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1. INFORMACION GENERAL DEL PROYECTO

Programa de maestria:

Administracion Publica con mencidn en gestion por
resultados

Denominacion del articulo:

Politicas Publicas Sociales: Apuntes y reflexiones de la
intersectorialidad como alternativa de desarrollo local

Autor/a del articulo:

Edison Patricio Mafla Mantilla




Contextualizaciéon del tema en
el mundo profesional (entorno
administrativo, educativo 0
tecnolégico)

En Ecuador a traves de los afios pasa tal cual lo que en
Latinoamérica, su busqueda intelectual a ratos y
empirica en otros del papel del Estado se describe en los
distintos cambios de la normativa y herramientas de
gestion. Esto se evidencia a través de la norma legal u
ordenamiento juridico-administrativo del Ecuador, que:
“delimita los derechos y las responsabilidades que cada
nivel de gobierno tiene y debe cumplir en funcién de las
atribuciones y competencias que se le ha asignado, una
de ellas, las politicas pablicas sociales que son las que
garantizan los derechos humanos en especial de las
personas mas vulnerables” (Andrade, 2018, p.19). Las
politicas publicas sociales estdn descritas en las
herramientas de planificacion nacional y local; a pesar
de ello en el Ecuador no existe una descentralizacion
efectiva, ya que el Estado en su nivel nacional; centra 'y
concentra en muchos casos los servicios y bienes
publicos dejando a los gobiernos locales el papel
secundario de operar alguna parte de la politica sin
mayor repercusion, propiciando con ésta desarticulacion
unas politicas publicas sociales de bajo impacto, con
debilidad en la informacion que se recoge; por supuesto
en su implementacion; asi como también, en la
evaluacion posterior de la misma para que exista una
mejora continua de los servicios y de la gestion publica.

Las preguntas a resolver con esta investigacién giran en
torno a:

a) ¢La descentralizacion puede ser mas efectiva en
la medida que cada nivel de gobierno pueda
levantar, analizar e interpretar su informacion
como base principal de la gestion de los
servicios, bienes y politica publica?

b) ¢(Qué mecanismos y herramientas pueden
propiciar la intersectorialidad en los niveles
publicos, privados y comunitarios? Finalmente;

c) ¢Es posible modificar la operacion de la politica
publica social por buenas practicas y
recomendaciones de las autoridades locales y la
sociedad civil que conforman el gobierno

autébnomo descentralizado?

Campo del conocimiento:

Administracion

Linea de investigacion
institucional con la que se
articula el articulo:

Gestion Administrativa y Sociedad




Objetivo general del trabajo de |Analizar el comportamiento del tratamiento de politicas
titulacion: publicas sociales, sus formas de relacionamiento,
herramientas y enfoques como una alternativa
determinante para pasar del centralismo a una
descentralizacion que apunte a cumplir los objetivos del
pais.

2. DESCRIPCION DEL PROYECTO (INVESTIGACION APLICADA Y

DESARROLLO

2.1 Justificacion

El presente articulo va dirigido para los gestores y facilitadores del desarrollo local,
servidores publicos entre ellos autoridades locales, funcionarios publicos del régimen local,
como del nivel nacional desconcentrado, técnicos de organizaciones no gubernamentales,
sociales que intervienen en circunscripciones provinciales, cantonales o parroquiales y

sociedad civil que participa de los espacios de gobernanza local.

Y su propuesta servira para determinar que las estrategias de intersectorialidad asi como
a la aplicacion consciente de principios de ética territorial permitiran reducir la brecha
existente entre la sociedad civil y el Estado, al identificar claramente al demanda social
contrarrestandola con la oferta estatal y asi conseguir la gobernanza local, al tiempo que se

potencie la politica pablica local, se mejore y hasta reforme la politica publica nacional.

2.2.Campo tedrico conceptual empleado y principales autores consultados

Un aspecto fundamental y transversal al articulo seré lo que para Luis Aguilar catedratico,
investigador nacional, articulista, asesor y consultor en temas de gobierno, gestion y politica
publica, es lo que se refiere al aporte de la Politica Publica y de la Nueva Gestion Pablica a
la gobernanza, los insumos de su articulos y libros permitiran valorar mas que al gobierno
mismo, el arte de gobernar, significando en la gobernabilidad y gobernanza pilares
fundamentales para el tratamiento de las politicas publicas, especialmente aquellas sociales

que fue sostenido por el economista y doctor en ciencias politicas Joan Prats Cabrera.

En esta medida recogeremos lo planteado por importantes investigadores como Nuria
Cunill cuando hace un analisis conceptual de la intersectorialidad de las politicas publicas
sociales, cuando afirma que una importante, multiple y diversa sectorialidad de actores
trabajando de forma conjunta, devendria en una mayor integralidad de acciones, asi como
entender que no se pretende generar modelos sino estrategias eficientes, en ese sentido

interesa considerar los argumentos del Dr. José Santos Zavala, cuando recoge sus diferentes



acepciones de la gobernabilidad y gobernanza para definir todo un sistema de

relacionamiento multinivel (horizontal y vertical).

Para guardar un alto estandar sobre la pertinencia de una eficiente politica publica
tendremos en cuenta a grandes autores como Frank Fischer, quien en el documento de

Pirazan y Rios (2014) lo cita e indica que:

Se cuentan como alternativas para el analisis de la politica publica basadas no sélo en los
resultados y en la experimentacion, sino en el discurso, por tanto el analisis requiere de
otras variables para comprender la complejidad de las relaciones sociales y la
institucionalidad que de ellas se deriva, tales como: la naturaleza de los argumentos, el
proceso de la controversia en el contexto cientifico, la retorica en los asuntos publicos,
los objetivos de la politica, el tipo de intervencion y los instrumentos de politica

empleados (p. 57).

También se utilizard las reflexiones de Guillaume Fontaine por su aporte al recoger
principalmente los debates epistemoldgicos, tedricos y metodologicos alrededor de las
politicas publicas, tal como lo planteara André Noél Roth, cuando éste prevé que la vision
analitica de las politicas publicas responde a un conocimiento aplicativo mas que teorico,
mismo que procede mediante la elaboracion de diagndsticos, modelos y esquemas técnicos

que transforman la “ciencia del estado en accion”.

2.3.Investigaciones previas realizadas
El articulo tendrd como base las siguientes experiencias que han sido sistematizadas y

permiten tenerlas como un referente local para proceder con el analisis teérico y préactico:

- En Ecuador existe una practica interesante financiada por el Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, a través de su programa
PROAMAZONIA que promovié: “la creacion, consolidacién y/o actualizacion de los
SIL, mediante la generacion, estructuracion, integracion y difusion de informacion
estadistica, geogréafica y registros administrativos, de forma permanente para mejorar
sus procesos de planificacion y toma de decisiones, esto responde a la normativa
prevista en el Cddigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) y Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo (LOOTUGS), Codigo Organico de Planificacién y Finanzas
Pablicas (COPYFP) principalmente. (Torres, 2019, p. 29).



- También se destaca el articulo de Nuria Cunill-Grau; La intersectorialidad en la
nuevas politicas sociales: Un acercamiento politico conceptual, quien recurre a la
intersectorialidad como eje central de las nuevas politicas sociales, en el afio 2012
esta propuesta resultd tan potente que su aplicacion en Estados como el Mexicano y
Chileno a pesar de las diferentes autoridades nacionales que asumieron el poder
durante varios periodos lograron mantenerse e incluso potenciarse, o que en su
momento despertd en varios autores de la administracion publica la afirmacion de ser:
“una promesa en materia de gestion efectiva para la transformacion social” (Cunill,
2014, p.5).

- Otro estudio que se hace referencia es: Etica territorial y politica econémica discusion
de sus relaciones fundamentales a la luz de las politicas de desarrollo territorial, de
Luis Mauricio Cuervo, en el cual hace una revision de las constituciones de algunos
paises de América Latina incluido el Ecuador para identificar: “la presencia de
principios y valores necesarios para analizar las disparidades economicas
territoriales” (Cuervo, 2012, p.8).

2.4.Descripcidn del proceso investigativo realizado para el desarrollo del articulo

Dada la importancia del presente estudio, esta investigacion esta enfocada en analizar el
comportamiento del tratamiento de politicas publicas sociales, sus formas de
relacionamiento, herramientas y enfoques como una alternativa determinante para pasar del
centralismo a una descentralizacion que apunte a cumplir los objetivos del pais.

Esta investigacion se basd en el paradigma cualitativo, centrando la atencion en
comprender los significados que los actores coligen a las conductas y acciones sociales,
siendo estas ultimas las experiencias internacionales revisadas, asi como las condiciones en
los que se encuentran los GAD del Ecuador.

La investigacion es de tipo descriptiva y se utiliza como metodologia de investigaciéon la
observacion participante, la misma se aplicara a situaciones de diagndstico y clasificacion
en base a taxonomias o tipologias ya establecidas en las investigaciones referidas por Cunill
y Cuervo.

Como fuentes primarias se utilizan los datos recogidos en los municipios del oriente
previstos por la Consultoria propiciada por el PNUD.

Entre las fuentes secundarias, las mas destacadas son las provenientes de los ministros de

Planificacion de los Estados de México y Chile que dan cuenta del grado de efectividad el



enfoque y concepto de la intersectorialidad como estrategia para alcanzar el bienestar social
de forma sostenida.
Los instrumentos que se utilizan en la investigacion son:
- Analisis de contenidos: se realizan andlisis de contenidos de publicaciones
cientificas referentes al tema.
- Analisis documental: se cuenta trabajos previos realizados que soportan la teoria
como la propia investigacion.
- Encuesta: fue realizada a los funcionarios de 6 GAD provinciales y 3 GAD
cantonales, que tiene relacion directa con las variables de la importancia de la

informacion y su consecuente relacionamiento entre actores.

2.5. Valoracion general del articulo en relacion con su aporte a la sociedad y el

objetivo planteado

El articulo analizara el comportamiento del tratamiento de politicas publicas sociales, sus
formas de relacionamiento, herramientas y enfoques como una alternativa determinante para

pasar del centralismo a una descentralizacion que apunte a cumplir los objetivos del pais.

En lo particular se analizara la importancia del dato y las implicaciones de la gestién
compartida del poder, es decir revisar el ejercicio de las competencias y roles de las
autoridades del nivel nacional y local en su trabajo de conjunto, asi como mecanismos y

criterios para fortalecer y modificar la operacién de la politica publica social nacional.

Existen experiencias locales, realmente pocas que a través de sus gobiernos locales han
logrado fortalecer la politica publica nacional mediante una articulacion efectiva, lo que da
cuenta que es posible no solamente la implementacién de la politica pablica sino ademas la
redefinicion de la misma para mayor impacto en su localidad; y asi, pasar del centralismo a

una descentralizacion que apunte a cumplir los objetivos del pais.

3. PRESENTACION DEL ARTICULO ELABORADO

3.1.Resumen

El presente trabajo analizé la incidencia en las politicas pablicas a través de estrategias
intersectoriales y principios de ética territorial por parte de los gobiernos autdnomos
descentralizados (GAD), ya que estos, son quienes asumen el reto de contextualizar la
realidad de su territorio con buenas practica de gobernabilidad, incorporando y formando
servidores publicos competentes que registran y facilitan la informacion para que la

autoridad local (funcion ejecutiva y legislativa) elabore normativa y regulaciones que



principalmente promuevan espacios de didlogo y encuentros de agendas interinstitucionales
con otros actores del sector publico, también del sector privado a través de las relaciones
multinivel y alianzas pablico privadas previstas en la ley, al tiempo que desde la autonomia
local se garantice sus sostenibilidad.

Palabras clave: Intersectorialidad, gobernabilidad, gobernanza y politica pablica.

Abstract

The present work analyzed the incidence in public policies through intersectoral strategies
and territorial ethics principles by the decentralized autonomous governments (GAD), since
they are the ones who assume the challenge of contextualizing the reality of their territory
with good practice. of governance, incorporating and training competent public servants who
record and facilitate information so that the local authority (executive and legislative
function) draws up rules and regulations that mainly promote spaces for dialogue and
meetings of inter-institutional agendas with other actors in the public sector, also from the
public sector private sector through multi-level relationships and publicprivate alliances

provided for in the law, while ensuring sustainability from local autonomy.
Keywords: Intersectorality, governability, governance and public policy.

3.2.Introduccion
Existen varias investigaciones sean trabajos académicos o de orden politico que ha tenido
por objeto el estudio de las politicas sociales en América Latina durante la presente etapa
neoliberal, mismas que estdn marcadas por la propia construccién y deconstruccién
capitalista que rige nuestras distintas formas de gobierno en la actualidad. La politica social
se afinca en el poder de las actitudes y las normas, citando a Georg Jellinek en su Teoria
General del Estado, destaca que:
El origen de la creencia de que existen relaciones normales, procede de una
determinada actitud del hombre, psicolégicamente condicionada ante los hechos. El
hombre ve lo que constantemente le rodea, lo que sin cesar percibe y sin interrupcion
gjecuta, no s6lo como un hecho, sino también como una norma de juicio, a la que
intenta hacer que se conformen y adecuen los hechos heterogéneos y discordantes
(Noguera, 2011, p.8).
Esta actitud puede ser representada por una necesidad y el poder como dos
superestructuras, volviendo a Noguera (2011) citando esta vez a Gramsci: “El Estado se

divide en dos grandes planos, el momento de la hegemonia o del consenso y la sociedad
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politica” (p.11). En estos contextos la relacion Estado y Sociedad Civil conviven con las
suficientes o insuficientes politicas publicas (PP) en los distintos territorios del continente.

El anélisis de la politica segin Fontaine (2015) tiene que ver con: “La evolucion del
Estado contemporaneo y los fundamentos de su legitimidad, como con la transformacion de
la sociedad y la economia” (p.5). En el marco entonces de una economia globalizada es
imposible pensar que la toma de decisiones de la politica publica dependa de una decisién
unilateral sino como lo manifiesta Gaudin (2002): “Del producto interactivo de
negociaciones con los actores econdmicos y sociales” (p. 138).

Para América Latina (asi como para el mundo fue la caida de Berlin) existe un antes y
después de 1980 que hace necesario se evalle la aplicacion de las politicas publicas, en la
actualidad; la retroalimentacion, la criticidad, la produccion y la ejecucion de éstas seran
elementos cruciales “para no seguir aplicando los mismos conceptos, los mismos métodos,
ni siquiera apoyarnos en los mismos enfoques tedricos para entender los procesos politicos
de hoy” Fontaine (2015, p.8). En este sentido y como afirma Aguilar (1992): “Las ciencias
de politicas son aguellas cuyo interés de conocimiento es el proceso a través del cual se hace
una politica, se le elige. Pero sin perder de vista que el proceso decisorio es un hecho
concreto, determinado, relativo a problemas publicos precisos” (p. 47), de esta manera la
politica publica termina padeciendo dos defectos: “El intelectualismo y el empirismo”
(Fontaine, 2015, p.8), por un lado contamos con mucha teoria (enfoques tedricos), algunos
de poca utilidad y por otro lado existen un sinnimero de estudios de casos que no establecen
una relacion entre la forma de hacer politica y las politicas publicas.

En Ecuador a través de los afios pasa tal cual lo que en Latinoamérica, su busqueda
intelectual a ratos y empirica en otros del papel del Estado trata de describirse en los distintos
cambios de la normativa y herramientas de gestién puablica, las que estan previstas en el
marco de la Planificacion Nacional de Desarrollo (PND) a través de la Estrategia Territorial
Nacional (ETN) que lo preside politicamente el Presidente de la Nacion y le asiste la
Secretaria Técnica Nacional de Planificacion, de forma transversal estas directrices lo son
también para los distintos niveles de gobierno nacional y sub nacional (régimen
descentralizado y gobiernos provincial, cantonal y parroquial), siendo lo local el aterrizaje
de la politica publica, por lo que es importante destacar que:

...la norma legal u ordenamiento juridico-administrativo del Estado ecuatoriano, que
delimita los derechos que cada nivel de gobierno tiene, también debe cumplir las

responsabilidades previstas en funcion de las atribuciones y competencias que se le ha
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asignado. De aqui parte la capacidad de accion y de gestion que los gobiernos locales
poseen a la hora de decidir y formular las politicas publicas locales que desean llevar
a cabo (Andrade, 2018, p.19).

En este sentido la centralizacion aun imperante en el Ecuador profundiza el problema que
puede ser para un Estado el no tener informacion suficiente, voluntad politica limitada para
una articulacion mas efectiva entre los diferentes niveles de gobierno, con otros actores asi
como para el correcto y oportuno disefio, implementacion y evaluacién de las PP.

Una PP de alto impacto depende de basta informacion, articulacion de competencias y
corresponsabilidad en la basqueda del desarrollo en un territorio, mismo que tiene
particularidades, dinamicas econdmicas y sociales diferenciadas, aspiraciones y necesidades
que dificilmente se cumplen desde un enfoque centralista, la descentralizacion en este
sentido es crucial para motivar las alianzas pablicas, publico-comunitaria y publico-privada
en esfuerzos multinivel para una intervencion intersectorial.

Las atenciones de todo gestor publico entonces, tienen que estar enfocadas en la
importancia que se le da al dato, las implicaciones de la gestion compartida del poder, asi
como identificar mecanismos, criterios para fortalecer y modificar la politica publica
nacional.

Pirazan y Rios (2014) indica que: “El analisis netamente técnico de las politicas publicas
aleja al ciudadano de las posibilidades de su participacion” (p.53). El Intelectualismo y
Empirismo mencionado anteriormente por Fontaine tienen concordancia con la afirmacion
de Pirazan. (Es posible que la tecnocracia y la demagogia tenga arraigado un
instrumentalismo y discurso tan complejo que lo aleje de una concrecién y contextualizacién
de la politica publica?

3.3.Materiales y métodos

En Ecuador existe una préactica interesante financiada por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo PNUD, a través de su programa PROAMAZONIA que promovio:
“la creacion, consolidacion y/o actualizacion de los SIL, mediante la generacion,
estructuracion, integracion y difusion de informacion estadistica, geogréafica y
registros administrativos, de forma permanente para mejorar sus procesos de
planificacién y toma de decisiones, esto responde a la normativa prevista en el

Cadigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
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(COOTAD) y Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo
(LOOTUGS), Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (COPYFP)
principalmente. (Torres, 2019, p. 29)

También se destaca el articulo de Nuria Cunill-Grau; La intersectorialidad en la nuevas
politicas sociales: Un acercamiento politico conceptual, quien recurre a la intersectorialidad
como eje central de las nuevas politicas sociales, en el afio 2012 esta propuesta resulto tan
potente que su aplicacion en Estados como el Mexicano y Chileno a pesar de las diferentes
autoridades nacionales que asumieron el poder durante varios periodos lograron mantenerse
e incluso potenciarse, lo que en su momento despertd en varios autores de la administracion
publica la afirmaciéon de ser: “una promesa en materia de gestion efectiva para la
transformacion social” (Cunill, 2014, p.5).

Otro estudio que se hace referencia es: Etica territorial y politica econdmica discusion de
sus relaciones fundamentales a la luz de las politicas de desarrollo territorial, de Luis
Mauricio Cuervo, en el cual hace una revision de las constituciones de algunos paises de
América Latina incluido el Ecuador para identificar: “la presencia de principios y valores
necesarios para analizar las disparidades economicas territoriales” (Cuervo, 2012, p.8).

Se puede de inicio indicar que la legalidad no necesariamente se llevan de la mano con la
legitimidad; y, si estas fueran suficientes, la concurrencia de competencias, las
mancomunidades, empresas publicas o mixtas hubieran sido el denominador comin de una
Nueva Gestidn Publica (NGP), sin embargo los problemas publicos del Estado Ecuatoriano
son recurrentes y de distinta procedencia, varios fendmenos como la mala educacion, la baja
calidad de los servicios publicos, la migracion, entre otros afectan de sobre manera al Estado
en su nivel nacional asi como a los GAD en sus administraciones en las distintas
circunscripciones territoriales en su nivel provincial, cantonal y parroquial, ademas la
corrupcion, el paternalismo, clientelismo y populismo hacen la tarea més dificil de acercar
un relacionamiento mas efectivo entre el Estado y la Sociedad Civil.

Estas malas practicas de la gestion pablica obligan a que los gobiernos locales se
distancien del disefio de la PP nacional, cuando la idea es que actden contrariamente y se
propongan mejorar su institucionalidad con diagndsticos locales lo mas precisos posibles y
que estos sirvan de principal insumos para alcanzar la préactica de la intersectorialidad y
promover una politica publica integral sobre todo contextualizada y de alto impacto.

Dada la importancia del presente estudio, esta investigacion esta enfocada en analizar el

comportamiento del tratamiento de politicas puablicas sociales, sus formas de
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relacionamiento, herramientas y enfoques como una alternativa determinante para pasar del
centralismo a una descentralizacion que apunte a cumplir los objetivos del pais.

Esta investigacion se basd en el paradigma cualitativo, centrando la atencion en
comprender los significados que los actores coligen a las conductas y acciones sociales,
siendo estas ultimas las experiencias internacionales revisadas, asi como las condiciones en
los que se encuentran los GAD del Ecuador.

La investigacion es de tipo descriptiva y se utiliza como metodologia de investigacion la
observacion participante, la misma se aplicara a situaciones de diagndstico y clasificacion
en base a taxonomias o tipologias ya establecidas en las investigaciones referidas por Cunill
y Cuervo.

Como fuentes primarias se utilizan los datos recogidos en los municipios del oriente
previstos por la Consultoria propiciada por el PNUD.

Entre las fuentes secundarias, las mas destacadas son las provenientes de los ministros de
Planificacion de los Estados de México y Chile que dan cuenta del grado de efectividad el
enfoque y concepto de la intersectorialidad como estrategia para alcanzar el bienestar social
de forma sostenida.

Los instrumentos que se utilizan en la investigacion son:

- Analisis de contenidos: se realizan andlisis de contenidos de publicaciones
cientificas referentes al tema.

- Analisis documental: se cuenta trabajos previos realizados que soportan la teoria
como la propia investigacion.

- Encuesta: fue realizada a los funcionarios de 6 GAD provinciales y 3 GAD
cantonales, que tiene relacion directa con las variables de la importancia de la
informacion y su consecuente relacionamiento entre actores.

El punto de partida importante a considerar en la presente investigacion fue el andlisis de
la Intersectorialidad, esta implica tratar al problema social como multi-causal, para lo cual
la integracion de distintos sectores puede mejorar su tratamiento, para Cunill (2014)
significa: “que los sectores se pongan de acuerdo para actuar conjuntamente a fin de lograr
un cambio social respecto de la situacion inicial” (p. 8). Cunill indica que estos acuerdos
principalmente tienen que ser entre actores gubernamentales pero a su vez no tienen que ser
los Unicos, inclusive estas relaciones de colaboracion no deben mirarse como una relacion
jerarquica o contractual, ya que el amplio espectro de lo publico si bien se basa en la

jerarquia (especialmente cuando hay concentracion del poder); debe ser lo suficientemente
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amplio para permitir la horizontalidad de la relacidn, entre los rectores de la politica del nivel
nacional (nivel ejecutivo, con sus carteras de estado), lo subnacional (tanto régimen
desconcentrado del nivel ejecutivo nacional como los gobiernos locales); y, con otros
sectores de la sociedad civil entre ellos el sector privado y las organizaciones sociales

principalmente.

Figura 1 Encuadres de la Intersectorialidad de acuerdo a las nuevas tendencias

. Debe opersren »  °Promover
) los espacios e derechosde h Foco mas
| institucionales \ modo integral ] i |
' mas cercanosy | «Enun ) 3:,“;:::% 8
donde las \ ' segmento y
familias residen g > deterninado _
Sistemas integrados de Se crean condiciones Sistemas de proteccién social
prestaciones: desde un enfoque Subsistemas
Institucionalidad Gnicay intersectorial complementarios e
ejecucion local interconectados

Fuente: El esquema que promueve Cunill (2014, p. 8 a 11) respecto a la
Intersectorialidad como una innovacion de la Nueva Gestion Publica, Elaboracion:
Edison Mafla
Y, en cuanto a la Etica Territorial, se destaca la investigacion desarrollada por el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Social (ILPES) entre 2011 y 2013 en el
contexto de la vision de desarrollo econdmico territorial desarrollada por la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL), sobre la dimension ética del espacio territorial,
Para Cuervo (2012) quien a su vez cita Nufiez (2009):
El derecho a la ciudad no se trata de un derecho natural, ni siquiera contractual
(Lefebvre, 1976:18). Significa el derecho de todos los ciudadanos a figurar en todas
las redes y circuitos de comunicacién, de informacion, de intercambios, todo lo cual
depende de una propiedad esencial del espacio urbano: la centralidad. Ese derecho,
proclama la crisis inevitable de los centros basados en la segregacion; significa la
reconstitucion de una unidad espacio-temporal, de una unién, sin eliminar las
confrontaciones y las luchas. El derecho a la ciudad asi formulado, requiere el
conocimiento de la produccion del espacio (p. 14).
En Latinoamérica estos principios son recogidos por las diferentes constituciones que
para Cuervo (2012) son: “presentadas y analizadas en tres grandes familias de principios
éticos territoriales: derechos territoriales especializados e inspirados principalmente por el
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principio de igualdad; derechos territoriales no especializados, también principalmente
inspirados por el principio de igualdad y; finalmente, derechos territoriales espacializados
inspirados por el principio de la diversidad” (p. 32).

Tabla 1 Grupos de principios éticos territoriales

Derechos territorializados Derechos territorializados no Derechos territoriales especializados especializados
espacializados inspirados por el
principio de la diversidad

Promover el desarrollo equitativo y La propiedad de la tierra es uno de Estado plurinacional, la
solidario los pilares fundamentales de las interculturalidad como
Compensacion de las inequidades sociedades liberales, instrumento:

de desarrollo (Amazonia) individualistas mercantiles. - ldentidad étnica y grupos
Promocion de un ordenamiento Declaracion de la funcion social de étnicos.

Propiedad comunitaria.
Derecho de participacion
a las comunidades
indigenas.

Autonomia en los GAD:
Administrativa

territorial equilibrado y lapropiedad privada: -
equitativo. - Utilidad social 5
- Utilidad publica
- Responsabilidad social y
ambiental
Uso de los recursos de forma =
sustentable, amigables con el - Financiera
ambiente (biodiversidad) - Politica

Fuente: Cuervo (2012, p. 32-55) recoge las principales acciones dentro de cada grupo
de familia. Elaborado por: Edison Mafla.

3.4.Resultados y Discusion:

Existen dos experiencias que recrean la estrategia intersectorial en los cuales se
fundamenta Cunill y es el caso de Oportunidades de México y Sistema Intersectorial de
Proteccién Social (SIPS)de Chile, los principales resultados que estas experiencias arrojan
se fijaen:

Tabla 2 Descripcion de programas de atencion con enfoque intersectorial

Oportunidades (Mex)
Enfasis en lo municipal, aunque su base es el padron
que se cuenta a nivel nacional, marginalmente
intervienen los estados de México.

El nivel de coordinacion en el nivel nacional es de
caracter horizontal en un régimen mas centralizado
cuando se relacionan estos con el nivel subnacional.
Lo que mantiene a este programa desde el afio 2000
son los incentivos a nivel presupuestario y de
cumplimiento de las agendas locales.

SIPS (Chi)

El Municipio tiene un rol protagonista y estos
generan y coordinan las redes a nivel comunal para
la intervencion y con otros actores para el trabajo
intersectorial.

Sus intervenciones a escala nacional tiene una
coordinacion vertical a nivel local es més de carécter
horizontal.

El modelo chileno sigue teniendo una dinamica de
arriba hacia abajo a pesar de cierta autonomia en la
atencion, ya que sigue dependiendo de incluir los
proyectos en la unidad de planificaciéon nacional. El
mayor incentivo es articular mayores actores
publicos y especialmente privados para aprobar y
financiar los proyectos con el aval del nivel nacional.

Fuente: Cunill (2014, p. 8 a 11), Elaboracion: Edison Mafla

El programa OPORTUNIDADES tiene una evolucion desde 1997 con el proyecto

PROGRESA, dedicado exclusivamente a Salud y luego que incorpora los componentes de
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educacion y alimentacion a partir del afio 2014 se convierte en el programa PROGRESA
generando otros componentes relacionados a lo productivo, financiero y social, tal como se

lo describe en el siguiente grafico:

Figura 2 Evolucion del proyecto a programa social chileno

PROGRESA OPORTUNIDADES OPORTUNIDADES
1

1
r : u \f

1
1997 2002 2014 2018

3roy 6to primaria (becasy utiles) se amplia a especial | Se agregan 1roy 2do primaria rural

Media superior (becas dtiles). Se amplian modalidades especial

Incluir algin incentivo econdmico para concluir la media superior

educacion

Incluir becas superior 3roy 4to superior
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een |C

Capacitacion para el autocuidado de la salud

Suplementos alimenticios (cambio en formato)
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Apoyo energético
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een |C

alimentacion

Apoyo alimentario
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Laboral
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Componente
vinculacién

Social

Fuente: Hernandez et al. (2019, p.46)

La cobertura de este proyecto es progresivo y termina beneficiando a casi 27 millones de

habitantes, alrededor de 6 millones de familias. Siendo un proyecto tan importante y con
varios actores del nivel nacional, sub nacional y otras organizaciones se mantuvo en el
tiempo, en la cual se pasé de invertir el 0,0042% del PIB hasta su cifra record en el 2016 de

0,45% del PIB, lo que implic6 presupuestar alrededor de 70 millones de pesos en su pico

mas alto.
Tabla 3 Programa OPORTUNIDADES México
Beneficiarios Pobreza extrema Pobres y vulnerables Universal
Nifios y nifias  Chile Crece contigo /Becas de estudio Plan AUGE
Jovenes Becas de estudio Seguro de cesantia
Bonificacion a la contratacion de jévenes
Adultos Subsidios de vivienda
Bonificacion al L _ S idad o
contributiva: pensiones y
Adultos Pensién bésica solidaria  salud mayores

I inal ~hiles solid E hi
Asignacién sociali <tico famili

Fuente: Robles (2013, p 14)
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La oferta generada en el programa mexicano registra una cobertura integral y la misma
permitié potenciarse con actores del Estado y de las organizaciones no gubernamentales,
tanto asi que el presupuesto durante el periodo de la evaluacion estuvo en su punto mas alto
en el 16,5% tal cual como se muestra en la siguiente grafica:

Figura 3 Evolucion del Gasto Publico Social
B [ rmm e et seeeseeeeesseseeeaes
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0.3 030304 04
Gasto total Educacién Salud Seguridad social Vivienda

Fuente: Robles (2013, p 12)

La integracion de los diversos sectores implica aterrizar las distintas acciones de acuerdo
a tres criterios!, Cunill los define como “encuadres”: Descentralizacion, Politicas Publicas
dirigidas a publicos especificos y Prioridad los que propician la intersectorialidad, es decir
tiene un elemento de partida y es respecto a la radiografia que se hace al territorio por parte
del gobierno local, fortaleciendo asi la descentralizacion; lo que permitira identificar
homegeneidades en un grupo de personas o grupos de familias formando subsistemas dentro
del paraguas llamado Sistema Integral de Proteccidn para particularizar las PP sociales,
fragmentando este sistema, tantas veces en las partes que se necesite y disponiendo sus
recursos de acuerdo a la realidad de cada subsistema (Ver gréfico 3) .

La intersectorialidad ademads tiene un fundamento politico: “en tanto la asocia con la
transformacion de los servicios publicos de un modo que propendan a un cambio integral
en los sujetos sociales mismos” Cunill (2014, p. 16). Por tanto la referida autora promueve
que todo esfuerzo intersectorial debe pensarse de forma multidimensional, implica que si

bien puede existir una amalgama de actores publicos y privados, estos deben girar de forma

1 Referido a situaciones comunes de nuestra regién latinoamericana, como son: La descentralizacidn, la fisonomia

de las politicas sociales y la dimensidn, o mejor dicho multidmensionalidad de la pobreza.
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coordinada en torno a la situacion problema social para que su abordaje sea desde las
capacidades y competencias de las instituciones y organizaciones participantes.

Los modos de gestion, organizacion y ejecucion de la accidon intersectorial segun Cunill
tienen distintos alcances, causas y resultados, en el siguiente esquema se puede abstraer cada
uno de estos de acuerdo a su disefio, ejecucion e implantacion de una nueva cultura
organizacional:

Tabla 3 ENfoques y Resultados de la Intersectorialidad

Grado de inclusividad en el Grado de mancomunidad en la Cobertura de las estructuras ciclo de
formacién y evaluacién ejecucién y el financiamiento de organicas suprasectoriales e

de las politicas acciones intersectoriales
La planificacion es realizada por  El fin es comin y su Se refiere a aquellas alteraciones
todas las instituciones y participacion no limita la accion  al proceso organizacional, tanto
organizaciones quienes abordan la institucional, la compromete a de normativa local, estrategias
intersectorialidad. L innovarse. _ colaborativas que fortalezcan la
Se esperaria que I_a planificacién _Slgnlflca.gontar con sistemas de agenda institucional como la
vaya en coherencia con el mforma(_:lon ~ comunes O demanda social y encuadre de
presupuesto. compartir el mismo sistema de . o
aeEln, estas acciones con la politica

publica nacional al punto incluso
de proponer ajustes y/o
reformulaciones.

Fuente: Cunill (2014, p. 24,25)

Para que la intersectorialidad de las PP sociales permitan un amplio margen de accion a
los niveles locales Cunill indica que hay que aplicar la descentralizacion de manera efectiva
asignando en este caso a los GAD un rol preeminente en su ejecucion, crear redes como
dispositivos especiales a nivel comunal (para el caso ecuatoriano los GAD parroquiales
pueden ser los Ilamados a fortalecer el tejido social), lo que si insiste Cunill (2014) es:
“Cuando en el diseno de una politica publica social abarca los niveles locales, se muestra
fundamental importancia el tipo de instancias de comunicacion intergubernamental” (p. 30),
en ese sentido es importante considerar la inversién que puedan hacer los actores
institucionales y de las organizaciones sociales para que esos canales de comunicacion sean
lo més efectivos posibles, por ello la calidad de informacion debe ser oportuna y lo mas
precisa posible.

Revisado los casos internacionales una forma de encausar esta propuesta en el Ecuador
es considerar territorios que ademas de propiciar la intersectorialidad guarden los principios
de la ética territorial que (Cuervo 2012) indica son tres:

- Principio igualdad: Es decir los relaciona directamente con la tradicién del
humanismo-individualismo a través de garantias de libertades como la de

expresion, reunion, organizacion, eleccion e identidad, se complementan con el
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derecho a la justicia, a los derechos econdmicos y a los derechos sociales?. La
evolucion de estos ademas incluye los derechos colectivos (estableciéndose
principal la superioridad del interés comun por sobre el individual) y para entrada
al siglo 20 se plantea ya el derecho al desarrollo.

Principio de Equidad: “Libertad, igualdad y desigualdad en condiciones
particulares son, entonces, los tres pilares de esta concepcion de equidad. Estas
tres partes no estan en pie de igualdad sino organizadas jerarquicamente, en el
orden previamente mencionado®’ (Cuervo.2012 p. 27).

Principio de Diversidad: A pesar de vivir en un mundo globalizado es imposible
considerar que existe una verdad absoluta, la diversidad difiere dependiendo de
la sociedad, ya en Latinoamérica (Ecuador y Bolivia) a través de sus
constituciones destacan normativas constitucionales en lo que se incorpora por

ejemplo la plurinacionalidad.

Los datos recogidos indicando que Los GAD provinciales tienen la competencia de

fomento productivo, vialidad rural, gestion del agua para riego, entre los principales, en este

gobierno se espera principalmente mejores condiciones para la poblacién en cuanto al

consumo, comercializacion e industrializacion de los alimentos, para el caso de la poblacion

vulnerable

alimentaria.

es indispensable garantizar el derecho a una buena nutricion y seguridad
Tabla 4 Semaforizacién GAD provinciales
GAD provincial Puntuacién Categorizacion
Morona Santiago 0,73 Fuerte
Orellana 0,73 Fuerte
Pastaza 0,71 Fuerte
Sucumbios 0,65 Débil
Zamora Chinchipe 0,56 Muy débil
Napo 0,53 Muy débil

Fuente: Direccion de Monitoreo y Evaluacion a GAD, CNC (2016).

La capacidad institucional de la mitad de gobiernos provinciales tiene una calificacion

alta a diferencia de Zamora Chinchipe y Napo que su puntuacion esta categorizada como

muy débil.

2 Los Derechos econdmicos se relacionan con el trabajo y los sociales con la salud y educacién.

3 “Estos principios habran de ser dispuestos en un orden serial dando prioridad al primer principio sobre el
segundo. Mientras que la distribucién del ingreso y de la riqueza no necesita ser igual, tiene no obstante
gue ser ventajosa para todos, y al mismo tiempo los puestos de autoridad y mando tienen que ser
accesibles a todo” (Rawls, 2010: 68).
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Figura 4 Cuadro de percepcion de la gestiéon de informacién provincial
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Fuente: (Torres, 2020, p. 61-63)

La percepcion de los funcionarios de las unidades de planificacion, financiero y

administrativo con respecto a la gestién de informacién en los GAD provinciales son

diversos, sin embargo se nota una debilidad de las unidades administrativas para propiciar

la gobernabilidad al interno.

Los GAD cantonales tienen la competencia de ordenamiento territorial, servicios basicos,
vialidad urbana, preservar, mantener y difundir el patrimonio natural, arquitecténico y
cultural entre los principales.

Figura 5
estrato
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Tabla 5 Capacidad Institucional,
porcentaje de GAD por estrato

ESTRATOS MUY DEBIL FUERTE MUY
DEBIL FUERTE

ESTRATO1 15% 31% 51% 3%

ESTRATO2 2% 30% 40% 28%
ESTRATO3 0% 28% 50% 22%
ESTRATO4 3% 24% 42% 30%
ESTRATOS5 0% 0% 35% 65%

ESTRATO6 0% 0% 0% 100%
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Estrato 5

Fuente: Direccion de Monitoreo y Evaluacién a GAD, CNC (2018).
Los resultados de la evaluacion de la capacidad institucional de los GAD cantonales en

cambio indica que mas de un 80% del total de estos gobiernos locales tienen una baja
calificacion entre muy débil y débil y son las principales ciudades las que estan en un rango
de fuerte y muy fuerte, esto se encuentra en los estratos 5 y 6. Para el caso de los cantones
Morona, Taisha y Nangaritza esté en el estrato 3 y su calificacion es de 0,62/1 por encima
de la media nacional.

Figura 6 Cuadro de percepcion de la gestion de informacion cantonal
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Cantoral en cadaterritorio adminlstrativas en cada GAD visitado garantizar larecopllaciin de
Informacién de cada GAD
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Fuente: (Torres, 2020, p. 61-63)
La percepcion de los funcionarios de las unidades de planificacion, financiero y
administrativo con respecto a la gestion de informacion en los GAD provinciales es
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homogénea, coinciden que existe limitaciones de las unidades de planificacion y eso
conllevaria a problema serios sobre todo en la competencia de gestion de suelo que tienen
los GAD Cantonales.

Los problemas de gobernabilidad y gobernanza se fundan principalmente en la limitada
informacion local, por tanto contar con un sistema de informacion local que articule la
gestion en el nivel vertical como horizontal es el siguiente reto para los gobiernos locales, la
concentracion de informacion en el nivel central y la falta de inversion para la gestion
adecuada de la informacion no posibilita obligar a pesar de la normativa vigente.

Por tanto avanzar a una estrategia de intersectorialidad y de acuerdo a la estadistica
recogida implicaria poner en riesgo cualquier ejercicio que pretenda una articulacion o
coordinacion multinivel, sin estas bases las posibilidades de afectar los principios de la ética
territorial seria muy probable lo que ademéas generaria ilegitimidad y limitado
empoderamiento por la ciudadania.

Aplicar de forma conjunta la Intersectorialidad como la Etica Territorial es una apuesta
que considera que los problemas son multicausales y pueden resolverse de forma
multidimensional, las diferentes estrategias de coordinacion planteadas por Cunill y los
principios aplicados al territorio por Cuervo nos permite pensar que la gobernabilidad y
gobernanza puede alcanzarse definiendo par cada dimensién indicadores de trabajo en donde
puedan los actores verse reflejados, cumpliendo sus agendas institucionales puestas al
servicio de la agenda local (el territorio), esto implica un pensamiento multidimensional del
desarrollo, y dentro de este ejercicio de dialogo-negociacion con los actores puede y debe
aparecer la sociedad civil no solo como beneficiario; sino, como parte activa de la
implementacién de la politica publica para a su vez diagnosticar y recoger sugerencias de
mejora del/los servicio/s y pueda presionarse socialmente en politicas publicas eficientes y

sostenibles:
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Figura 7 Modelo Intersectorial con Etica Territorial
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Fuente: Cunill (2014, p. 5-38); Cuervo (2012, p. 1-55), Elaboracién: Edison Mafla

3.5. Conclusiones

Los problemas de la centralizacion solamente se pueden resolver con amplia capacidad
técnica e informacion local que permitan particularmente a la autoridad local definir el mejor
escenario de gobernabilidad y avanzar hacia la gestion intersectorial, identificando actores
relevantes que aunque ya estén comprometidos con determinados problemas sociales vean
en la coordinacion/articulacion con el Estado un ganar-ganar.

Para ello es importante contar con un modelo de gestion de informacién que combine la
horizontalidad de la relacion entre servidores publicos y autoridad del gobierno local,
teniendo cuadros técnicos que dentro de su plan institucional cuenten sistematicamente con
procesos de formacion alrededor del manejo, produccién, monitoreo y seguimiento de la
informacidn, al tiempo profundizar la relacion vertical a fin de establecer procedimientos
enmarcados en la legislacion que permita la concurrencia de competencias a través de
convenios de delegacion, o; modelos previstos también en el Estado como los Consorcios,
Mancomunidades y/o Empresas.

La gobernabilidad debe garantizar el disefio de estrategias desde el interior del gobierno,
principalmente de su funcion ejecutiva y administrativa, para que a partir de alli el objetivo
de generar alianzas y corresponsabilidades con los actores externos al Estado permitan la
gobernanza, entendido esta como: ‘el atributo de los sistemas sociopoliticos (y por
extension economicos) caracterizados por su capacidad de formular e implementar
decisiones publicas, es decir, de transformar las demandas o preferencias ciudadanas en
politicas concretas” (Vasquez & Pefiuela, 2014, p.65), su enfoque apunta a la “necesidad o

conveniencia de un nuevo proceso directivo de la sociedad mas que a la reproduccion del
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proceso directivo estructurado por la accion del gobierno... Por consiguiente se requieren y
se valoran las capacidades sociales para una decision satisfactoria de la sociedad” (Aguilar,
2007, p.14).

Otro elemento fundamental es transversalizar la politica pablica con las distintas agendas
de las entidades y organizaciones locales que intervienen en el territorio, para lo cual el
gobierno local debe propiciar espacios de dialogo para el disefio e implementacion de Redes
de Gestores de Informacion y constituir al servicio de la ciudadania Sistemas Integrales de
Servicios.

La participacion de la ciudadania debe presentarse a lo largo de todo el ciclo de la politica
publica, para el caso de Morona Santiago es una tarea que se resuelve en partes con las
familias de los grupos de atencidn prioritaria que acceden a sus servicios, sin embargo los
principios de inclusion, equidad y diversidad planteados en esta investigacion deben generar
mayor articulacion con la comunidad para que sean estos quienes empoderados exijan que
el servicio mantenga, y mejoren la eficiencia y calidad de los mismos.

No se puede concebir un proceso de desarrollo social sino se articula con el desarrollo
econémico de los pueblos, por tanto una tarea que se puede complementar a esta
investigacion es la definicion de politicas publicas; por ejemplo para el caso de las familias
que estan dentro de los criterios de grupos de atencion prioritaria que reciban de parte del
Estado mejoramiento de los servicios y necesidades basicas para que pueda insertarse
adecuadamente a proyectos relacionados con el fomento productivo local.

El Estado en el nivel local es también entre otros el responsable del cumplimiento de las
politicas publicas nacionales y aunque estos datos mejoren la condicién de pais el gobierno
local no debe detener su proyeccion; por tanto la linea de base sobre la cual descansa su
sistema de informacion local debe ser la exigencia para avanzar cada vez sus politicas
publicas al tiempo de demostrar con datos fuertes al nivel nacional que éstas politicas
publicas resueltas en el territorio pueden ser perfectibles e incluso reformables.

Un actor importante y muchas veces relegado de la politica publica es el sector privado
representado en las industrias, empresas, banca privada y otros, los que también deben
insertarse en la gestidn intersectorial prevista; aun asi es fundamental mayor investigacion
para puedan insertarse éstas a través de las alianzas publico-privadas, que con su
participacion positiva al desarrollo local gocen de politicas publicas favorables para su giro

de negocio siempre y cuando estas guarden los principios de sostenibilidad con el ambiente.
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Esta investigacion puede ser punto de partida para discutir y profundizar la estrategia de
la intersectorialidad y los principios de ética territorial en la gestion de riesgos (como por
ejemplo la presencia de COVID19), y aunque no estuvieron previstos este tipo de riegos
(fendmenos de la naturaleza) en los actuales PDOT es urgente su interiorizacion para cada
vez motivar acciones que mitiguen estos riesgos y se tomen decisiones oportunas con

legitimidad.
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