es necesario
disefar como se van a concretar y aplicar las medidas en las diferentes cadenas productivas y
territorios.

8.1.1. Situacidn actual; cuestiones pendientes de resolver

La implementacidon de la ENCMP no solo requiere de lineamientos estratégicos y definicion de
politicas, sino también de institucionalidad, procesos y capacidad técnica y ejecutiva. La realidad, sin
embargo, es que el avance en esos cuatro aspectos es muy desigual: los documentos oficiales (PNBV
2013-2017 y borradores de la ENCMP) se han centrado hasta ahora en el qué, lo que se pretende
lograr; mientras que son limitados los avances sobre como hacer realidad las politicas dirigidas a la
transformacién de la matriz productiva.

La definicion de los objetivos, politicas y lineamientos de la ENCMP esta relativamente avanzada. Asi,
estan perfilados: los objetivos y ejes, el enfoque y contenido general de las politicas, los sectores
priorizados e industrias estratégicas. En cambio, en lo que se refiere a la institucionalidad y los
procesos existe mucha mayor indefinicion. Por el momento Unicamente se ha configurado el
esquema de coordinacién a nivel nacional, basado en el Comité Interinstitucional y la Secretaria
Técnica para el Cambio de la Matriz Productiva. Mientras que hay otros aspectos relevantes para los
gue no se cuenta ni con un disefio inicial. Concretamente, existen cuatro cuestiones pendientes de
resolver:

Esquema institucional y procesos para la gestidn territorial de las politicas del Gobierno nacional
relacionadas con el cambio de la matriz productiva (a nivel zonal, provincial y otras posibles
unidades territoriales).

Papel de los GAD, en particular los GAD provinciales, en la planificaciéon y ejecucion de esas
politicas.

Espacios y mecanismos para articular las politicas del Ejecutivo con las de los GAD, e incorporar a
los actores privados y sociales.

Delimitacién de las unidades territoriales para la planificacién y gestion de las politicas de cambio
de la matriz productiva. Para ellas no parece que el esquema de distritos y circuitos sea
adecuado; y las “unidades de sintesis territorial” establecidas en la Estrategia Territorial Nacional
no estdn concebidas como dmbitos de planificacidn y ejecucidn de politicas. Por lo que no estan
definidas las unidades territoriales para organizar estas politicas.
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8.1.2. Tipologia de las politicas que van a integrar la ENCMP segun el nivel “tedrico” de
descentralizacidn y desconcentracion

a. Tipologia de sectores o politicas

Para precisar la situacion, es util volver a la tipologia elaborada por el Gobierno de Ecuador de los
sectores o politicas segun el nivel previsto de desconcentracion y descentralizacidn:

* Sectores privativos, cuyas competencias se reservan en exclusiva al Gobierno nacional a nivel
central.

* Politicas de alta desconcentracidn y baja descentralizacion: ejecutadas por el Gobierno nacional
de forma desconcentrada.

*  Politicas de alta descentralizacidn y baja desconcentracion, en las que estan llamados a tener un
importante papel los GAD.

* Sectores estratégicos: la rectoria y regulacion estdn en manos del Gobierno nacional, pero
pudiendo establecer modalidades de gestion publica local y diversos tipos de alianzas publico-
privadas.

b. Papel de esos diferentes tipos de politicas en la ENCMP

Si examinamos el papel de esos cuatro grupos de politicas en el cambio de la matriz productiva,
podemos resumir asi el panorama:

-Existen algunos sectores privativos que tienen relevancia, para establecer un marco general que
incentive la transformacién de la matriz productiva. Por ejemplo, los relativos a comercio exterior y
finanzas.

-Las medidas que van a integrar la ENCMP se corresponden principalmente con dos grupos: sectores
estratégicos y politicas para las que se prevé una alta descentralizacion y baja desconcentracion
(Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca; Ambiente; Turismo; Cultura; Inclusién Econdmica y
Social; Planificacidn).

-En cambio, serd limitado el papel de las politicas con alta desconcentracién y baja descentralizacidn.
Solo cabe mencionar aqui las acciones en materia de trabajo y empleo y de forma indirecta las
relativas a educacién.

c. Definicién de los modelos institucionales para la gestion de las politicas

Somos conscientes de que esa tipologia responde a un disefio que no se estd aplicando realmente,
sobre todo por la resistencia del Gobierno nacional a avanzar en la transferencia de competencias a
los GAD. De tal modo que las politicas para las que esta prevista una alta descentralizacidn siguen en
general fuertemente centralizadas. Pero lo que queremos destacar es que ese problema en la
distribucion de competencias se acompania de un avance muy desigual en la definicion de los
modelos de gestion de las diversas politicas:
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-El modelo estad definido, aunque comenzando a ponerse en practica, para las politicas con alta
desconcentracion y baja descentralizacion: esquema de zonas de planificacidn, distritos y circuitos.

-Para los sectores privativos el modelo institucional afecta exclusivamente a la organizacién interna
del Gobierno nacional, sin que quepa plantear ningin mecanismo de territorializacién y de
articulacién con los GAD y los actores privados y sociales.

-Lo mismo es aplicable para los sectores estratégicos, aunque para ellos cabe la posibilidad de
modalidades de gestidn publica local y/o alianzas publico-privadas.

-El problema de indefinicidn se centra en las politicas de apoyo a las actividades productivas y en
general aquéllas en que se prevé una alta descentralizacién y baja desconcentracion. Para estas
politicas ni el esquema de distritos y circuitos parece adecuado, ni se cuenta con otro disefio para
territorializar las acciones del Ejecutivo y articular éstas con los GAD. Esto afecta de lleno a la mayor
parte de las politicas que van a integrar la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva.

8.2. Propuestas para avanzar en un modelo de gobernanza territorial de las politicas de
cambio de la matriz productiva. Coordenadas generales
8.2.1. Organizacion del proceso

i. Como primer paso, seria deseable que el documento de la ENCMP, que debe estar concluido a
finales de 2013, incluya un apartado sobre la gobernanza territorial, en el que se establezcan unas
primeras pautas sobre ciertas cuestiones:

* Unidades territoriales en que se va a organizar la planificacion y aplicacion de las politicas de
cambio de la matriz productiva.

* Esquema de planificacidn y gestion de las politicas del Ejecutivo a nivel zonal y provincial: papel
de las coordinaciones zonales y las Direcciones Provinciales de los Ministerios; grado de
autonomia decisoria y presupuestaria de esas estructuras zonales/ provinciales.

* Papel de los GAD, en particular los GAD provinciales, en la planificacion, gestiéon y gobernanza
territorial de estas politicas.

* Espacios y mecanismos para la articulacion de politicas y para la implicacién de los actores
privados y sociales.

ii. Partiendo de esas coordenadas, los avances mas concretos tendrian lugar en el primer semestre de
2014, a través del didlogo entre la Vicepresidencia de la Republica y los representantes de los GAD
(CONGOPE, AME, CONAGOPARE), en el Grupo de Trabajo sobre “Agendas productivas territoriales y
GADs” que se ha constituido en la Secretaria Técnica para el Cambio de la Matriz Productiva.

iii. Eso se plasmaria en la definicion de un modelo de gobernanza territorial del cambio de la matriz
productiva, que formaria parte del “Pacto Nacional de cambio de la matriz productiva” que esta
previsto formalizar a mediados de 2014.
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8.2.2. Algunos criterios esenciales

a. Al hablar de un “modelo” no se esta pensando en un esquema rigido y uniforme. El horizonte
previsible y realista es que del proceso anterior resulte no un modelo cerrado y uniforme de gestion

territorial de la ENCMP, sino la apertura de un “campo de juego” (margen de actuacién) para las

politicas y dindmicas impulsadas desde los territorios, en especial por los GAD provinciales. Partiendo

de ese “campo de juego”, abierto por el Gobierno nacional, los modelos concretos de gobernanza

territorial (instancias de organizacion y participacion de los actores, delimitacién de territorios y/o
cadenas productivas, espacios de articulacion) podrian variar de unas a otras provincias.

b. En todo caso, flexibilidad no puede ser sinébnimo de ausencia de unas pautas generales minimas

sobre la institucionalidad y los procesos, las coordenadas generales dentro de las que va a operar la

autonomia de cada GAD provincial; coordenadas que deberian recogerse en algun documento o
instrumento normativo a nivel nacional. En relacion con esto habria que definir dos aspectos:
contenido de esas pautas generales; documento de planificacidon o instrumento normativo en el que
se formalizan.

c. La principal cuestién a resolver es de caracter politico, puesto que tiene que ver con la distribucién

del poder: hasta qué punto estd el Gobierno nacional dispuesto a trasladar a los GAD y a los actores
privados y sociales parcelas de poder relacionadas con la definicién y ejecucion de las politicas para
el cambio de la matriz productiva, y cudl es el alcance de esa cesion de poder. Cualquier propuesta
operativa sobre un modelo de gobernanza territorial de la ENCMP requiere aclarar esta cuestién
politica.

8.3.  Estructura basica de un modelo de gobernanza territorial de la ENCMP
8.3.1. Esquema institucional y organizativo

La arquitectura organizativa e institucional de ese modelo de gobernanza territorial deberia contar
con tres tipos de instancias (grafico 1):

Estructuras de coordinacion y gestion territorial de las politicas del Gobierno nacional

. Nivel nacional: Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva; Secretaria
Técnica para el Cambio de la Matriz Productiva.

. Nivel zonal/ provincial: Gabinete Zonal; Gabinete Provincial.

Espacio de articulacion a nivel provincial

Proponemos aqui la constitucion de un espacio formal de articulacion para concertar las politicas de
cambio de la matriz productiva a aplicar en cada provincia. Este espacio podria denominarse Comité
Provincial para el Cambio de la Matriz Productiva o Consejo Provincial de Produccion y sus
integrantes serian: el GAD provincial, representantes de la estructura desconcentrada del Ejecutivo,
una representacion de los GADs cantonales y parroquiales, actores privados y sociales.
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Estructuras de organizacién y participacién de los actores publicos, privados y sociales de cada

provincia relacionados con el cambio de la matriz productiva

Estas estructuras seran definidas por cada GAD provincial (como sucede con la organizacidn en cada
provincia del Sistema de Participacion Ciudadana); partiendo para ello de las experiencias de
gobernanza territorial existentes en algunas de ellas. Segln las caracteristicas de cada provincia,
puede tratarse de: instancias a nivel provincial, estructuras a nivel de unidades territoriales menores
(agrupaciones de cantones) y/o referidas a cadenas productivas. Estas instancias podrian tener la
denominacién genérica de Consejos Territoriales de Produccion.

Grafico 1. Esquema institucional y organizativo de un modelo de gobernanza

territorial para el cambio de la matriz productiva
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Las disposiciones a nivel nacional regularian las estructuras de coordinaciéon nacional y las normas
generales sobre los espacios de articulacidn provincial. Dejando en manos de cada GAD provincial la
regulacién y funcionamiento de las instancias de organizacion y participacion de los actores (modelo
de gobernanza territorial en la provincia).

8.3.2. Funcionamiento de los procesos

El modelo de gobernanza territorial debe funcionar con una doble dindmica, descendente y
ascendente (gréfico 2):

* Los lineamientos y politicas definidos en la ENCMP, y concretados en las Agendas zonales,
delimitaran el marco en que deben elaborarse las acciones y proyectos para el cambio de la
matriz productiva por los actores de cada provincia.
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* Ensentido inverso, las demandas y propuestas desde los territorios deben alimentar la definicion
de politicas a nivel nacional y zonal.

El elemento clave para la conexidon entre esas dos dinamicas es el espacio formal de articulacién que

se constituiria en cada provincia. En este espacio de articulacién tendria lugar la concertacién entre
la “oferta” de politicas, y de financiacidn, del Gobierno nacional y las demandas procedentes del GAD
provincial y los actores de la provincia. Permitiendo alcanzar acuerdos sobre las medidas e
inversiones a ejecutar, con su traduccién en los presupuestos. Los proyectos e inversiones acordados
seran ejecutados por la Administracidn que corresponda (Gobierno nacional, GAD provincial, GADs
cantonales y parroquiales), en funcion de sus respectivas competencias.

Grafico 2. Modelo de gobernanza territorial para el cambio de la matriz productiva;
funcionamiento de los procesos
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8.3.3. Objetivo ultimo de ese modelo de gobernanza territorial

Lo que se pretende con la consolidacion de esas instancias y procesos es contribuir al cambio de Ia
matriz productiva desde los territorios, facilitando una mejor adaptacion y focalizacion de las
politicas sectoriales e incorporando la capacidad de innovacion e iniciativa de los actores locales. O,
dicho en otras palabras, el objetivo ultimo es disefiar politicas concretas que contribuyan al cambio
de la matriz productiva, teniendo como base los recursos y potencialidades de cada territorio (oferta)
y las oportunidades de mercado (demanda) (grafico 3).

En este sentido, conviene tener claro que, a diferencia de lo que sucede con el “cierre de brechas”,
que puede lograrse a través de inversiones publicas en infraestructuras y servicios basicos
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programadas y gestionadas “desde arriba” mediante el esquema de distritos y circuitos, los avances
en la transformacién de la matriz productiva solo serdn posibles con un modelo de planificacién y
gestién de las politicas mucho mas flexible, capaz de implicar al sector privado y a los restantes
actores de cada territorio y/o cadena productiva.

Gréfico 3. Potencialidades territoriales
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8.4. Principales elementos a desarrollar y concretar

Partiendo de esa “arquitectura basica” del modelo de gobernanza territorial de la ENCMP, quedan
por concretar numerosos aspectos de su plasmacion operativa. Aspectos que deberian ser
desarrollados en los préximos meses a través del didlogo abierto entre la Vicepresidencia de la
Republica y los representantes de los GAD (especialmente el Consorcio de Gobiernos Provinciales del
Ecuador —CONGOPE- y la Asociacién de Municipalidades del Ecuador —AME-). Sefialamos los mas
relevantes.

a. Participacion de los GAD en las instancias de coordinacion a nivel nacional

El adecuado funcionamiento de la ENCMP requiere que exista alguna instancia de coordinacién a
nivel nacional en la que participen, ademas de los Ministerios y otros Organismos del Ejecutivo, los
representantes de los GAD, sobre todo de los GAD provinciales. Para hacer esto realidad existen tres
opciones posibles:

i Consolidar la situacion actual, consistente en una vinculacion “de facto” de los GAD a la
Secretaria Técnica para el Cambio de la Matriz Productiva, a través de un Grupo de Trabajo.
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Incorporar al Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva, por lo tanto a
una instancia de decisidn politica, como miembros de pleno derecho, a una representacién de
los GAD (al menos de los GAD provinciales, dadas sus competencias en fomento productivo).

Mantener ese Comité Interinstitucional como instancia del Ejecutivo, y crear otra estructura en
la que participen representantes del Gobierno nacional y de los GAD. Estructura cuya
denominacién podria ser, por ejemplo, Consejo Nacional para el Cambio de la Matriz
Productiva.

La primera opcion seria meramente continuista con los pasos que ya se han dado en los meses

finales de 2013. Su inconveniente es que la participacidon de los GAD solo esta formalizada a nivel

técnico, dejando las decisiones politicas a la relacién directa de los prefectos o alcaldes (y

presidentes de juntas parroquiales rurales) con la Vicepresidencia de la Republica. Cualquiera de las

otras dos opciones requiere una formalizacién institucional, que podria incluirse en el “Pacto

Nacional de cambio de la matriz productiva”.

b.

Politicas gestionadas a través de este modelo descentralizado y mecanismos de
financiacién

Se incluyen aqui tres cuestiones, que son las de mayor carga politica y por tanto las mas

relevantes en los aspectos de fondo:

C.

Programas y politicas, de entre las que integren la ENCMP, que van a ser aplicadas de
forma descentralizada a través de este modelo de gobernanza territorial.

Alcance de las decisiones (margen de autonomia), en relacién con esas politicas, que se
trasladan a los GAD provinciales y a los espacios de articulacion para ser acordadas con
los actores publicos, privados y sociales de cada provincia.

Mecanismos de financiacion:

o Fondos publicos: posibilidad de establecer lineas especificas de financiacién del
Gobierno nacional para esas politicas descentralizadas de cambio de la matriz
productiva; incremento posible de las transferencias recibidas por los GAD
provinciales del Gobierno nacional o de la capacidad fiscal de estos GAD, para
financiar esas politicas.

o Acceso al crédito: medidas para facilitar el acceso a la financiacién para los proyectos
e inversiones relacionadas con el cambio de la matriz productiva.

Espacio, reglas y mecanismos de articulacién de politicas en cada provincia

Las principales cuestiones a desarrollar y concretar son:
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i. Configuracién formal y composicién del espacio de articulacién a nivel provincial
(Consejo Provincial de Produccién). En principio, este espacio podria intentar
configurarse a partir de instancias ya existentes. Y en cuanto a la composicién, para
cumplir adecuadamente su papel deberian formar parte: el GAD provincial,
representantes de la estructura desconcentrada del Ejecutivo, una representacién de
los GADs cantonales y parroquiales, representantes de los actores privados y sociales y
también las Universidades y otros centros tecnoldgicos y de investigacion de la
provincia. Pero éstos son aspectos a precisar.

ii. Organizacién del proceso de articulacion: (1) posible elaboracion inicial de un “informe
técnico de articulacidn potencial de politicas”; (2) reglas para la adopcién de acuerdos
en el espacio de articulacion; (3) mecanismos de asignacion de recursos presupuestarios
a las medidas acordadas; (4) calendario anual para la incorporacion de las medidas a los
presupuestos (nacional, del GAD provincial, ...).

iii. Normas sobre ejecucidn, seguimiento y evaluacion de las politicas que se aprueben.

Para todas esas cuestiones, relacionadas con la operativizacion del espacio de articulacion,
pueden tener utilidad las notas elaboradas previamente en nuestra propuesta de bases para
una politica de desarrollo de los territorios rurales.

d. Definicion del modelo de gobernanza del desarrollo econémico territorial dentro de
cada provincia

Como vya se ha indicado, la propuesta es que las estructuras y procesos que se establezcan
en cada provincia para la organizacién y participacién de los actores publicos, privados y
sociales sean definidas de forma auténoma por cada GAD provincial. La duda se refiere a la
posibilidad y pertinencia de establecer algunas pautas generales a nivel nacional, y cual seria
el contenido de esas pautas.

En este aspecto es donde debe ser de gran utilidad la sistematizacion que va a realizar
CONGOPE sobre experiencias de gobernanza del desarrollo econédmico territorial en algunas
provincias, a través de la consultoria Sistematizacion de experiencias de gestion de las
competencias de fomento productivo por parte de los gobiernos provinciales de Pichincha,
Tungurahua, Loja y Manabi. Esta sistematizacidon aportara también insumos para otros
aspectos sefialados anteriormente: tipos de politicas mas interesantes para su gestion
descentralizada, configuracion y funcionamiento del espacio de articulacion a nivel
provincial.

e. Posibilidad de una aplicacion gradual, comenzando por algunas provincias

Las grandes diferencias existentes en la realidad socioecondmica de las diversas provincias y
en la capacidad técnica y ejecutiva de los GAD provinciales hacen muy dificil, y seguramente
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desaconsejable, la puesta en marcha de manera general de un modelo de gobernanza
territorial de las politicas para el cambio de la matriz productiva como el descrito.

Una alternativa pragmatica consiste en iniciar ese proceso de forma gradual, comenzando
por aquellas provincias que cuentan con experiencias mas consolidadas de gobernanza del
desarrollo econdmico territorial desde el GAD provincial. Las provincias concretas que
entrarian en esa fase inicial y el procedimiento para que otras se vayan incorporando serian
cuestiones a decidir, en principio entre la Vicepresidencia de la Republica y el CONGOPE.

8.5. Consideraciones adicionales

Este modelo de gobernanza territorial tiene un componente importante de articulacion de
politicas publicas entre niveles de gobierno, concretamente entre el Ejecutivo y los GAD
provinciales. Y ésta constituiria una de sus aportaciones.

Sin embargo, no _es en la articulacion interinstitucional donde debe colocarse el foco de

atencion. El objetivo principal es impulsar dindmicas de concertacion publico-privada en los

territorios, que generen un clima favorable a las iniciativas privadas y sociales que
contribuyan a la transformacion de la matriz productiva. Teniendo claro que es la inversién
privada la que va a jugar un papel central en esa transformacién.

ii. Por otro lado, no se trata simplemente de organizar las politicas productivas aplicadas en

cada provincia, sino gue el énfasis ha de ponerse en la generacién de innovaciones que

posibiliten diversificar la produccidon, aumentar el valor agregado y mejorar el acceso a los
mercados, tanto nacionales como internacionales. Obviamente, las innovaciones tienen
gue partir de las actividades econdmicas existentes y de las potencialidades de cada
territorio. Y éstas incluyen no solo las innovaciones tecnoldgicas, en productos y procesos,
sino también las relativas a la organizacion de los actores y a las estrategias comerciales.
Pero conviene no perder de vista que el objetivo es un modelo de gobernanza territorial
para avanzar en el cambio de la matriz productiva, no para gestionar (mejor) las politicas
productivas existentes.

En este sentido, podria ser util sistematizar experiencias de sistemas territoriales de
innovacion, tanto en paises de América Latina como en ciertas regiones europeas (por
ejemplo el Norte de Italia o el Pais Vasco en Espaiia).

Ma3s allad de cuestiones nominales, este modelo de gobernanza territorial del cambio de la

matriz productiva supondria un paso muy importante hacia una politica de desarrollo de los

territorios rurales como la perfilada en nuestra “Propuesta de bases”. La razén es doble:

por un lado, es en las actividades productivas donde se centra el potencial de la politica de
desarrollo de los territorios rurales; por otra parte, seria relativamente facil incorporar la
dimension rural y los vinculos rural-urbanos en el funcionamiento practico de ese modelo
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de gobernanza territorial (concretamente en las instancias de organizacidn y participacién
de los actores establecidas dentro de cada provincia).

8.6. llustracion practica con la experiencia piloto de PIDERAL en Manabi

Aunque concebida inicialmente en el marco de la Estrategia Nacional para el Buen Vivir
Rural, la experiencia piloto realizada por PIDERAL en la provincia de Manabi es util como
ilustracidon practica de lo que puede ser el funcionamiento de ese modelo de gobernanza
territorial para el cambio de la matriz productiva.

Partiendo de las instancias de participacién social y articulacidon de politicas creadas por el
GAD provincial en su “Ordenanza del Presupuesto y la Participacion Ciudadana”, las
actividades de PIDERAL lograron: dinamizar la organizacién de los representantes publicos,
privados y sociales de la Microrregion Centro Sur de Manabi; impulsar la definicién por esos
actores de una primera Agenda de desarrollo para el territorio, en la que se establecieron los
ejes considerados como estratégicos y prioritarios para la Microrregion; y llevar a cabo un
ejercicio inicial de articulacién con las politicas provinciales y nacionales, partiendo para ello
de los espacios regulados en la Ordenanza del GAD Provincial (Consejo Consultivo y Mesa de
Didlogo Territorial), espacios en los que participan también representantes de la estructura
desconcentrada del Ejecutivo.

Los resultados concretos de esa experiencia piloto se vieron muy condicionados por factores
diversos, entre los que hay que destacar la escasa o nula capacidad de los delegados a nivel
desconcentrado de los Ministerios para concertar politicas y presupuestos en base a las
demandas desde los territorios. Pero la experiencia ha mostrado que, de contar con el
respaldo de un marco adecuado a nivel nacional, las instancias creadas por el GAD Provincial
de Manabi podrian constituir la base de un modelo operativo de gobernanza territorial de
las politicas para el cambio de la matriz productiva en esta provincia.
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lil. VIABILIDAD DE LAS PROPUESTAS

9. Viabilidad de las propuestas para una politica publica de desarrollo de los territorios
rurales

Las propuestas que acabamos de resumir estdn concebidas con una vision pragmatica y posibilista,
buscando su encaje no solo en el actual marco normativo e institucional sino también en las politicas
prioritarias del Gobierno de Ecuador para el periodo 2013-2017. Por otro lado, se trata de disefios
generales, con numerosos elementos pendientes de concretar y desarrollar, lo que facilita una
adaptacion flexible en su plasmacion practica.

Partiendo de eso, la viabilidad de estas propuestas, y la mayor o menor ambiciéon con que sean
aplicadas, va a depender esencialmente de la voluntad politica del Gobierno nacional. A priori,
pensamos que es bastante factible y probable la puesta en marcha de un modelo de gobernanza
territorial de las politicas para el cambio de la matriz productiva como el disefiado en el apartado 8;
mientras que existen muchas mayores dificultades para que se configure en los préximos anos una
politica de desarrollo de los territorios rurales, en linea con la propuesta de bases que recogemos en
el apartado 7.

El proyecto de avanzar en una politica especifica de desarrollo rural, incorporando elementos del
DRT, parecia haberse descartado en Ecuador a mediados de 2013, después de la aprobacién del Plan
Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 vy la desaparicion de facto de la Estrategia Nacional para el
Buen Vivir Rural. Sin embargo, hay algunos signos recientes de que ese proyecto puede reactivarse:

-Desde el mes de noviembre el Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural (CIBVR) ha reanudado sus
reuniones a nivel politico, vinculado ahora al Comité Interinstitucional para la Erradicacion de la
Pobreza. Lo que se ha acompafiado de una reanudacidon también de las actividades del Equipo
Técnico Nacional del CIBVR.

-Ello ha dado lugar a que algunos elementos de la ENBVR, incluidos aportes de PIDERAL sobre la
definicion y articulacién de politicas en las areas rurales, se estén incorporando al disefio de la
Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza (ENEP).

-Sobre esa base, existen sectores del Gobierno, representados entre otros por la Viceministra de
Desarrollo Rural, que apuestan por que la politica de desarrollo rural y el Comité Intersectorial del
Buen Vivir Rural vuelvan a emerger con un perfil propio; teniendo como horizonte, en sintonia con
nuestra “Propuesta de bases”, configurar una politica de desarrollo de los territorios rurales que
posibilite que la Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva (ENCMP) y la Estrategia
Nacional para la Erradicacidon de la Pobreza (ENEP) “aterricen” de forma coordinada en las areas
rurales y con una implicacién de los actores de cada territorio.

Lo que suceda finalmente va a depender en gran medida de unos talleres de alto nivel politico con el
Presidente de la Republica previstos para el mes de enero de 2014: uno sobre el cambio de la matriz
productiva, otro sobre la erradicacién de la pobreza y el tercero sobre desarrollo rural. En este ultimo
taller se debatira la posible configuracion de una politica especifica de desarrollo rural para los
proximos afios, que de salir adelante recogeria buena parte de las ideas de nuestra “Propuesta de
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bases”, segln la informacién transmitida por la Viceministra de Desarrollo Rural durante la mision de
la ITR en diciembre de 2013.

En funcién de los acontecimientos, cabe por tanto la posibilidad de que el Gobierno de Ecuador
recupere el proyecto de formular e implementar una politica de desarrollo rural, vinculada ahora a la
ENCMP y la ENEP. Y en ese supuesto el disefio de PIDERAL resumido en la “Propuesta de bases”
jugaria con toda probabilidad un papel relevante.

Sin embargo, a pesar de contar con apoyos dentro del Gobierno, somos muy escépticos sobre la
viabilidad a corto plazo de esa propuesta, sobre todo por tres motivos:

e La prioridad otorgada al cambio de la matriz productiva y la erradicacion de la pobreza creemos
que no deja “espacio politico” para una tercera Estrategia, a un nivel similar a las anteriores,
centrada en el desarrollo de los territorios rurales.

e La politica de desarrollo rural no cuenta en la estructura del Gobierno ni con una ubicacién clara
ni con un liderazgo politico de suficiente envergadura. La mejor forma de ilustrar esto es

mediante el contraste con las politicas de cambio de la matriz productiva. Estas cuentan con un
liderazgo claro y de primer nivel: la Vicepresidencia de la Republica, que preside el Comité
Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva y a la que esta adscrita la Secretaria
Técnica para el CMP. En cambio, la instancia que deberia coordinar la elaboracion y ejecucién de
la politica de desarrollo rural, el Comité Intersectorial del Buen Vivir Rural, sigue manteniendo
una tricefalia entre: el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (que preside el Comité), la
SENPLADES (responsable de la planificacién de las medidas) y el Viceministerio de Desarrollo
Rural del MAGAP (que ejerce la secretaria técnica y por tanto el impulso operativo).

e Acellose une que el impulso de procesos de DRT no constituye en estos momentos una prioridad
para los principales Ministerios responsables de la politicas, sobre todo productivas, en las areas
rurales, comenzando por el propio Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca
(MAGAP), mas preocupados de realizar inversiones que permitan resultados a corto plazo de
incremento de la produccién y mejora de la productividad.

Esos condicionantes hacen, a nuestro juicio, sumamente improbable que en los préximos anos pueda
configurarse en Ecuador una politica de desarrollo de los territorios rurales que integre las
principales politicas (productivas y sociales) del Gobierno nacional, y cuente al mismo tiempo con
espacios para articular esas politicas con los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) y las
demandas de los actores de cada territorio. Lo que podria ser factible, en todo caso, es una politica
de desarrollo rural centrada en los pequefios productores y vinculada a la Estrategia de Erradicacion
de la Pobreza. En este sentido, cabe la posibilidad de que se produzca una segmentacién en las
politicas agropecuarias y rurales, entre las medidas destinadas a los sectores empresariales y las
politicas sociales y de desarrollo rural; lo que incluso podria plasmarse en una divisién del actual
MAGAP en dos Ministerios diferentes. En este supuesto se configuraria una politica de desarrollo
rural orientada a los pequefos productores, la agricultura familiar campesina y la economia popular
y solidaria, muy vinculada a la ENEP; dejando al margen las politicas productivas dirigidas a los
sectores empresariales del medio rural, que se canalizarian por otra via (politicas sectoriales). De
darse este escenario, nuestra Propuesta de bases podria servir de referencia pero para una politica
de desarrollo rural que se limitaria esencialmente a los componentes productivos y de inclusidn
econdémica de la ENEP.
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El producto de PIDERAL con mayor viabilidad a corto plazo, el que tiene mas posibilidades de incidir
en las politicas que se implementen en los préximos afios, es la “propuesta de un modelo de
gobernanza territorial de las politicas para el cambio de la matriz productiva”. De entrada, esto
conecta con lo que, a nuestro entender, constituye una tendencia de fondo en América Latina en el
periodo reciente: la pérdida progresiva de protagonismo, social y politico, de las cuestiones relativas
a las areas rurales, muy ligado a la reduccién del peso econémico y demografico de estas areas;
mientras que mantienen, en cambio, su vigencia los problemas relacionados con los desequilibrios
territoriales y la necesidad de corregir estos desequilibrios. Si ese diagndstico es adecuado, el
corolario, no solo para Ecuador sino en general para la regién, resulta evidente: la senda mas viable
para avanzar en politicas de desarrollo de los territorios rurales consiste en impulsar modelos de
gobernanza territorial de las principales politicas publicas; tratando de introducir en ese marco la
especificidad de las areas rurales. Es ésta la idea de fondo que esta detras de la propuesta que ahora
comentamos.

La viabilidad de esta propuesta se ve avalada, en primer lugar, por la existencia de un contexto
politico propicio. La elaboracidn y puesta en marcha de la Estrategia Nacional para el Cambio de la
Matriz Productiva (ENCMP) constituye la principal prioridad en las politicas del Gobierno de Ecuador
para el periodo 2013-2017. En ese marco, se ha abierto en los meses finales de 2013 un didlogo entre
la Vicepresidencia de la Republica, que lidera esa Estrategia, y los representantes de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados (GAD), con el fin de definir los esquemas de gestion territorial de las
politicas para el cambio de la matriz productiva. Ese didlogo se estd canalizando a través del Grupo
de Trabajo sobre “Agendas productivas territoriales y GADs” que se ha constituido en la Secretaria
Técnica para el Cambio de la Matriz Productiva. Ademads existe un apoyo expreso del Vicepresidente
de la Republica a avanzar hacia una gobernanza territorial de la ENCMP que sea capaz de implicar a
los GAD (provinciales, y en menor medida cantonales y parroquiales) y facilite la participacion activa
en el proceso de los actores privados. Y eso confluye con el importante peso politico de los GAD, mas
aun ante las elecciones provinciales y locales previstas para febrero de 2014.

En suma: tenemos una politica, una Estrategia, con maxima prioridad para el Gobierno y que cuenta
con un liderazgo politico al maximo nivel (la Vicepresidencia); y esta todavia comenzando el proceso
destinado a definir sus esquemas de gobernanza territorial, con la participacion los gobiernos
provinciales y locales, estando previsto que esto culmine en el primer semestre de 2014 en un “Pacto
Nacional de cambio de la matriz productiva”.

Partiendo de ese contexto, el disefio general elaborado por PIDERAL, que fue presentado y debatido
durante la mision de la ITR de diciembre de 2013, recibié el respaldo tanto del Director de Fomento
Productivo del Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador (CONGOPE), Patricio Lopez, como
del asesor del Vicepresidente de la Republica encargado de los temas de gobernanza del cambio de
la matriz productiva, Carlo Ruiz, y también de la Viceministra de Desarrollo Rural, Silvana Vallejo. Esas
reacciones, y otras valoraciones recogidas durante la misién, coinciden en que la propuesta de
PIDERAL tiene un gran potencial y viabilidad, pudiendo convertirse en la base del modelo de
gobernanza territorial de la ENCMP que en los préximos meses deben desarrollar y aprobar la
Vicepresidencia de la Republica y los representantes de los GAD (en especial el CONGOPE).

III

No obstante, aunque haya recibido una alta aceptacién la “arquitectura general” de nuestra

propuesta, quedan muchas incégnitas sobre el modelo de gobernanza territorial que finalmente se
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construya. Especialmente en dos aspectos: el funcionamiento y la capacidad de decisidon del espacio
de articulacion provincial, entre el Gobierno nacional y los actores de cada provincia; y el papel de las
instancias o estructuras publico-privadas que deben existir en cada provincia (a nivel territorial y/o
de cadenas productivas). En este sentido, esta todavia por aclarar una cuestién politica de fondo:
hasta qué punto esta el Gobierno nacional dispuesto a trasladar a los GAD y a los actores privados y
sociales parcelas de poder relacionadas con la definicién y ejecucidn de las politicas para el cambio
de la matriz productiva, y cual es el alcance de esa cesidén de poder. La voluntad del Vicepresidente
de la Republica en este sentido parece existir. Pero ciertas pulsiones tecnocraticas y centralistas del
Gobierno nacional nos llevan a mantener reservas sobre el resultado final.

Dada la situacion en la que quedan las propuestas del MTR en el momento de la conclusién de
PIDERAL, a finales de 2013, seria importante realizar en los proximos meses un seguimiento de la
implementacion que pueden alcanzar esas propuestas, teniendo en cuenta las perspectivas
prometedoras que existen sobre todo para el modelo de gobernanza territorial de las politicas para
el cambio de la matriz productiva. Este seguimiento, y el posible aporte de elaboraciones mas
detalladas de algunos elementos de las propuestas, ya no podra ser realizado sin embargo por el
equipo del proyecto. Por ello seria deseable que el IICA, como agencia ejecutora de PIDERAL y con
importante presencia en Ecuador, asuma esas tareas y contribuya a dar continuidad a los procesos
gue quedan en marcha.
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