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Presentacion

La Constitucion de Montecristi crea el Sistema Nacional de Competencias con
la finalidad de hacer efectivo un proceso de descentralizacién de competen-
cias desde el gobierno central a los gobiernos auténomos descentralizados,
que acerque la administracién a la ciudadania ecuatoriana y que genere equi-
dad territorial con la prestacion adecuada de los servicios publicos.

Bajo estos preceptos, la Resolucion del Consejo Nacional de Competencias
(CNC), Nro. 008-CNC-2011, marca el inicio formal de este proceso, transfi-
riendo la competencia para planificar, construir, operar y mantener sistemas
de riego a los gobiernos auténomos descentralizados provinciales. La resolu-
cion describe los diferentes modelos de gestion, los sistemas de riego trans-
feridos y los respectivos recursos para las actividades de administracion, ope-
racion y mantenimiento de los sistemas de riego, asi como los recursos con
que los gobiernos provinciales cuentan para financiar proyectos de inversion
que se encuentren articulados con los objetivos y metas del Plan Nacional de
Riego y Drenaje.

Con el fin de establecer el estado de la transferencia de la competencia de
riego y drenaje, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Senplades)
y el Consejo Nacional de Competencias realizaron un monitoreo a la implemen-
tacion y ejercicio de la competencia de riego y drenaje a los gobierno auténo-
mos provinciales. Investigacion que permite contar con informacién relevante
del avance del proceso de descentralizacion y de la trasferencia de la compe-
tencia, de forma que se puedan advertir las fortalezas y debilidades del pro-
ceso Y, asi, disefiar acciones de mejora.

Este informe presenta los primeros resultados del proceso de descentraliza-
cion, enfocados en la transferencia de la competencia de riego y drenaje. Ini-
cia situando al monitoreo de la competencia dentro del contexto del proceso
de descentralizacion, para luego detallar de manera pormenorizada la metodo-
logia utilizada. Esta procura identificar los ambitos de medicién que evidencien
los avances de los gobiernos auténomos descentralizados provinciales en la
implementacién de la competencia de riego y drenaje.

El aguay, en concreto, el agua para riego, es regulada y gestionada bajo princi-
pios de equidad, eficiencia y sostenibilidad ambiental con el fin de reorganizar
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el otorgamiento de las concesiones, evitar el abuso y las inequidades en las
tarifas de uso, y garantizar una distribuciéon y acceso mas equitativo en parti-
cular a los pequefnos y medianos productores agropecuarios.

Sin duda, en los diferentes paises de la regién, los procesos de descentraliza-
cién arrojan resultados diferentes como consecuencia de las transformaciones
sociales, histéricas, culturales y econémicas de los diferentes paises, donde
Ecuador no es una excepcion. De esta forma, podemos afirmar que en materia
de descentralizacion ningun pais es igual a otro y tampoco ninguna competen-
cia se gestiona de igual manera que otras. Los gobiernos auténomos descen-
tralizados provinciales, como parte de la vertebracién del Estado, configuran
variadas capacidades institucionales en los @mbitos de planificacidn y gestion
que, con adecuados procedimientos de capacitacion, fortalecen la gestién del
propio Estado en su conjunto.

El presente documento forma parte de la politica de seguimiento y moni-
toreo a las actividades del Estado y da cuenta de la situaciéon actual de la
politica de riego y drenaje en el Ecuador. Los resultados que el lector puede
encontrar en su interior animan a seguir trabajando por el impulso al desa-
rrollo en todo el territorio nacional, con el fin de garantizar y alcanzar el
Buen Vivir y la equidad interterritorial.

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
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Introduccion

La Constitucion consagra un Sistema Nacional de Competencias (SNC) articu-
lado al Sistema Nacional de Planificacion y a un nuevo modelo de descentrali-
zacion fundamentado en la transferencia obligatoria, progresiva y definitiva de
competencias desde el nivel central hacia los gobiernos auténomos descen-
tralizados (GAD). El objeto fundamental del proceso de descentralizacion es
generar equidad territorial por medio de los principios de subsidiariedad, soli-
daridad, coordinacioén y corresponsabilidad, complementariedad, sustentabili-
dad del desarrollo, participacion y unidad del Estado.

En este nuevo marco, la normativa vigente dota a los gobiernos auténomos
descentralizados provinciales (GADP) de la potestad para planificar, construir,
operar y mantener sistemas de riego; disposicion que se concreta mediante
Resolucion Nro. 008-CNC-2011 del Consejo Nacional de Competencias (CNC),
publicada en Registro Oficial 509 del 9 de agosto de 2011. La transferencia de
dicha competencia a los GADP consiste en el ejercicio de las facultades de
rectoria, planificacion, regulacion del riego en su circunscripcion territorial, asi
como la gestion sobre los sistemas de riego publicos, comunitarios, asociati-
vos e individuales, y de los sistemas de drenaje publicos, de acuerdo con los
modelos de gestion establecidos en la resolucién del CNC; ademas del ejer-
cicio de estas facultades, la transferencia implicé el traspaso a favor de los
GADRP de la infraestructura de los sistemas de riego publicos que se encontra-
ban en administracién del Gobierno central. De los 76 sistemas de riego que se
registraron a escala nacional, se determiné que quince (15) de ellos eran sus-
ceptibles de transferencia a los GADP en virtud de su tipologia: publicos no
transferidos a usuarios uniprovinciales; es decir, aquellos sistemas cuya inver-
sion, administraciéon, operacion y mantenimiento eran de responsabilidad del
Gobierno central, y cuya infraestructura se encontraba dentro de la jurisdic-
cién provincial.

Después de casi tres afios de la transferencia de la competencia (facultades,
atribuciones, infraestructura, recursos) a los GADP, es necesario evaluar el
cumplimiento de la resolucién de transferencia.

En este contexto, al CNC, en cumplimiento de sus funciones establecidas en el
art. 119, literal j) del COOTAD, le corresponde: «Monitorear y evaluar de manera
sistematica, oportuna y permanente la gestion adecuada de las competencias
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transferidas». En ese sentido, a partir de agosto de 2013, la Secretaria Nacio-
nal de Planificacion y Desarrollo (Senplades) inicié el proceso de monitoreo a
la competencia de riego y drenaje transferida a los GADP, con el objetivo de
obtener informacién necesaria tanto de la implementacién del proceso como
del ejercicio de la competencia.

En virtud de lo senalado, este informe presenta los resultados del monitoreo
de la transferencia de la competencia de riego y drenaje. La primera parte del
informe sitGa al monitoreo de esta competencia en el contexto mas amplio del
proceso de descentralizacién (enfoque conceptual) y detalla la metodologia de
monitoreo. La segunda parte se concentra en el analisis de resultados consi-
derando algunos ambitos a nivel del GAD: a) formulacién de politica y norma-
tiva local de riego; b) impulso de mecanismos de participacion ciudadana; c)
avance en la ejecucion de proyectos de inversién; d) alternativas de financia-
miento; y e) nivel de conflictividad. Estos ambitos se analizaron en torno a la
dinamica institucional, es decir, la relacién del GAD con las entidades del Eje-
cutivo, lo que permitié conocer los factores y procesos que jugaron a favor y
en contra de la implementacion de la competencia, asi como el ejercicio com-
petencial por parte del GAD.
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Monitoreo del proceso de
descentralizacion

Consideraciones conceptuales

El proceso actual de descentralizacién busca superar los procesos anteriores
caracterizados por el control territorial del Estado central, un alto grado de muni-
cipalismo, y un sustancial énfasis en la transferencia administrativa de compe-
tencias y descentralizacion de los mecanismos de representacion politica.

El nuevo modelo tiene como ejes articuladores tanto la necesidad de con-
siderar a la descentralizacion como parte de un proceso de transformacion
de la estructura institucional del Estado, como a la perspectiva de fortaleci-
miento del nivel intermedio de gobierno como el mecanismo idéneo para eje-
cutar esa reforma institucional. Por tanto, la descentralizacion se inscribe en
la consolidacién de los poderes y de la institucionalidad estatal subnacional,
debidamente articulada a un sélido y efectivo Gobierno central desconcen-
trado. Aquello se combina con la necesidad de generar en todos los niveles de
gobierno un Estado eficaz y democratico donde los gobiernos locales gocen
del mayor grado de autonomia y descentralizacién politica, administrativa y
financiera (Mufioz, 2008).

Bajo este modelo de descentralizacion, se entiende por autonomia al derecho
y la capacidad efectiva de los gobiernos autbnomos descentralizados para
gobernarse mediante normas y érganos propios, sin la intervenciéon de otro
nivel de gobierno o autoridad extrafia en su administracién y gestién. Por tanto,
la autonomia garantiza el ejercicio de sus potestades administrativas, efecti-
vamente no alcanza la autonomia plena o territorial, sin embargo garantiza la
autonomia politica, administrativa y financiera (Bedén, 2013).

Se concibe entonces como autonomia a la oportunidad de los territorios para
desarrollarse sin dependencia del centro, y por lo tanto los gobiernos auténo-
mos descentralizados se posicionan como artifices del desarrollo territorial,
instituyéndose como una parte del todo, y no como partes independientes; es
decir, niveles de gobierno del mismo Estado y, por lo tanto, corresponsables,
en el ambito de sus competencias, del bienestar de la poblacién (Bedén, 2013).

Asi, la descentralizacién politica se asume como la transferencia del poder
de decisién desde el ambito nacional hacia los ambitos subnacionales que
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mejor correspondan a las demandas diferenciadas (Finot, 2001). Es decir, la
capacidad de los gobiernos subnacionales para impulsar procesos en su ter-
ritorio de acuerdo con sus particularidades y caracteristicas propias; mediante
la promociéon de sistemas de participacion y representacién que le permitan
ejercer su autonomia y empoderarse en el territorio. Por tanto, la descentral-
izacion politica puede expresarse en el gjercicio de facultades, y sobre todo en
la capacidad de emitir y regular politicas publicas en el territorio.

Es evidente que esta capacidad politica esta acompafiada de una gestion
administrativa que permite al gobierno autdbnomo descentralizado ejecutar
las politicas locales articuladas al nivel central. Se entiende entonces como
descentralizacion administrativa el pleno ejercicio de la facultad de organi-
zacion y gestion del GAD, sea esta de forma directa o delegada. Finalmente, la
descentralizacion en términos financieros alude a la capacidad de los gobier-
nos subnacionales para generar y administrar sus propios recursos.
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Metodologia de monitoreo
a la implementacion de la
competencia de riego y drenaje

En el marco de estas consideraciones conceptuales se desarrolla la propuesta
metodoldgica para monitorear la implementacion del proceso de descentrali-
zacién acotado a la transferencia de competencias. En este caso, el monitoreo
alude a procesos continuos de medicién con la finalidad de informar a diferen-
tes actores sobre la implementacion, la administracién y la gestién del proceso
de descentralizacion. Esta etapa generalmente se centra en insumos, activida-
des y productos que se requieren para la implementacion de la politica o pro-
grama, y en ocasiones hasta puede incluir ciertos resultados (Gertler, 2011).

El propdsito de monitorear esta etapa es ajustar, sobre la marcha, los posibles
cambios en torno a aspectos operativos; para ello, se genera informacion
periddica que posteriormente puede ser usada para la evaluacién de resulta-
dos o de impacto. En este sentido, es preciso establecer una sélida articulacion
entre los distintos niveles de monitoreo, seguimiento y evaluacion: actividades,
resultados y objetivos. Esto implica que toda la estrategia de intervencion debe
hallarse articulada a los objetivos de desarrollo que constituyen el campo espe-
cifico de la descentralizacion. Y no solo eso, la determinacién del instrumental
técnico de monitoreo, seguimiento y evaluacion debe establecer esta necesi-
dad de articulacion a aquellos objetivos como el criterio fundamental para la
seleccioén de herramientas, mecanismos e informacion especifica.

El objetivo principal de esta metodologia es obtener informacién sobre la situ-
acion actual de los GADP y de otras instituciones del Ejecutivo (Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca —MAGAP —; Secretaria del Agua
—Senagua—; Ministerio de Finanzas) en la implementacion y el ejercicio de la
competencia de riego y drenaje. Para ello, es necesario identificar las areas en
que estas instituciones avanzan sobre las actividades, insumos, productos o
medios que les permitan ejercer adecuadamente la competencia.

A pesar de que en la etapa de monitoreo se considera estrictamente el pro-
ceso operativo, es necesario analizar el proceso integral de transferencia de la
competencia, vinculado a los objetivos del proceso de descentralizacién. La
finalidad de este ejercicio es explicar la relacién causal que permita identificar
los resultados y metas que se deben medir en este nivel, y su relacién con los
resultados y metas de los niveles mas estratégicos.
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Es importante tomar en cuenta que los impactos de la descentralizacion no se
van a lograr unicamente mediante la transferencia de competencias o la pres-
tacion de productos y servicios publicos en el territorio; los impactos relativos a
una competencia se podrian lograr mediante un ejercicio amplio y combinado
de las distintas facultades (rectoria, planificacion, gestién, regulacién y control)
que un gobierno auténomo descentralizado despliega en diversas competen-
cias y sectores. Para ello, también se debe considerar que el ejercicio auté-
nomo de los niveles subnacionales depende en mucha medida de factores y
elementos que son externos a su control y que son responsabilidad de otros
actores como el rector de la competencia (Magap; Senagua), el Ministerio de
Finanzas, el Consejo Nacional de Competencias, el Consorcio de Gobiernos
Auténomos Provinciales del Ecuador (Congope), entre otras entidades que for-
man parte del proceso.

Consideremos como ejemplo la problematica de riego de una provincia
para identificar la articulacién de la que se ha indicado entre el nivel opera-
tivo y el estratégico. En el nivel operativo, la competencia alude a una ade-
cuada administracion de los sistemas de riego transferidos a los GADP; sin
embargo, la problematica de riego en el territorio probablemente requiere
de una accién mas amplia, que incluya la generacién de politicas locales
y una planificacién integral de riego y drenaje, vinculada incluso con otras
areas (por ejemplo, la produccién, la gestion ambiental). Esto permitiria
atender la demanda de riego requerida en la provincia, tecnificar el funcio-
namiento de sistemas nuevos y existentes, establecer regulaciones y con-
troles de calidad, asi como establecer procesos de apoyo organizativo a las
juntas de regantes y organizaciones.

Para ello, el GADP requiere lineamientos nacionales que correlacionen la
politica nacional y local; la emision de estandares nacionales que le per-
mitan regular la prestacién del servicio asegurando acceso y calidad, o la
transferencia oportuna de recursos; asistencia técnica y procesos de for-
talecimiento que le permitan al GAD fortalecerse institucional y politica-
mente en su territorio. Una adecuada gestion operativa podria llevarnos

Grafico 1. Cadena de relacion causal de la competencia de riego y drenaje
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Elaboracion: Senplades.
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a los resultados mencionados (cobertura, calidad, etc.), pero estos deben
contribuir finalmente al objetivo estratégico que esperamos del proceso de
descentralizacion en materia de riego: redistribucion equitativa del agua de
riego, mayor productividad agropecuaria, mayores ingresos en una unidad
productiva agropecuaria (UPA), etc.

De ahi, la necesidad de identificar la cadena causal de resultados por niveles
de intervencion del proceso de descentralizacion, asi como delimitar la unidad
temporal del monitoreo, los actores que participan y los @mbitos de analisis.

Unidad temporal

Para delimitar la temporalidad de la etapa de monitoreo, debemos tener cla-
ridad del proceso de transferencia de competencias. Identificar este proceso
también nos permite visualizar la parte operativa de la implementacién (tras-
paso de la competencia), los primeros resultados que busca el proceso (imple-
mentacion) y el objetivo final (ejercicio autbnomo del GAD).

a) Traspaso de la competencia

Corresponde al proceso legal y administrativo de traspaso de la competencia.
Se inicia con la solicitud de informes habilitantes y concluye con la resolucion
del CNC que activa la transferencia efectiva de los recursos fiscales necesarios
para la gestion y disposiciones generales y transitorias necesarias para el ejer-
cicio de la competencia.

b) Transicion

En esta etapa se considera la estrategia de implementacion, que incluye temas
importantes como el fortalecimiento institucional y el acompafiamiento técnico
por parte de las entidades del Gobierno central para el ejercicio de la compe-
tencia a cargo de los GADP. Es decir, la implementacién de aquellos medios
que permitan en el futuro garantizar la autonomia de los GADP y la adecuada
gestion de la rectoria por parte del Gobierno central.

c) Ejercicio autbnomo

El énfasis de esta fase radica en que los GADP lleven adelante el ejerci-
cio de las competencias correspondientes, sin necesidad de intervencion
directa de agentes externos. No obstante, esto supone un adecuado fun-
cionamiento de todo el modelo definido en el SNC, es decir, implica tam-
bién una gestion eficiente por parte de los organismos del Gobierno central
en las competencias que le atafien en cada ambito sectorial descentrali-
zado. En suma, esta etapa representa el cumplimiento de los objetivos de
gestiéon propuestos.

El traspaso de competencias y la transicion hacia el ejercicio autbnomo de
los GAD son etapas en las que predominan cuestiones de cumplimiento
legal, procedimientos administrativos y de gestion; en estas etapas se
identifican responsables y plazos para llegar finalmente al ejercicio auté-
nomo descentralizado de los GAD, etapa en que proponemos analizar los
procedimientos administrativos y la gestién en contraste con los resulta-
dos obtenidos. De esta forma, el proceso de monitoreo se ancla en las
tres etapas diferenciandose el andlisis en los ambitos a tratar de acuerdo
con el proceso.
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Tabla 1.
Actores y ambitos
de monitoreo

Actores

Una vez identificada la unidad temporal, se definen las instituciones responsa-
bles de generar insumos, productos o medios necesarios para que los GADP
implementen y ejerzan adecuadamente la competencia.

Etapa proceso

. Actores Ambitos de analisis
transferencia
Transferencia de recursos
Ministerio de Finanzas Normativa financiera
Sistema informatico financiero
Estandares minimos
Ministerio rector de la competencia .
. Proyectos inconclusos
Traspaso de la (Magap; Senagua)
competencia Informacion competencial
Consejo Nacional de Competencias
Consorcio de Gobiernos Provinciales del
Ecuador Plan de fortalecimiento
Ministerio rector de la competencia
(Magap; Senagua)
Transicion SRS rector. 13 B e Facultades - Modelo de gestion
(Magap; Senagua)
Ejercicio GADP Facultades - Modelo de gestion
auténomo

Elaboracion: Senplades.

Ambitos de medicién

Los ambitos de medicién para la entidad rectora de la competencia de riego y
drenaje se analizan sobre la base de las facultades que determina el modelo de
gestion descentralizado de la competencia.

Mientras para el monitoreo de los gobiernos auténomos descentralizados pro-
vinciales se analizaron tres ejes: descentralizacidon politica, administrativa y
financiera, en cada uno de estos se establecié una relaciéon con las facultades
transferidas a los GADP, y a su vez se identificaron los ambitos de mediciéon
que permitan evidenciar los avances de los GADP en la implementacién de la
competencia de riego y drenaje.

De acuerdo con la planificacién establecida, se realizé el levantamiento de
informaciéon a los GADP de Pichincha, Chimborazo, Cotopaxi, Loja, Zamora
Chinchipe, Orellana, Sucumbios, Guayas, Santa Elena, Azuay, Cafar, Carchi,
El Oro, Los Rios, Napo y Morona Santiago; y en la segunda fase, de los GADP
de Esmeraldas, Imbabura, Tungurahua, Pastaza, Manabi, Santo Domingo de
los Tsachilas y Bolivar.



Facultad Ambito de medicion

Politica nacional agraria y de fomento productivo agricola
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Rectoria

Politica nacional de riego y drenaje

Planificacion nacional de riego y drenaje

Planificacion

Planificacion nacional agraria y de fomento productivo agricola

Normativa nacional de riego

Normativa para el otorgamiento de personeria juridica para juntas de regantes

Regulacion

Normativa tarifaria nacional

Normativa para desarrollo agrario y fomento productivo vinculado con la com-

petencia de riego

Control del uso y aprovechamiento del recurso hidrico, y verificar su

cumplimiento

Control

Control de la normativa nacional de riego

Verificacion del cumplimiento de normativa ambiental nacional

Seguimiento y evaluacion del plan y la politica nacional de riego y drenaje

Fortalecimiento de las organizaciones de regantes y usuarios

Tecnificacion del riego

Administracion y manejo de sistemas de informacion nacional

Gestion

Innovacion tecnoldgica en riego y drenaje

Programas de gestion del conocimiento y recuperacion de saberes ancestrales

de agricultura bajo riego y drenaje

Articulacion de competencias de riego y fomento productivo.

Elaboracion: Senplades.

Eje Facultades Ambito de medicion
RECTORIA Articulacion con el rector.
Definicion de politicas Articulacion con otros niveles de gobierno.
locales
PLANIFICACION Formulacion de instrumentos de politica, planificacion y
regulacion territorial.
8 . .
= Formulacion de instru- - " 0a '
il mentos de planifica- Conocimiento de la politica y regulacion nacional.
cion local . ) .
- Alineacion de la politica territorial con la politica nacional.
REGULACION
Mecanismos de participacion.
Emision de ordenanzas
locales Niveles de conflictividad.
CONTROL Experiencia en la competencia.
o
2 Procedimientos de Organizacion operativa para ejercer la competencia.
s control
'“T Transferencia y uso de recursos.
2 GESTION
= Mecanismos de recuperacion de recursos.
= Organizacion del GAD
5 Provincial para asumir Alternativas de financiamiento.
la competencia
Infraestructura ligada a la competencia (sistemas de riego).

Elaboracién: Senplades.

Tabla 2.

Ambitos de medicion
para el rector de la
competencia

Tabla 3.

Guia para monitoreo
de los GADP en la
implementacion de la

competencia de riego y

drenaje
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3.1 LINEAMIENTOS PARA LA APLICACION DE
LA METODOLOGIA DE MONITOREO

La aplicacion de esta metodologia permite obtener informacién relevante
sobre los avances en la implementacion de la competencia de riego y dre-
naje en los GADP. Asimismo, la informacion resultante del monitoreo permi-
tira priorizar y tomar decisiones sobre las areas criticas del proceso de trans-
ferencia de competencias, la gestion de los GADP y la gestion de la rectoria
por parte del Gobierno central.

El monitoreo a la implementacion de la competencia de riego y drenaje en
cada uno de los GAD Provinciales aborda 5 ejes de analisis, que permiten
integrar aspectos cuantitativos y cualitativos, descritos en diferentes nive-
les de valoracion.

Cada eje de analisis se descompone sucesivamente en niveles mas especi-
ficos criterios y variables, dando lugar a una estructura arborescente donde
cada uno de los niveles se emplea como medio para llegar a un resultado
global por cada GADP.

3.1.1 DEFINICION DE EJES Y CRITERIOS
EJE 1: PoLiTICA DE RIEGO, NORMATIVA Y PLAN PROVINCIAL

El primer eje permite establecer el estado en que se encuentra el GADP en
cuanto a su planificacién integral, politica local, normativa local, sancio-
nes y mecanismos de control; en definitiva, cuales son las fortalezas del
GADP para la gestion de la competencia. Este eje esta compuesto por los
siguientes criterios:

Criterio 1.1: Politica, Normativa y Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDyOT)

Este criterio describe la generacion de diversos instrumentos desarrollados
para elaboracion e inclusién de politica local, normativa local, sanciones y
mecanismos de control de los GADP. Ademas, permite identificar si la poli-
tica de riego y drenaje esta dentro de los componentes del Plan de Desarro-
llo y Ordenamiento Territorial (ejes o estrategias territoriales, mecanismos
de gestion, programas y proyectos)'.

Criterio 1.2: Plan provincial de riego y drenaje
Este criterio permite conocer si el GADP cuenta con el plan provincial de
riego y drenaje, y, en caso de no tenerlo, refleja la etapa de desarrollo en
que se encuentra2.

EJE 2: FORMULACION PARTICIPATIVA DEL PLAN PROVINCIAL DE RIEGO Y DRENAJE

El segundo eje permite evidenciar como el GAD formula su planificacion a tra-
vés del involucramiento de los actores que intervienen en el sector.

Criterio 2.1: Mecanismos de participacion

Este criterio identifica los mecanismos de participacion® empleados en la for-
mulacién del plan provincial de riego y drenaje.

1 VerAnexo 1.
2 |bidem.
3 Ibidem.
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Grafico 2.
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Criterio 2.2: Participacion de actores

Criterio que analiza si la construccién del plan provincial de riego y drenaje
se realizé con la participacion de diferentes actores* (sociedad civil: juntas de
regantes y usuarios; instituciones del Estado: niveles de gobierno y Ejecutivo
desconcentrado).

EJE 3: PROYECTOS DE INVERSION

El tercer eje es representado solamente con informacién correspondiente a los
proyectos de inversion presentados por los GADP en 2012 descritos por medio
de los avances en los mismos.

Criterio 3.1: Avance proyectos de inversion®

Con este criterio se presenta informacion correspondiente al porcentaje de
avance de los 95 proyectos de inversién aprobados a escala nacional en el
ano 2012, que contaron con informes de concordancia, emitidos por el Magap,
cuyos montos del ejercicio fiscal fueron transferidos por el Ministerio de Finan-
zas a los GADP.

EJE 4: FINANCIAMIENTO

El cuarto eje permite establecer las fuentes de financiamiento que los GADP
generan para la competencia.

Criterio 4.1: Alternativas de financiamiento

Tal criterio analiza si el GADP cuenta con otras fuentes de financiamiento® (prés-
tamos, cooperacion internacional o cofinanciamiento) distintas de los recursos
generados por la competencia.

EJE 5: CONFLICTIVIDAD

El quinto eje pretende visibilizar la conflictividad de los actores del GADP en
la interrelacién con las demas organizaciones de la competencia, explicada
mediante el siguiente criterio.

Criterio 5.1: Nivel de conflictividad

Este criterio indica la percepcion del GADP respecto a la conflictividad que ha
presentado con las juntas de regantes y/o el rector de la competencia, y como
el GADP articula sus acciones en la gestion y resolucién de conflictos’.

3.1.2 CONSIDERACIONES PARA EL ANALISIS DE LOS AVANCES
EN LA IMPLEMENTACION DE LA COMPETENCIA

Para analizar los avances en la implementacion de la competencia de riego y
drenaje, es necesario considerar que cada provincia posee caracteristicas pro-
pias y diversas, por lo que se plantea una caracterizacion en cada nivel de valo-
racion, permitiendo obtener un resultado global por cada GADP.

Con los valores finales obtenidos se puede realizar una comparacion
directa entre los GADP, pues se utilizan las mismas variables, criterios,
ejes y ponderaciones.

4 Ibidem.

5 Informe de Seguimiento a proyectos ejecutados por los GADP, con informe de concordancia del ejercicio fiscal 2012,
Magap, septiembre 2013.

6 VerAnexo1.

7 Ibidem.
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La informacion para las variables que se utilizan en el analisis del monitoreo
se obtuvo mediante el levantamiento de informacion a través de encuestas y
entrevistas, realizado en cada provincia® para conocer el estado de la compe-
tencia. Es asi que se logré contar con 15 variables (descritas en el Anexo 1) dis-
tribuidas en diferentes criterios.

Los criterios permiten conocer los esfuerzos que han realizado los GADP
para la adecuada gestion de la competencia. En este sentido, se ha valo-
rado a cada GADP dependiendo del resultado que obtenga en 3 niveles:
alto, medio y bajo.

Podemos diferenciar dos tipos de criterios:

1. Criterios compuestos por una sola variable, cuya caracterizacion esta definida por
el resultado identificado en la misma.

2. Criterios compuestos por dos o tres variables. En este caso, la caracterizacion de
los criterios se construye utilizando el concepto de distancia euclidea®, es decir, se
realiza el andlisis mediante la comparacién de los resultados de las variables con
los parametros de gestion «6ptimos».

Los gjes tienen el propoésito de evidenciar el desempefio de los GADP en la
implementacion de la competencia y son la base para determinar la caracteri-
zacion global por cada uno de ellos. Para lograrlo, se establece un sistema de
valoracién con parametros de calificacion por GADP: alto, medio y bajo; y pon-
deraciones por cada eje (Grafico 3).

30% Politica de riego, normativa y plan provincial

20% Formulacion participativa del plan provincial de riego y drenaje
20% Proyectos de inversion

20% Financiamiento

10% Conflictividad

Elaboracion: Senplades.

Se presentan dos tipos de ejes:

e Ejes que se encuentran conformados por un criterio, donde el resultado (del
eje y del criterio) va a ser igual a los valores de las variables por el ponderador
correspondiente.

e Ejes que tienen dos criterios, donde el resultado del eje va a ser igual a la combina-
cién'® de los resultados de los criterios por el ponderador respectivo.

Para obtener un resultado global por cada GADP, se consideran los 5 ejes,
antes descritos, medidos entre 0 y 100. De esta forma, aquellas provincias
que obtengan una puntuacion baja en el resultado global corresponderan a los
GADP que tienen menor avance en la implementacion de la competencia, y las
provincias que obtengan una puntuacion alta tendran mayor avance.

El resultado global por cada GADP se obtiene de la sumatoria de la calificacion
de cada eje. A partir de los valores obtenidos se formaron cuatro intervalos

8 Excepto Galapagos.
9 VerAnexo 2.
10 VerAnexo 3.

Grafico 3.
Ponderaciones
por cada eje
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(alto, medio alto, medio bajo, y bajo) para los GADP, identificando el valor
minimo (41), el méximo (97) y el rango entre el valor minimo y el maximo (141)

Los cuatro intervalos conformados se pueden apreciar en la Tabla 4.

Tabla 4. Intervalo Rango intervalo Maximo Minimo
Intervalo del resultado Alto 14 97 83
global por GADP
Medio alto 14 83 69
Medio bajo 14 69 55
Bajo 14 55 41

Elaboracién: Senplades.

11 Para determinar el rango de los intervalos, se aplicé la siguiente formula:
min
Bakge Ml s ——————
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Estado de avance de la competencia:
resultados monitoreo

La metodologia propuesta supone un sistema de valoracién de desempefio de
los GADP; sin embargo, dicho desempefio debe considerarse dentro de una
heterogeneidad institucional y territorial, asi como en las dinamicas propias
entre entidades locales y nacionales. De ahi la necesidad de analizar, ademas
de la gestion del GADP y sus procesos internos, la relacién del GADP con el
medio y con otros agentes externos que influyen en su desempefio y gestion.
Con estas consideraciones se exponen los resultados obtenidos en la ges-
tion de los GADP, el contexto en que se encuentran y los posibles factores que
explican el nivel de avance en su gestion.

4.1. ESTADO DE AVANCE DE LA COMPETENCIA A NIVEL DE LOS
GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS PROVINCIALES

El riego y el drenaje constituyen elementos relevantes para la produccion
agropecuaria. En el Ecuador el problema estructural del agro tiene una
caracteristica central: la concentracién en pocas manos de los recursos
productivos como la tierra y el agua.’ De ahi que la descentralizacion de
la competencia de riego y drenaje no solo implica la transferencia de un
proceso legal y administrativo, sino la aplicacion de un modelo de gestion
local que contribuya al Buen Vivir nacional, a la economia agraria, y al uso
y aprovechamiento sustentable del agua para la agricultura.'® Por tanto, la
implementacion de la competencia representa para los gobiernos auténo-
mos descentralizados provinciales un desafio en la generacién de politicas,
normativa, regulaciones locales, control y gestién de sistemas de riego y
drenaje en articulacién con actores estatales y de la sociedad civil en virtud
de sus atribuciones y facultades otorgadas con la transferencia de la com-
petencia de riego y drenaje.

Es importante también considerar que el desarrollo local depende de las
caracteristicas y necesidades propias de cada territorio; estas condicionan
de una u otra forma el quehacer de las instituciones publicas, privadas y
comunitarias, cuya finalidad se debe entender en el contexto de las rela-
ciones e interacciones econémicas, sociales y politicas existentes. De este
modo, se debe considerar el estado de avance de los GADP en el proceso
de implementacion y ejercicio de la competencia de riego y drenaje como

12 Plan Nacional de Riego y Drenaje, p. 27.
13 Ibidem, p. 106.
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un mecanismo de evaluacién, que permita contar con informacién relevante
para retroalimentar y mejorar las acciones estatales en el territorio.

El andlisis de la informacién levantada se presenta a través de 5 ejes: politica
de riego, normativa y plan provincial; formulacién participativa del plan provin-
cial de riego y drenaje; proyectos de inversion; financiamiento; y conflictividad.
Finalmente, la combinacién de estas variables permite obtener una caracteri-
zacion de los GADP en la implementacion y el ejercicio de la competencia de
riego y drenaje.

Primer eje: Politica de riego, normativa y plan provincial de riego y drenaje

Una vez transferida la competencia de riego y drenaje a los GADP, estos se
encuentran facultados para ejercer rectoria local, planificacion y regulacion de
riego y drenaje en su circunscripcion territorial. Con este componente se pre-
tende identificar el avance que presenta cada uno de los gobiernos autbnomos
descentralizados provinciales en la generaciéon de politica y normativa local,
instrumentos que le permitan planificar el riego y el drenaje en la provincia; es
decir, los instrumentos necesarios para gestionar la competencia y administrar,
operar y mantener los sistemas de riego de su circunscripcion territorial.

En este componente, es necesario considerar que algunas provincias han
tenido experiencia en la gestidn del riego, no siempre desde la institucionalidad
del GAD pero si desde la relacion con las juntas de regantes, usuarios o comu-
nidades que crearon sus propias formas de gestién y administracion. También
existen provincias como las amazénicas, cuya relacién con la competencia ha
sido escasa y, en algunos casos, no ha existido experiencia alguna sobre el
riego y drenaje agricola. Ademas, se debe considerar que a escala nacional,
diferentes instituciones manejaron el riego creando una situacién caodtica tanto
en el ambito institucional como en el territorial.

Entre 1966 y 1944 la gestion del riego estuvo en manos del Instituto
Nacional de Recursos Hidricos (INERHI), periodo que se caracterizd por
la intervencidn directa del Estado en el sector del riego, a través del desa-
rrollo de infraestructura. Después y como parte de las politicas de ajuste
hidrico, se sustituye el INERHI por el Consejo Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH) y las Corporaciones Regionales de Desarrollo (CRD), lo
cual significo por un lado, una limitada intervencion del Estado en el sec-
tor y por otro, procesos de descentralizacion y fortalecimiento del sector
privado en la gestion del riego.™

Con el propdsito de recuperar para el Estado la capacidad de planificacion y
organizacion de esta competencia, se crea en 2007 la Senagua para sustituir al
CNRH, y ademas se establece el Instituto Nacional de Riego (INAR), que luego
es reestructurado como Subsecretaria de Riego en el Magap.'® Estos elemen-
tos muestran un proceso institucional oscilante y complejo que de alguna
manera incide en el proceso de descentralizacion y de transferencia de la com-
petencia de riego y drenaje.

De los resultados obtenidos, encontramos que los GADP de Chimborazo, Boli-
var, Cafar, Azuay, Loja, Napo y El Oro tienen un nivel de avance alto en las
tres variables (politica, normativa, plan). Esto se debe a la experiencia previa
de estas provincias en el tema de riego, ligado a procesos productivos que
han venido desarrollando por su vocacion territorial y que se evidencia en sus
PDyOT. Mientras que los GADP de Sucumbios, Orellana, Pastaza y Morona
Santiago presentan un nivel de avance bajo en las tres variables analizadas,

14 Magap, Guia para la elaboracion de Planes Provinciales de Riego y Drenaje, 2013, p. 9.
15 Ibidem. pp. 9-10.
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situacién que puede explicarse por sus condiciones naturales de suelo y clima,
que determinan una necesidad mayor de drenaje agricola. En este ambito, es
importante evidenciar que la experiencia técnica del rector ha sido escasa, lo
que conlleva una falta de lineamientos nacionales y, por tanto, dificultades para
implementar la competencia localmente.

Los GADP de Esmeraldas, Carchi, Imbabura, Pichincha, Santo Domingo de
los Tsachilas, Cotopaxi, Tungurahua, Los Rios, Guayas, Santa Elena, Manabi
y Zamora Chinchipe presentan un nivel de avance medio, lo que quiere decir
que han desarrollado acciones en alguna de las tres variables. Estos resulta-
dos evidencian la heterogeneidad territorial e institucional al momento de asu-
mir la competencia, que se refleja en la coexistencia de gobiernos provinciales
mas y menos avanzados en la generacion de politicas, regulaciones y planifi-
cacion local de riego.
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Una variable importante en este componente es la elaboracién del plan pro-
vincial de riego y drenaje. Se debe considerar que los GADP iniciaron el pro-
ceso sin contar con lineamientos nacionales a tiempo; dado que el Plan Nacio-
nal de Riego y Drenaje fue emitido en octubre de 2012, y la guia metodolégica
para elaborar los planes provinciales se presenté un aino mas tarde (octubre
de 2013). Ademas, ni el ente rector ni los GAD cuentan con un tiempo definido
para presentar sus instrumentos de planificacion.

Desde este contexto encontramos que Unicamente dos GADP, Azuay y Santa
Elena, cuentan con el plan provincial de riego. En ambos casos, los GADP
habian planificado el riego ligado a temas productivos antes de la transferen-
cia de la competencia. Los GADP como Guayas y Chimborazo presentan un
nivel de avance bajo puesto que se encuentran en la fase preparatoria de ela-
boracion del plan. En el caso del GADP de Chimborazo, resulta paradéjico que
presente por un lado bajos niveles de avance en la elaboracién del plan, y un
avance alto en la emision de politicas locales de riego a través de su PDyOT.

Esto implica en algunos casos que la ausencia de planes provinciales de riego
no supone necesariamente falta de planificacion de la competencia por parte
del GAD. De ahi la importancia de combinar las tres variables de este com-
ponente: politica local de riego desde cualquier instrumento generado por el
GAD, normativa y regulaciones emitidas, y el avance en el plan provincial de
riego y drenaje.
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Segundo eje: Formulacion participativa del plan provincial de riego y drenaje

Este componente alude a uno de los principios generales del Plan Nacional de
Riego y Drenaje: la participacion como mecanismo democratico con el fin de
promover el didlogo y la toma conjunta de decisiones sobre riego a escala terri-
torial, y observar que sean respetadas por los actores publicos y privados;'®
por tanto, este componente permite determinar la capacidad instalada del
GADRP para incluir en su gestion la participacion ciudadana. Se debe conside-
rar que en esta competencia se contempla un modelo de gestion particular que
incluye a juntas de regantes y/o usuarios como actores significativos en la ges-
tion del riego, de ahi la importancia de involucrar ademas de los actores estata-
les a las organizaciones de regantes y/o usuarios en la planificacion, ejecucion
y evaluacion de las acciones referidas a la competencia. Ademas de los regan-
tes, es necesario impulsar la participacién de universidades, centros de investi-
gacion, promotores rurales, asociaciones de productores, agricultores, entida-
des del ejecutivo desconcentrado, gremios, asociaciones, etc., con la finalidad
de contar con el conocimiento y habilidades de varios actores, corresponsa-
bles también del disefio y la gestion de las acciones publicas.

En este sentido, el componente da cuenta tanto de los mecanismos de par-
ticipacion utilizados por el GADP como de los actores que participaron en la
formulacion del plan provincial de riego y drenaje. De los resultados obteni-
dos, todos los GADP han promovido estos espacios; sin embargo, no todos
han recogido aportes de la sociedad civil. Los GADP de Cafar, Manabi,
Los Rios, Guayas, Pichincha, Cotopaxi, Chimborazo, El Oro, Loja y Zamora
Chinchipe han trabajado con otros niveles de gobierno, Ejecutivo descon-
centrado y sociedad civil, principalmente juntas y organizaciones de regan-
tes; mientras que los GADP de Esmeraldas, Santa Elena, Imbabura, Morona
Santiago y Pastaza solo con dos de estos tres actores. Por su parte, los
GADP de Sucumbios y Orellana, al menos con uno de estos tres actores. En
este componente se debe considerar que en las provincias amazdnicas no
existen organizaciones de regantes, por lo que la participacién con la socie-
dad civil todavia no es muy clara.

16 Plan Nacional de Riego y Drenaje 2012-2027, p. 79.
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Tercer eje: Proyectos de inversion

El tercer componente busca determinar el grado de avance de los GADP en la
ejecucion de los proyectos de inversion de la competencia. Para ello, se consi-
derd6 la informacién proporcionada por el Magap, que permite medir el porcen-
taje de implementacion de los proyectos aprobados para el ejercicio fiscal 2012.
Este componente considera los proyectos no iniciados, los que se encuentran en
fase precontractual, los que estan en ejecucion y los que han finalizado.

De los resultados obtenidos, los GADP de Los Rios, Azuay, Chimborazo, Esmeral-
das, Orellana y Loja son los que cuentan con un mayor avance en la ejecucion de
estos proyectos. Sin embargo, se debe considerar que el proceso de transferencia
de recursos de inversion fue complejo tanto para el ente rector de la competencia
como para los GADP. Una vez transferida la competencia (julio de 2012), se trans-
fieren inmediatamente los recursos para gasto corriente, y en septiembre de 2012
el CNC emite la resolucion No. CNC-010-2012", en la que dispone al Magap emi-
tir informes de concordancia de los proyectos presentados por los gobiernos pro-
vinciales, accién que habilita la transferencia de recursos de inversion.

En el dltimo trimestre de 2012 se realiza efectivamente la transferencia de recur-
sos correspondientes a este afio fiscal; mientras tanto, los gobiernos auténo-
mos descentralizados provinciales en el mejor de los casos realizaron reformas
presupuestarias en enero de 2013.'® Posteriormente, se emite el Decreto Eje-
cutivo No. 5 de transferencia de la competencia de riego y drenaje del Magap
a la Senagua (mayo 2013), lo que dilaté el proceso de aprobacién de proyec-
tos y transferencia de recursos; en algunos casos, han sido determinantes para
el avance en la ejecucion de los proyectos de inversion presentados por los
GADP y aprobados por el ente rector.

17 Publicada en Registro Oficial No. 808 del 11 de octubre de 2012.
18 Senplades, Entrevistas monitoreo de la competencia riego y drenaje, agosto 2013.
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Tabla 5. . ., Proyectos
ESt?dO de elefuc:jon aprobados fli::ﬁ:::i(:)ss Ejecucion Precontractual inic?: dos % avance
€ 10S proyectos ae 2012
inversign Z012
Azuay 9 5 4 - 3 84
Bolivar 4 - 4 - - 66
Cafar 8 - - 3 5 6
Carchi 2 - - 2 - 23
Chimborazo 8 4 3 - 1 76
Cotopaxi 12 2 2 4 4 32
El Oro 1 - 1 - - 13
Esmeraldas 3 = 3 = = 75
Guayas 7 - - - 7 10
Imbabura 5 - 1 3 1 26
Loja 2 - 1 1 - 67
Los Rios 1 1 - - - 100
Manabi 6 - 1 4 1 10
o | [ - [
Napo 1 = 1 = = 20
Orellana 1 - 1 - : 70
Pastaza 1 = 1 - - 34
Pichincha 1 - 1 - - 30
Santa Elena 5 - = 5 - 10
dohsToihins | | ' ‘ ‘ P
Sucumbios 3 - - 2 1 7
Tungurahua 12 6 - 6 - 39
g | .
Total 95 18 26 30 21 42%

Fuente: Magap 2013.
Elaboracién: Senplades.
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Cuarto eje: Financiamiento

El cuarto componente pretende identificar a los GADP que han gestionado
fuentes alternativas de financiamiento para el ejercicio de la competencia de
riego y drenaje. Para ello, es necesario considerar que los GADP reciben men-
sualmente recursos por la competencia; ademas, el COOTAD los faculta para
captar sus propios recursos financieros'® (tributos, tasas, contribuciones espe-
ciales de mejora, etc.). Asimismo, pueden optar por la gestién de alternativas
de financiamiento que les permitan complementar los recursos para gestio-
nar la competencia, puede surgir de préstamos, cooperacion internacional y/o
cofinanciamiento con otras entidades. Es decir, este componente busca eva-
luar a los GADP en la generacion de otras fuentes de financiamiento distin-
tas de las correspondientes por la transferencia de recursos que reciben del
Gobierno central.

Desde esta perspectiva, los GADP de Carchi, Pichincha, Santo Domingo de
los Tsachilas, Cotopaxi, Chimborazo, Loja y Azuay registran un nivel alto de
avance en este componente; los recursos obtenidos desde estas fuentes de
financiamiento han sido destinados para inversién de nueva infraestructura,
mantenimiento y capacitacion. Mientras que en los GAD que registran bajos
niveles en este componente se pueden identificar al menos dos caracteristi-
cas: GADP que reciben mayor cantidad de recursos por transferencias desde
el Gobierno central como Manabi, Los Rios y Guayas; y gobiernos provincia-
les que al no tener experiencia previa en la competencia realizan intervenciones
puntuales, razén por la cual los recursos transferidos hasta el momento han
sido suficientes (como Esmeraldas, Orellana, Sucumbios, Morona Santiago).2°

19 Cootad.
20 Entrevistas.
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Quinto eje: Conflictividad

El quinto componente se refiere a la percepcion de los GADP con respecto
al nivel de conflictividad que se da en la dinamica del ejercicio de la compe-
tencia y la relacién entre los distintos actores. En este componente se debe
considerar la particularidad de la competencia en la que se aplica un modelo
de gestion que incluye, ademas de los niveles de gobierno, a ciertos actores
de la sociedad civil como las juntas de regantes y/o usuarios. Por tanto, este
componente fue disefiado con la finalidad de medir la percepcion de los GAD
sobre los niveles de conflictividad que pueden darse al momento de gestionar
la competencia o en la interaccion con las organizaciones de regantes y el ente
rector de la competencia; conflictividad dada generalmente por acceso y dis-
tribucién de recursos, aplicacion del modelo de gestion, lineamientos en la pla-
nificacién y politica local de riego.

Los resultados obtenidos dan cuenta de una baja percepcién de conflictivi-
dad en los GADP de Esmeraldas, Santo Domingo de los Tsachilas, Manabi,
Los Rios, Guayas, El Oro, Cafar y Azuay; esto, debido al acompafiamiento del
ente rector en la implementacién y el ejercicio de la competencia, asi como por
la asistencia técnica brindada para la formulacién del plan provincial de riego
y drenaje, la difusion de politica y normativa nacional, y la coordinacion entre
el nivel central y los GADP para el disefio y la ejecuciéon de programas territo-
riales. En el caso de los GADP de Sucumbios, Orellana, Pastaza, Morona San-
tiago, Zamora Chinchipe y Napo, también con niveles bajos, se debe conside-
rar que son GAD con poca experiencia en riego y drenaje agricola, y por tanto
no existen organizaciones de usuarios en estas zonas. Asimismo, se debe con-
siderar que los lineamientos emitidos por el ente rector en el area de drenaje
agricola han sido escasos, y esto ha determinado la dinamica entre el ente rec-
tor y los GADP amazonicos.

En el caso de los GADP de Carchi, Imbabura, Cotopaxi, Bolivar y Tungurahua,
la percepcion de conflictividad es alta, percibida con el ente rector y las juntas
de regantes y/o usuarios, por la falta de lineamientos emitidos desde el rector
para la prestacion del servicio; esto no ha permitido una adecuada interrelacion
entre ellos y ha desencadenado una dinamica de conflictividad con las organi-
zaciones de regantes.
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4.2. CARACTERIZACION DE LOS GOBIERNOS AUTONOMOS
DESCENTRALIZADOS PROVINCIALES EN LA IMPLEMENTACION
Y EJERCICIO DE LA COMPETENCIA DE RIEGO Y DRENAJE

Con base en los cinco ejes definidos anteriormente, se considerd un sistema
de valoracion sobre el desempefio de los gobiernos autbnomos descentraliza-
dos provinciales; para ello, se establecieron cuatro parametros de calificacion:
alto, medio alto, medio bajo y bajo.

A manera de resumen, en la Tabla 6 se presenta el nimero de provincias
por caracterizacion.

Caracterizacion Numero de provincias Tabla 6.
Alto 4 Namero de provincias
por resultado
Medio alto 10
Medio bajo 5
Bajo 4

Elaboracion: Senplades.

De acuerdo con estos criterios, los GADP que presentan un desempefio alto
son: Loja, Azuay, Chimborazo y Santo Domingo de los Tsachilas. Las tres pri-
meras, con experiencia previa en la competencia; el GADP de Loja, con seis
sistemas de riego publicos bajo su circunscripcién territorial, y el GADP de
Chimborazo con sistemas importantes tanto en el ambito publico como en
el comunitario; por tanto, ambos GADP tienen juntas de regantes muy dina-
micas el territorio. EIl GADP de Santo Domingo de los Tsachilas, a pesar de
no tener experiencia previa en la competencia, ha generado lineamientos y
directrices locales que le permiten proyectarse en el corto y en el largo plazo
con respecto a la competencia.

Los diez GADP que se encuentran en el intervalo medio alto son Cafar, Boli-
var, Pichincha, Carchi, Cotopaxi, Tungurahua, El Oro, Los Rios, Zamora Chin-
chipe y Esmeraldas. El GADP de El Oro tiene una fuerte experiencia en la
competencia pues es la Unica provincia que ha construido y administrado sis-
temas de riego provinciales antes de la transferencia de la competencia. Los
GADP de la Sierra (Cotopaxi, Pichincha, Tungurahua, Carchi) cuentan con
cierta experiencia en riego.

Los GADP de Manabi, Pastaza, Napo, Imbabura y Santa Elena se ubican en
un nivel de avance medio bajo. En este grupo se debe considerar que el GADP
que recibe mayor cantidad de recursos por esta competencia es Manabi.

Finalmente, se encuentran en el intervalo bajo los GADP de Guayas, Orellana,
Morona Santiago y Sucumbios; estos tres uUltimos GAD provinciales requieren
planificar sistemas de drenaje agricola publicos por sus caracteristicas morfo-
l6gicas, siendo un area totalmente nueva tanto para los GAD como para el rec-
tor de la competencia.
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Tabla 7.

Resultados del avance
en la implementacion
y el ejercicio de la
competencia de riego y
drenaje

GAD Provincial

Avances GAD en ejercicio

de la competencia

Avances GAD en ejercicio de la

competencia

Loja 97 Alto
Azuay 94 Alto
Santo ?:;glhr:g; de los 90 Alto
Chimborazo 87 Alto
Cafar 81 Medio alto
El Oro 81 Medio alto
Zamora Chinchipe 78 Medio alto
Los Rios 77 Medio alto
Bolivar 75 Medio alto
Pichincha 74 Medio alto
Tungurahua 72 Medio alto
Esmeraldas 7 Medio alto
Carchi 7 Medio alto
Cotopaxi 71 Medio alto
Manabi 64 Medio bajo
Pastaza 62 Medio bajo
Napo 61 Medio bajo
Imbabura 59 Medio bajo
Santa Elena 55 Medio bajo
Guayas 54 Bajo
Orellana 51 Bajo
Morona Santiago 43 Bajo
Sucumbios 41 Bajo

Fuente: Monitoreo Senplades - CNC, septiembre 2013.

Elaboracién: Senplades.
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4.2.1. Estado de avance de la competencia a nivel del Ejecutivo

El proceso de descentralizacion en general y el de transferencia de competen-
cias en particular demandan del esfuerzo combinado entre el nivel central y los
niveles de gobierno locales. En este sentido, el andlisis sobre el avance de la
transferencia de la competencia de riego y drenaje no puede dejar de lado la
evaluacion a las entidades del Ejecutivo, principalmente en aquellas disposi-
ciones que habilitan o determinan la gestién propia de los GAD.

Desde esta perspectiva, analizaremos la situacién de las disposiciones lega-
les sobre la transferencia de la competencia de responsabilidad de las entida-
des del Ejecutivo.

En cuanto a las directrices y politicas nacionales que debieron emitirse sobre
riego y drenaje agricola, el Magap aprobd el Plan Nacional de Riego y Dre-
naje 2012-2027, el 30 de agosto de 2012. El caracter de este plan proporciona
un marco orientador para las acciones de todos los organismos estatales que
intervienen en la gestién de la competencia de riego y drenaje. En 2012, y en
funcion de las politicas nacionales del Magap, se conformé el Consejo Con-
sultivo de Riego, un espacio en el que participan los actores involucrados en el
riego y drenaje para proponer lineamientos, resolver conflictos y establecer las
necesidades de inversién. El Magap también emitio lineamientos para la elabo-
racion de planes provinciales de riego y drenaje por medio de la Guia Metodo-
|6gica para Planes Provinciales de Riego y Drenaje, en octubre de 2013.

Ademas de las politicas nacionales, la entidad rectora es la responsable de
emitir estandares minimos para la gestion de la competencia. Para ello, el
Magap ha trabajado en lineamientos generales para mejorar la prestacion del
servicio; sin embargo, no se cuenta todavia con los estandares minimos que
requiere la gestidn de riego a escala nacional y local; actualmente, estas direc-
trices son de responsabilidad de Senagua.

Magap en su momento y actualmente Senagua®', como instituciones respon-
sables, han debido crear un sistema de informacién que permita disponer de
datos sectoriales que incluyan el catastro de sistemas privados y comunitarios,
proceso que no se concreta hasta el momento.

El Magap, en coordinacion con el Congope y el CNC, emitio el plan de fortale-
cimiento, acompafiamiento y asistencia técnica a los GADP para la transferen-
cia de la competencia de riego y drenaje en diciembre de 2011, el que se viene
trabajando con el fin de capacitar a los GADP en la formulacién de los planes
de riego y drenaje provinciales.

El Ministerio de Finanzas se encuentra trabajando en las reformas necesarias
a la normativa de administracion financiera, para el registro de los recursos e
incluir las facultades, atribuciones, actividades, productos y servicios.

El Magap ha entregado a los gobiernos auténomos descentralizados provin-
ciales 13 de los 15 sistemas de riego publicos mediante actas de transferencia.

21 Decreto Ejecutivo No. 5 emitido el 30 de mayo de 2013.
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Sistema de riego piblico

Ub'c?f:f'io“ Estado de transferencia
geogratica Nombre
. 1 Alor Transferidos mediante acta firmada el
Carchi L
2 Monte Olivo 8 de diciembre de 2011.
. Transferido mediante acta de 9 de
Chimborazo 3 Chambo - Guano febrero de 2012,
4 Alumis
. Transferido mediante acta el 9 de
Cotopaxi 5 Canal del Norte febrero de 2012.
6 Jiménez Cevallos
El Oro 7 By 8 Lot 2 No transferido.
Roque
Guayas 8 Samborondon No transferido.
9 Campana Malacatos
10 La Palmira
. i La Papaya Transferidos mediante acta el 2 de
L to de 2012
12 Las Cochas San Vicente BRI A &UE:
13 Limas Conduriacu
14 Zapotillo
, Transferido mediante acta el 10 de
Los Rios 15 Catarama diciembre de 2011.

Fuente: Resolucion 008-CNC-2011.
Elaboracion: Magap.

Mediante Decreto Ejecutivo No. 5 del 30 de mayo de 20132, se transfieren
las competencias de riego y drenaje a la Senagua. El Art. 2 establece: «Trans-
fiérase a la Secretaria Nacional del Agua todas las competencias, atribucio-
nes, responsabilidades, funciones, delegaciones, representaciones, proyectos
y programas que en materia de riego y drenaje ejerce el Ministerio de Agricul-
tura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca»; se exceptuan las competencias, atribu-
ciones, programas y proyectos vinculados al uso y aprovechamiento agricola
y productivo del recurso hidrico. En virtud de este decreto, para el ejercicio fis-
cal 2013 la Senagua revis6 y aprobd 114 proyectos de riego y drenaje por un
monto de $35,51 millones, dejando un monto de $1,4 millones comprometidos
para el aio 2014; este monto corresponde a 22 GADP que solicitaron la revi-
sién y emision del informe de concordancia. En el caso de los GADP de Santa
Elena y Zamora Chinchipe, comprometieron fondos desde 2012; y en el caso
de los GADP de Napo y Galapagos, no presentan ningun proyecto. La infor-
macidn sobre transferencias por montos de inversién se realizé hasta el 5 de
febrero de 2014, con cargo al techo presupuestario del ejercicio fiscal 2013.

Ademas, el nuevo marco de la descentralizacion establece la transferencia de
la competencia con sus respectivos recursos. En este sentido, la transferen-
cia de la competencia de riego y drenaje, segun lo establecido en la resolucion,
determiné los recursos financieros existentes para administracién, operacion
y mantenimiento, y gasto corriente; ademas de recursos para nuevas inversio-
nes, distribuidos segun lo establecido en el Plan Nacional de Riego.

22 Publicado en Registro Oficial No. 014, Suplemento, del 13 de junio de 2013.

Tabla 8.

Sistemas de riego
publicos no transferidos
a usuarios

47



48

Informe del estado de transferencia de la competencia de riego y drenaje

Tabla 9.

Transferencia de
recursos de la
competencia de riego y
drenaje 2011- 2013 a los
GADP ($)

Grafico 4. Transferencias
a GADP por la
competencia de riego y
drenaje 2013

Concepto 2011 2012 2013
Gasto corriente 334396154 | 10.031.884,84 10.031.883,24
iRl b Eaealn g 453656100 | 13.646.778.11 13.609.684,80
mantenimiento
IS B (11 - 33.968.705,91 35.514.791,61
(Plan de Riego)
Total transferido 788052254 | 57.647.368,86 50.156.359,65

Fuente: Ministerio de Finanzas.
Elaboracién: Senplades.

En el afio 2011, la cantidad recibida fue menor ya que la asuncién efectiva de
la competencia se realizé en el mes de octubre de 2011, por lo que el monto es
proporcional a los meses en ejecucion.

En el afo 2013, se transfirieron recursos por un total de $59,15 millones, los
que se distribuyeron entre 23 GAD. Se evidencia que la transferencia de recur-
sos de inversion ha sido significativa para este afio en todas las provincias, a
excepcion del GADP Napo, quien no presentd ningun proyecto.

A partir de la transferencia de la competencia y de la aprobacion del Plan Nacio-
nal de Riego y Drenaje, en el periodo 2011-2013 se han transferido a los GADP
aproximadamente $126 millones, los que se han destinado a nueva infraestruc-
tura, rehabilitacion, mejoramiento, tecnificacidn, drenaje, fortalecimiento orga-
nizativo y generacién de conocimiento e informacion.

Desde la presencia de los actores del nivel central asi como de los GAD, tanto el

Magap como el Congope estan posicionados en la mayoria de los GADP, segln
un analisis de la percepcion de los mismos por parte de los GADP (ver Mapa 7).

6,00

[ Corriente M Mantenim. Il Comp. Inversién

5,00

3,00

Millones USD.

1,00

GAP Provincial

Fuente: Ministerio de Finanzas.
Elaboracién: Senplades.
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Reflexiones finales

La aplicacion metodoldgica alude al proceso de monitoreo sobre la imple-
mentacién de transferencia de la competencia, pero siempre en articulacién
con las fases de evaluacion de resultados y de impacto. En suma, el monito-
reo y la evaluacion de resultados y de impactos deben permitir evidenciar las
condiciones de sostenibilidad del modelo descentralizado de gestién estatal
y, principalmente, su impacto en relacion con la disminucién de inequidades
territoriales y sociales; asi como en referencia al mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacion.

El modelo tedrico y metodolégico define criterios que permiten conectar la
fase de monitoreo con la evaluacién de resultados y de impacto en el ciclo de
la gestion de la descentralizacion. Es decir, se delimitaron los criterios de medi-
cién a partir de los ambitos de la descentralizacién (politico, fiscal, administra-
tivo), lo que permite plantear una propuesta integral que supera los procesos
de evaluacion eclécticos.

A partir de la articulaciéon entre los distintos niveles de monitoreo y evaluacion
de resultados podemos obtener una estrategia de monitoreo directamente vin-
culada con los campos especificos que constituye la descentralizacion: sus
objetivos. De este modo, la metodologia de monitoreo aplicada seleccion6
herramientas y mecanismos que permiten desarrollar posteriormente estrate-
gias de evaluacioén de resultados y de impacto para alcanzar una propuesta de
evaluacion integral.

El proceso de transferencia de competencias debe incluir una estrategia de
transicion, que considere el fortalecimiento institucional y el acompafamiento
técnico por parte de las entidades del Gobierno central, es decir, dotar de
mecanismos que garanticen la autonomia de los GAD y la adecuada gestion
de la rectoria del lado del Gobierno central.

El proceso de transferencia de competencias no alude Unicamente a un pro-
ceso legal administrativo, el énfasis radica en que los GAD lleven adelante el
ejercicio de las competencias correspondientes sin necesidad de intervencion
directa de agentes externos. No obstante, es necesario tener en cuenta que
en términos generales esto supone un adecuado funcionamiento de todo el
modelo definido en el SNC, es decir, implica también una gestién eficiente por
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parte de los organismos del Gobierno central en las competencias que le ata-
fien en cada ambito sectorial descentralizado.

El proceso de transferencia de la competencia de riego demuestra cierta debi-
lidad en las entidades del Ejecutivo para emitir politicas y lineamientos nacio-
nales. Algunos de los GADP han emitido politicas locales al margen de estos o
después de un tiempo considerable de realizada la transferencia.

Para lograr una planificacién integral, el plan de riego y drenaje debe ser con-
siderado como una herramienta que desarrolle los lineamientos generales de
la politica de riego local, la misma que deberia estar considerada en el PDyOT;
esto permitiria una planificaciéon intersectorial y en articulacion con los otros
niveles de gobierno.

Es necesario analizar las capacidades institucionales de los GAD mas alla de
las capacidades de gestion, es decir, mirar principalmente la planificacion y la
provisién de bienes y servicios con calidad; también es indispensable identifi-
car el funcionamiento de mecanismos participativos para formulacién, ejecu-
cion y seguimiento de la politica de riego de los GAD.

Al momento de analizar el ejercicio de las facultades de los GADP, el criterio
fundamental es considerar la heterogeneidad institucional y territorial; en defini-
tiva, sus capacidades no pueden ser valoradas desde los mismos estandares.

En la transferencia de la competencia de riego y drenaje, los GADP que reciben
mayor cantidad de recursos por transferencias del Gobierno central no sienten
la necesidad de generar otro tipo de recursos. De ahi la necesidad de conside-
rar, como parte de la estrategia de fortalecimiento institucional, mecanismos de
generacion de recursos propios.
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Anexo 1. Definicién de variables por criterio y eje de analisis

Tabla 10. Definicion de variables por criterio y eje de analisis

Politica de
1. | riego, normativa
y plan provincial

Criterio

Politica, norma-
tivay PDyOT

Variables Descripcion Unidades
Variable que permite conocer si el VETEID EIETEE
- 1: Si el GADP cuenta con
e GADP ha generado politica local que e
Politica local le permita planificar el rieqo v el politica local.
P P regoy 0: Si el GADP no cuenta con
drenaje en la provincia. o
politica local.
Variable que permite conocer si el Variable dicotémica

Normativa, sanciones y
mecanismos de control

GADP ha emitido normativa local,
sanciones y mecanismos de con-
trol para gestionar la competencia y
administrar, operar y mantener los
sistemas de riego de su circunscrip-
cion territorial.

1: Si el GADP ha emitido nor-
mativa, sanciones y meca-
nismos de control.

0: Si el GADP no ha emi-
tido normativa, sanciones ni
mecanismos de control.

PDyOT y politica de
riego

Variable que permite conocer si la
politica de riego y drenaje esta den-
tro de los componentes del Plan de

Desarrollo y Ordenamiento Territo-

rial del GADP.

Variable dicotomica
1: Si la politica de riego esta
dentro del PDyOT del GADP.
0: Si la politica de riego no
esta dentro del PDyOT del
GADP.

Plan provincial de riego
y drenaje

Variable que permite conocer si el
GADP cuenta con el plan provincial
de riego y drenaje considerando que
los GADP iniciaron el proceso de
transferencia sin contar con linea-
mientos nacionales a tiempo.

Variable dicotémica
1: Si el GADP cuenta con el
plan provincial de riego y
drenaje.
0: Si el GADP no cuenta con
el plan provincial de riego y
drenaje.

Plan provincial de
riego y drenaje

Porcentaje plan provin-
cial de riego y drenaje

Variable que refleja la fase en que
se encuentra la elaboracion del plan
provincial de riego y drenaje.

Variable continua
Porcentaje de avance en el
plan provincial de riego y
drenaje.
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Criterio

VELED]

Descripcion

Unidades

Formulacion
participativa
2. | del plan provin-
cial de riego y
drenaje

Mecanismos de
participacion

Mesas de trabajo

Variable que refleja si se conformo
mesas de trabajo como meca-
nismo de participacion en la formu-
lacion del plan provincial de riego y
drenaje.

Variable dicotémica
1: Si el GADP utilizd mesas
de trabajo para la formula-
cién del plan provincial de
riego y drenaje.

0: Si el GADP no utilizé
mesas de trabajo para la for-
mulacién del plan provincial

de riego y drenaje.

Talleres participativos

Variable que refleja si se conformd

talleres participativos como meca-

nismo de participacion en la formu-

lacion del plan provincial de riego y
drenaje.

Variable dicotémica
1: Si el GADP utilizo talleres
participativos para la formu-
lacion del plan provincial de
riego y drenaje.
0: Si el GADP no utilizo talle-
res participativos para la for-
mulacion del plan provincial
de riego y drenaje.

Participacion de
actores

Actores sociedad civil

Variable que analiza si la construc-
cion del plan provincial de riego y
drenaje se realizo con la participa-
cion de actores de la sociedad civil
(juntas de regantes y/o usuarios).

Variable dicotémica
1: Si participaron actores de
la sociedad civil en la formu-
lacion del plan provincial de
riego y drenaje.
0: Si no participaron actores
de la sociedad civil en Ia for-
mulacion del plan provincial
de riego y drenaje.

Instituciones del
Estado

Variable que analiza si la construc-
cion del plan provincial de riego
y drenaje se realizd con la partici-
pacion de instituciones del Estado
como niveles de gobierno y/o Ejecu-
tivo desconcentrado.

Variable dicotémica
1: Si participaron institucio-
nes del Estado en la formu-
lacion del plan provincial de
riego y drenaje.
0: Si no participaron institu-
ciones del Estado en la for-
mulacion del plan provincial
de riego y drenaje.

Proyectos de
inversion

Avance proyectos
de inversion

Porcentaje de avance
de los proyectos de
inversion

Variable que refleja el porcen-
taje de avance de los 95 proyec-
tos de inversion aprobados a escala
nacional.

Variable continua
Porcentaje de avance de los
proyectos de inversion.




4. | Financiamiento

Criterio

Alternativas de
financiamiento

Variables

Informe del estado de transferencia de la competencia de riego y drenaje

Descripcion

Variable que analiza si el GADP
ha realizado préstamos para dar

Unidades

Variable dicotomica
1: Si el GADP ha realizado
préstamos para dar sosteni-
bilidad financiera a la com-

5. | Conflictividad

Nivel de
conflictividad

Risstanos sostenibilidad financiera a la pAEIBE,
. 0: Si el GADP no ha reali-
competencia. .
zado préstamos para dar
sostenibilidad financiera a la
competencia.
Variable dicotomica
1: Si el GADP ha empleado
fondos de cooperacion inter-
Variable que analiza si el GADP ha qacmn_al pa_ra SElf -
.. o lidad financiera a la compe-
Cooperacion empleado fondos de cooperacion -
internacional internacional para dar sostenibilidad o 5
: : . 0: Si el GADP no ha
financiera a la competencia.
empleado fondos de coope-
racion internacional para dar
sostenibilidad financiera a la
competencia.
Variable dicotomica
1: Si el GADP ha realizado
Variable que analiza si el GADP ha coflngnp _|am|epto pgra el
. ) L sostenibilidad financiera a la
. L realizado cofinanciamiento para .
Um0 dar sostenibilidad financiera a la LI
: 0: Si el GADP no ha realizado
competencia. . .
cofinanciamiento para dar
sostenibilidad financiera a la
competencia.
Variable que indica la percepcion Variable dicotémica
del GADP respecto a la conflictivi- | 1: Si el GADP ha tenido con-
Rector dad que se ha presentado con el flictos con el ente rector.
rector de la competencia de riego y 0: Si el GADP no ha tenido
drenaje. conflictos con el ente rector.
Variable dicotémica
. - ) 1: Si el GADP ha tenido con-
Variable que indica la percepcion ; :
L flictos con las juntas de
del GADP respecto a la conflictivi-
Juntas regantes.

dad que se ha presentado con las
juntas de regantes.

0: Si el GADP no ha tenido
conflictos con las juntas de
regantes.

Elaboracion: Senplades.
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Anexo 2. Nota técnica para la estimacion
de los criterios con dos o mas variables

Para realizar la caracterizacién de los criterios por GADP se empled el con-
cepto de distancia euclidea, el cual se define como la distancia «ordinaria»
entre dos puntos, basada en la férmula del Teorema de Pitagoras sobre el cal-
culo de la hipotenusa en un triangulo rectangulo.

Por lo tanto, la caracterizacion de los criterios queda definida por la siguiente
férmula:

3
Cu =) (PO — x)?
=1

Donde:
£ i :es la caracterizacion del criterio k para la provincia i
kel

Fﬂj :es el valor 6ptimo de cada variable j

Xy :es el valor de la variable j entre 0 (cero) y 1 (uno) para la provincia i

k: es el indice que corresponde a los criterios, k=1, 2, ..., 5

i es el indice que corresponde a las provincias, i=1, 2, ..., 23
Jj: es el indice que corresponde a las variables, j =1, 2, 3

Para la construccién de la caracterizacién se requirié definir el punto éptimo
de resultado para cada variable, y medir la distancia entre cada provincia vy el
punto definido como éptimo en cada variable.

La distancia menor indica una mejor gestion del GADP en la implementacion
de la competencia; por el contrario, una mayor distancia significa que el GADP

no ha realizado una buena gestion en la implementacion de la competencia.

De esta manera, aquellas provincias que obtengan una puntuacién baja corres-
ponderan al grupo que tiene menor distancia al vector éptimo.

En la Tabla 11 se presenta la definicion del vector éptimo para las variables del
monitoreo.



Variables Definicion de optimos

Informe del estado de transferencia de la competencia de riego y drenaje

Politica local 1
Normativa, sanciones y mecanismos de control 1
PDyOT y politica de riego 1
Mesas de trabajo 1
Talleres participativos 1
Actores sociedad civil 1
Instituciones del Estado 1
Préstamos 1
Cooperacion internacional 1
Cofinanciamiento 1
Rector 1

Juntas 1

Elaboracion: Senplades.

Anexo 3. Combinaciones de dos criterios

para la caracterizacion del eje

Alto Alto
Alto Medio
Alto Bajo
Medio Alto
Medio Medio
Bajo Alto
Medio Bajo
Bajo Medio
Bajo Bajo

Elaboracion: Senplades.

belbddbiiiyd

Caracterizacion eje

Alto

Medio

Medio

Medio

Medio

Medio

Bajo

Bajo

Bajo

Tabla 11.

Definicion del vector
optimo para las variables
del monitoreo

Tabla 12.
Combinaciones de
dos criterios para la
caracterizacion del eje
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Siglas y abreviaturas

SIGLA DESCRIPCION

SNC Sistema Nacional de Competencias

GAD Gobiernos auténomos descentralizados

GADP Gobierno auténomo descentralizado provincial

CNC Consejo Nacional de Competencias

Cootad Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacién

Senplades Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo

Magap Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca

Senagua Secretaria Nacional del Agua

UPA Unidad productiva agropecuaria

Congope Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador

PDyOT Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial

Inerhi Instituto Nacional de Recursos Hidricos

CNRH Consejo Nacional de Recursos Hidricos

CRD Corporaciones Regionales de Desarrollo

INAR Instituto Nacional de Riego



La Constitucion consagra un Sistema Nacional de Competencias que regula las
transferencia de las competencias a los gobiernos autonomos descentralizados.
La transferencia de la competencia para planificar, construir, operar y mantener
sistemas de riego a los Gobiernos Auténomos Descentralizados Provinciales
(GADP) marc6 un hito en este nuevo modelo de descentralizacion. Este informe
presenta los primeros resultados del monitoreo a la transferencia de la compe-
tencia de riego y drenaje. El informe sittia al monitoreo de esta competencia en el
contexto mas amplio del proceso de descentralizacion y se concentra en el
analisis de resultados, distinguiendo algunas areas de medicion: politica y
regulaciones locales, participacion, proyectos de inversion, alternativas financie-
ras y conflictividad. Finalmente concluye con los factores que dan forma al
proceso Y los resultados obtenidos del proceso, informacion necesaria para los
procesos de fortalecimiento y adecuada gestion de la competencia.
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