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RESUMEN:

El presente trabajo de investigacion recorre las diferentes nociones
conceptuales que se recogen en la Constitucion ecuatoriana con la
finalidad de poder extraer ciertos elementos que permitan la elaboracion
de una base tedrica de la autonomia en el Ecuador. En primer lugar,
trabajo el recorre los antecedentes histdricos inmediatos que dieron
origen al texto constitucional. Luego, analiza particularmente las dife-
rentes manifestaciones de la autonomia, empezando por la autonomia de
las Administraciones Publicas, la autonomia universitaria y, finalmente, y
con especial énfasis, la autonomia territorial de los diversos Gobiernos
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Auténomos Descentralizados, sus diversas manifestaciones y expresiones
constitucionales, en sus vertientes positivas y negativas.
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1. Introduccion.-

Mucho se ha dicho en el Ecuador, principalmente en circulos no
académicos, sobre una supuesta dualidad entre la teoria y la practica. Se
dice grosso modo que la teoria tiene su camino y su légica particular,
alejado del camino real, de la practica del dia a dia. En funcién de esta
diferenciacién, se ha pretendido establecer, por algunos, un divorcio
«conceptual» entre lo tedrico y lo practico. Nada mas contraproducente
para una sociedad que pretende conseguir objetivos a largo plazo obede-
ciendo a estructuras y principios basicos que aseguran el bien comun.

Una diferenciacion de este tipo solamente demuestra el poco grado
de seriedad que, en la cultura académica ecuatoriana —y en especial en la
juridica—, se otorga a las investigaciones de caracter tedrico. La teoria,
necesariamente, debe ser el fundamento de la practica, no solamente por-
que se nutre incansablemente de ella, sino, ademas, porque le otorga un
norte, un punto de destino, una hoja de ruta que permite salvaguardar
ciertos intereses superiores del ordenamiento juridico. Si la teoria se
desvincula de la practica se pierde aquella direccién superior sobre obje-
tivos generales para toda la sociedad. Esto tiene como nefasta conse-
cuencia que las practicas diarias, que obedecen a necesidades coyuntu-
rales, se pierdan y difuminen en la consecucién de medidas cortoplacistas
y no obedezcan a una estructura superior que garantice la funcionalidad
de todo el sistema social, en su conjunto.

Este trabajo de investigacion nace, en primer lugar, como una expre-
sion de rechazo a esta pretendida dualidad ente la teoria de la practica.
La practica, como se dijo anteriormente, debe necesariamente fundamen-
tarse en presupuestos tedricos que la dirigen, canalizan y orientan para la
consecucién de una finalidad superior y comun. Por otro lado, este
trabajo es una manifestacion de esa inexcusable necesidad de profun-
dizar en la concepcién y las nociones tedricas que sobre descentralizacion
maneja la actual Constitucién de la Republica del Ecuador —CRE—
aprobada en el afio 2008.

Para esto, se debera, antes de entrar en un analisis del texto constitu-
cional, en primer orden, hacer referencia a los antecedentes inmediatos
que, de cierto modo, configuraron la idea de descentralizacion que se
plasma en la CRE.
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Sin perjuicio de lo dicho, debe apuntarse que las aportaciones
originales e inéditas de este trabajo de investigacion son producto, en
gran medida, de mi estancia como investigador juridico en la Univer-
sidad de la Corufia donde cursé mis estudios de Doctorado y elaboré mi
tesis doctoral bajo la direcciéon del profesor Jaime Rodriguez-Arana
Munoz, a quien debo mucha de mi formacién académica. No podria
dejar de mencionar a Joffre Campafia Mora, sin cuyo apoyo no hubiera
aprendido a amar tanto a las ciencias juridicas.

2. Antecedentes directos al texto constitucional de 2009

Existieron varios antecedentes que, previamente a la aprobacién
definitiva del texto constitucional, dieron luces, o intentaron hacerlo, res-
pecto del contenido final de las normas que, en materia de organizacion
territorial del Estado, fueron aprobadas por la Asamblea Constituyente y
posteriormente ratificadas en referéndum por el pueblo del Ecuador e
integradas en el texto constitucional.

2.1. La propuesta del Gobierno Nacional y el proyecto de
Constitucion de la Comision Especial de Redaccion del
CONESUP

El primer antecedente directo sobre la organizacion territorial del
Estado en la CRE fue la propuesta de Constitucion elaborada por la
«Comision Especial de Redaccién de Propuesta de Nueva Constitu-
cién», integrada en el seno del Consejo Nacional de Educacion Supe-
rior —CONESUP.2 Esta Comisién recibié el encargo de elaborar dicha
propuesta de Constitucion del Presidente de la Republica el dia 29 de
enero de 2007 y la entregd el 3 de octubre de 2007 luego de un proceso de
recepcién de propuestas abierta al publico y de un trabajo basado en

2 La Comision estaba integrada por un representante del Presidente de la Republica, Maria
Paula ROMO, y un representante por cada una de las Universidades mas influyentes del
Ecuador. Asi, Medardo MORA SOLORZANO por la Universidad Laica Eloy Alfaro de
Manabi, Gustavo MEDINA LOPEZ por la Universidad Central del Ecuador, Fernando
GUTIERREZ VERA por la Universidad de Guayaquil, Patricio CORDERO ORDONEZ por las
Universidades de Cuenca y del Azuay, Julio Cesar TRUJILLO por la Pontificia Universidad
Catolica del Ecuador, Ivan CASTRO PATINO por la Universidad Catdlica de Santiago de
Guayaquil, Santiago ANDRADE UBIDIA por la Universidad Andina Simén Bolivar y Xavier
TOMALA MONTENEGRO por la Universidad Estatal Peninsula de Santa Elena. El texto
completo de la propuesta de Constitucion de esta Comisién del CONESUP se encuentra
disponible en http://www.conesup.net/infocomision3.php (accedido en julio de 2009).
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reuniones itinerantes en diferentes partes del territorio nacional. Una de
las propuestas entregadas a la referida Comision de mayor calado y
envergadura, por su origen y fuente politica, fue la presentada por el
Gobierno Nacional el 6 de julio de 2007.3 Esta propuesta de Constitucion
del Gobierno contenia lineas maestras y principios que, segtin el Ejecuti-
vo, debian ser las que guien la propuesta elaborada por el CONESUP vy,
posteriormente, el nuevo marco constitucional que elaborase una Asam-
blea Constituyente de plenos poderes cuya instauracién, para ese enton-
ces, ya habia sido aprobada en referéndum por el pueblo ecuatoriano, asi
como la convocatoria para la elecciéon de sus representantes por parte del
Tribunal Supremo Electoral.

En lo que respecta a la seccion quinta de dicha propuesta del
Gobierno, referente a la transformacion de la organizacion territorial del
Estado, deben hacerse algunas puntualizaciones que, de cierto modo, han
influenciado el texto final de la CRE. En primero orden, la referida sec-
ciéon empieza asegurando que “(l)a crisis del Estado centralista tiene su
origen en los principales polos de acumulacion del capital”.* Esta rotunda
aseveracion podria ser, como minimo, un poco arriesgada y poco sesuda.
Incluso, pareceria mas coherente sostener que la crisis del estado cen-
tralista no proviene de la acumulacién de capital en los principales polos
de desarrollo sino, por el contrario, es una consecuencia directa de la
aplicacién de las ineficientes técnicas burocraticas del sistema centra-lista
que ha dominado la organizacién politica del Ecuador. Por ejemplo, uno
de los motivos que se arguyd en los intensos y profundos debates
constituyentes espafoles, para la elaborar el texto constitucional espafiol
de 1978, fue la necesidad de multiplicar los polos de desarrollo que se
habian concentrado producto del intenso centralismo imperante durante
la dictadura franquista.’ En ese sentido, se puede sostener que los

3 El texto completo de dicha propuesta de Constitucion del Gobierno Nacional se lo puede
acceder en _http://www.juntacivica.org.ec/pdf/Propuesta%20del%20Gobierno%?20 Nacio-
nal %20para%?20una%?20nueva%20Constituci%C3%B3n.pdf (accedido en julio de 2009).

4 Seccion 5.1 de la referida propuesta. Vid Supra

5 Ad exemplum, la intervencién del profesor MEILAN GIL en los debates constituyentes,
MEILAN GIL, ].L., Diario de Sesiones del Congreso, 18 de junio de 1978, nim. 12. P. 4377 y
ss. En la doctrina, cfr. i.e. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., Estudios sobre la Constitucion, Ed.
La Ley, Madrid, 2002. P.103; y, GARCIA DE ENTERRIA, E., Estudios sobre Autonomias
Territoriales, Ed. Civitas, Madrid, 1985. p. 48.
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sistemas centralizados de organizacion territorial tienen como conse-
cuencia inexorable la acumulacién de riqueza en determinados polos de
desarrollo. En un sistema de descentralizacion politica, por su lado, los
polos de desarrollo se multiplican, al tener los gobiernos regionales ver-
daderos mecanismos de toma de decisiones y de implementacién de
politicas publicas propias. Por esta razon parece equivoco sostener que el
Estado centralista entra en crisis por la acumulacion de riqueza en ciertos
polos de desarrollo. Es mas bien lo contrario. La acumulacién de rique-
zas es una consecuencia directa de un sistema centralista de organizacion
territorial del Estado.

Posteriormente, contintia la propuesta gubernamental afirmando
que los diversos procesos de descentralizacion, llevados a cabo en el
Ecuador bajo la Constitucién de 1998, han fracasado producto de “la
discrecionalidad de los gobiernos seccionales en la demanda de compe-
tencias”¢. Aqui cabe detenerse para hacer algunas puntualizaciones. Por
un lado, no existe ninguna evidencia técnica que catalogue a los procesos
de descentralizacion administrativa llevados a cabo bajo el paraguas de la
Constitucién de 1998 como un fracaso. Esta afirmacion es, por decir lo
menos, apresurada y parece fundamentarse en una determinada ideo-
logia o tendencia politica mas que en evidencias reales de caracter
técnico. De ese modo, no parece coherente culpar a los diferentes gobier-
nos seccionales auténomos de un eventual fracaso de esta descentra-
lizacién administrativa si la evidencia palpable demuestra, por el contra-
rio, que de los pocos casos que se han realizado procesos de descentra-
lizacién se tiene como consecuencia administraciones mas eficientes que
las anteriores estatales. Por otro lado, esa discrecionalidad de la que habla
la referida propuesta —que no es otra cosa que el principio de volunta-
riedad en la asuncion competencial que reconocia la Constitucion de
1998 — no es per se una deficiencia del sistema. Es, mas bien, quizas, su
mayor ventaja, ya que permite a cada una de los gobiernos auténomos
asumir la titularidad de las competencias que estén en la real capacidad
de asumir y gestionar de manera eficaz. En ese sentido, en el proceso de
descentralizacién administrativa que se estaba gestando y afianzando era
necesario dar un margen de actuacion a los gobiernos auténomos para
que, dentro del marco constitucional que aseguraba la unidad del Estado,

6 Ibid.
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asumieran las competencias que sean descentralizables. En fin, en el
contexto general en que se desenvolvid dicha Constitucion, y muy proba-
blemente también en el actual, la voluntariedad para asumir la titula-
ridad de ciertas competencias fue y es una herramienta ttil para avanzar
de manera gradual y cautelosa en el proceso descentralizador del Estado.
Como consecuencia de esta critica a la «discrecionalidad» del proceso
descentralizador, la referida propuesta de Constitucion del Gobierno
Nacional, en su seccién 5.2.27 establece que el proceso de regionalizacion
debe ser obligatorio para todo el territorio nacional de acuerdo con un
sistema tUnico de competencias. Esta concepcion fue posteriormente
acogida por la Asamblea Constituyente razén por la cual, el actual art.
239 CRE establece que “el régimen de gobiernos auténomos descen-
tralizados se regird por la ley correspondiente, que establecera un sistema
nacional de competencias de caracter obligatorio y progresivo”.?

Mas adelante, la referida propuesta constitucional del Gobierno
Nacional, en la seccion 5.2.2 recoge una conformacion del poder ejecutivo
de las regiones auténomas. Decia la preferida propuesta que “(c)ada uno
de los niveles de gobierno contard con una entidad ejecutiva...” que
estard conformada “por un Consejo Regional, integrado por los prefectos
de las provincias que constituyan la regién y el delegado presidencial,
quien lo presidird.” Como se puede colegir con facilidad, esta confor-
macioén del érgano ejecutivo no responde a los esquemas de una descen-
tralizacion de caracter politico en donde los mandatarios regionales o
autondmicos son elegidos democraticamente dentro de su propia circuns-
cripcién territorial. Mas atn, la presencia de un delegado del Presidente
de la Reptiblica presidiendo dichos érganos de los entes territoriales

7 La referida seccion sefiala que “Las atribuciones y funciones seran transferibles de manera
gradual y obligatoria a cada nivel de Gobierno de acuerdo a un tUnico sistema de
competencias.” Vid Supra

8 En apoyo a esta postura se ha dicho, desde un enfoque planificador, que de “no partirse
de un enfoque globalizante, las medidas de descentralizaciéon que se puedan adoptar en
forma parcial, significaria necesariamente una mayor profundizacién de la cadtica
superposicion de funciones o atribuciones existentes y un incremento de la incongruencia
estructural que se busca superar.” CASTILLO VIVANCO, J.B., Descentralizacion del Estado y
articulacion del espacio nacional. El caso de la Regién Sur del Ecuador, Tercera Edicion,
sin editorial, Loja, 2002. P. 50.
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asocia de manera peligrosa esta técnica descentralizadora a los esquemas
de la desconcentracion.

En todo caso, como se ha recogido anteriormente, la referida
propuesta del Gobierno Nacional fue entregada a la Comision Especial
de Redaccién del CONESUP para que elabore un proyecto de Constitu-
cién. Este proyecto constitucional, en materia de organizacion territorial
del Estado, se limitaba a reconocer una mera descentralizaciéon adminis-
trativa con ligeros cambios formales a la garantizada por la Constitucion
de 1998. Asi, en la referida propuesta se reconoce la capacidad de las
Regiones Auténomas para “dictar normas de alcance regional, que no
contravengan a las leyes y reglamentos nacionales”?. Es decir, los canto-
nes, las provincias y las regiones “para el cumplimiento de sus responsa-
bilidades, en uso de su facultad normativa, podran dictar ordenanzas y
crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejo-
ras.”1%. Como se puede colegir, no existe una diferencia palpable entre
dicha propuesta y la anteriormente garantizada en la Constitucion de
1998.11 Las normas regionales son simplemente ordenanzas que pueden
ser reformadas o derogadas por cualquier legislacion estatal, inclusive
cualquier reglamento de alguna autoridad nacional.’> No existe, por
ende, en esta propuesta ningtn tipo de poder politico que se reconozca a
las regiones autonomas.

9 Art. 289 de la propuesta de Constitucion del CONESUP. Vid Supra.
10 Art. 274.2 de la propuesta de Constitucién del CONESUP. Vid Supra.

11 El texto de la propuesta de Constitucién es muy similar el anterior art. 228 de la
Constitucion de 1998 que establece “Los gobiernos provincial y cantonal gozaran de
plena autonomia y, en uso de su facultad legislativa podran dictar ordenanzas, crear,
modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras”, con lo que se
evidencia el poco aporte de la referida propuesta en esta materia.

12 Se puede formular un ejemplo que, en su dia, fue publicado en un Diario de Guayaquil —
http://archivo.eluniverso.com/2007/09/19/0001/21/FE802499BB324E958 FF4C65E2F881041.
aspx. Por ejemplo, si una region autéonoma asume la competencia sobre ‘Agricultura’ y en
uso de esa potestad dicta normas sobre sanidad vegetal de los cultivos que mayori-
tariamente se producen en su territorio. La legislacion autondémica que el parlamento
regional dicte para normar estos cultivos autéctonos de la region pueden en cualquier
momento ser derogados o reformados por el Ministro de Agricultura e inclusive, si existe
una desconcentracion estatal, por el Subsecretario respectivo. Es decir, eventualmente un
subsecretario de Estado puede dictar normas con mayor jerarquia que un eventual
Parlamento Regional.
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Por otro lado, en materia de distribucién competencial, si existen
mayores diferencias con su predecesor, la Constitucién de 1998. Esta
ultima, como se ha dicho, dentro de los esquemas de descentralizacion
administrativa, garantizaba un nticleo indisponible del Estado y permitia,
mediante la aplicacion del principio de voluntariedad, a los entonces
gobiernos seccionales autonomos, solicitar al Gobierno la transferencia de
la titularidad de determinadas competencias. Ahora bien, especificamen-
te en el caso de las regiones, la propuesta de Constitucion del CONESUP
aseguraba la titularidad de un mayor ntiimero de com-petencias en el
texto constitucional. Asi, se establecié que era titularidad de las regiones
la potestad para dictar normas regionales —que no contravengan a las
leyes ni reglamentos nacionales— y la ejecucidon de las mismas en las
siguientes materias: Ordenacion del territorio; Turismo; Agricultura; Cul-
tura; Ambiente, sin que las regiones puedan establecer parametros menos
estrictos que las normas nacionales; Administracion de centros de salud
de primer y segundo nivel; Administracion de puertos marinos, fluviales
y lacustres; Sanidad e higiene; Patrimonio cultural de interés regional;
Vias de transporte en el ambito regional; Aguas minerales y termales;
Pesca en aguas interiores; Todas aquellas que se le transfieran por ley
organica.’® Sin perjuicio de este reconocimiento expreso en el ambito
competencial, parece que el balance final sigue siendo negativo, en tanto
que la titularidad de las competencias autonémicas asumibles se veian
disminuidas en dicho proyecto constitucional. Es decir, si bien en este
proyecto existia un nicleo mas dilatado de competencias garantizado a
todos los gobiernos auténomos, la posibilidad de futuras transferencias
era mas limitada que en la Constitucion de 1998 y el ambito de actuacion
posible de los poderes publicos seccionales era, por ende, mas reducido.
En ese sentido, si bien se aseguré un contenido competencial a las
regiones y otros gobiernos autonomos —que no deja de ser un avance en
el autogobierno—, el Estado se reservaba la titularidad del resto de
competencias que no sean expresamente atribuidas a las regiones, por

13 Art. 289 de la propuesta de Constitucion del CONESUP. Vid Supra. Cabe resaltar que el
contenido de dichas materias parece ser, en muchos casos, excesivamente superpuestos.
Por ejemplo, en materia de administracion de centros de salud de primer y segundo
nivel; y luego también establece que es titularidad de la region la Sanidad e higiene.
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efecto de una clausula residual reconocida en el art. 278 del referido
proyecto de Constitucién.!*

2.1.1. La propuesta de la Mesa 4 de Ordenamiento Territorial

El dia 7 de junio de 2008 la Mesa 4, de Ordenamiento Territorial, de
la Asamblea Nacional Constituyente envid al Presidente de este 6rgano
constituyente, para su aprobacién en el pleno, el informe sobre el
articulado de los capitulos I y II del Titulo V denominado, para ese
entonces, como «Del Territorio, su organizacién y los gobiernos auténo-
mos descentralizados». Esta propuesta de articulado constitucional parte
de un supuesto quizas discutible, cual es, el que existe un desarrollo
territorial profundamente inequitativo y desequilibrado producto del
centralismo, el «bicentralismo», la discrecionalidad en la asignacién de
recursos y la superposicion de competencias. Como se ha comentado
anteriormente, por un lado, no parece suficientemente comprobada la
existencia de un bicentralismo Guayaquil-Quito. El hecho de que
demograficamente sean las ciudades con mas habitantes y que, por ende,
manejen mayor cantidad de recursos propios no justifica la calificacion de
un «bicentralismo». Por otro lado, la voluntariedad en la transferencia de
competencias, como se ha argumentado, lejos de ser una deficiencia del
sistema fue, en realidad, la tnica via posible y adecuada en aquel
momento y que, ademads, permitié alcanzar algun tipo de descen-
tralizacion del Estado, por minima que esta haya sido. Es ese sentido, el
hecho de que no se haya llegado a implementar mayores cuotas de des-
centralizacidén y que, en esos pocos casos, existiesen posibles superpo-
siciones competenciales no se debe a la «voluntariedad» en las eventuales
transferencias competenciales sino mas bien a la inercia centralista de la
Administracién y a una infundada desconfianza hacia los regimenes
locales. En definitiva, a pesar de estar de cierta manera regulada, la des-
centralizacién, tal como fue concebida en aquellos momentos, simple-
mente no fue implementada de manera adecuada en el marco constitu-
cional ecuatoriano de 1998. Parece, en ese contexto, que “el problema no
radica solamente en el campo de las politicas establecidas o en el de las

14 El referido articulo establece que “Le corresponderdn al Estado todas aquellas
competencias que no estén expresamente atribuidas por la Constitucién o la ley a las
administraciones auténomas.”
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capacidades de los administradores. Mas bien nos inclinamos a pensar
que existen barreras cultivadas a lo largo de muchos afios, provenientes
de una actitud centralista, paternalista y atin prepotente de funcionarios
ubicados a niveles medios (mas que a niveles altos), de organismos del
Estado central, y una actitud dependiente, sumisa y conformista de los
lideres que administran el desarrollo local”?s.

En todo caso, es evidente que los principios sobre los cuales se asien-
ta esta propuesta son diferentes a los que se plasmaron definitivamente
en la CRE. En estricto rigor, la referida propuesta deberia reconocer una
mayor profundidad en los niveles de descentralizaciéon al fundamentar
su articulado, por un lado, en la estructuracién descentralizada de todas
las instituciones centrales del Estado y, por otro lado, en el recono-
cimiento de una autonomia politica a los GAD a través de la garantia de
una potestad legislativa regional.

Respecto de lo primero, el referido informe de la Mesa 4, reconoce
que la finalidad de esta propuesta constitucional es la de multiplicar los
centros de decisién politica y no solamente la implantacién de modelos
de administracion estatal descentralizada. Al menos, eso parece sostener
parte del oficio que se ha citado al inicio de esta seccion en la que se
explica que la “estructura politico institucional no debe residir en un cen-
tro sino en un sistema territorialmente articulado, pero a la vez disgre-
gado, que integre a una serie de células funcionales”. Para concluir, acer-
tadamente, que “no es lo mismo sostener que un Estado central se
administra a través de una forma descentralizada que sefialar con clari-
dad que su caracter es descentralizado.” En efecto, siguiendo esta misma
linea doctrinal, la referida propuesta de la Mesa 4 en su articulo 1.1
establece que “De acuerdo con el caracter unitario y descentralizado del
Estado se establecen gobiernos seccionales con autonomia politica, admi-
nistrativa y financiera, que se regiran por los principios de solidaridad,
subsidiaridad, equidad interterritorial, integracion y participacion ciuda-
dana”. Esto, como se analizara mas adelante, fue cambiado en el texto
final de la CRE cuyo art. 1 dnicamente reconoce que el Estado se

15 OsorIO, A. Cuaderno de Economia INCAE, 5 (Diciembre de 1994). Citado por
AROSEMENA CAMACHO, X., «Factibilidad juridica de establecer un sistema autonémico en
el Estado ecuatoriano», en Cuaderno de Investigacion No. 4, Universidad de
Especialidades Espiritu Santo, Guayaquil, 2000. P. 1.
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«gobierna de manera descentralizada» y no que toda su estructura se
fundamenta en la descentralizacién, tal como, en principio, lo plantea la
reseniada propuesta.

Respecto de lo segundo, el referido proyecto parece reconocer una
potestad legislativa formal de las regiones auténomas al sostener que “la
autonomia es concebida como la potestad plena para ejercer indepen-
dencia administrativa, politica y financiera. La potestad politica se ejerce
a través de la facultad legislativa.” En ese sentido, el art. 1.4 de la referida
propuesta reconoce, sin mas, que “(l)os gobiernos auténomos de las
regiones, provincias, distritos metropolitanos y cantones tienen faculta-
des legislativas, en el ambito de sus competencias y jurisdiccion.” No
establece una limitacion de estas facultades legislativas ni las ata a los
parametros de la jerarquia normativa.

Este reconocimiento, unido a la declaracion del Estado —en su
conjunto— como unitario y descentralizado, hace pensar que quizas se
pretendia reconocer un auténtico poder legislativo a los GAD para dictar
leyes formales, del mismo rango jerarquico que las estatales. No obstante,
parece que de un modo un poco entusiasta o exagerado se le reconoce la
misma potestad legislativa a los distritos metropolitanos y los cantones.
Ahora bien, como se conoce, el actual articulado constitucional también
acota aqui el campo de la propuesta de la Mesa 4. En ese sentido, los arts.
262, 263, 264 y 266 matizan el reconocimiento de una potestad legislativa
a los deferentes GAD, al establecer que éstos, en uso de estas potestades,
solamente podran dictar normas regionales u ordenanzas provinciales,
cantonales o distritales, respectivamente.

Salvo este aspecto esencial apuntado anteriormente, el resto del
texto de la propuesta nutre, en gran medida, al actual texto constitucional
y se constituye, muy seguramente, como su principal antecedente direc-
to. La organizacion territorial, la nomenclatura y estructura de los GAD,
entre otras cosas, que contiene la CRE, tal como se verd mds adelante,
tienen su antecedente mas préximo en esta propuesta.

3. Lanaturaleza juridica de la autonomia en la CRE

Con todos estos antecedentes se puede tener claro, al menos, una
idea. A partir del retorno a la democracia en el afio 1978, en el Ecuador
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nunca se ha utilizado en el ambito de la descentralizacién territorial un
concepto de autonomia que integre, como lo hace en Espafia, auténticas
potestades legislativas y de direccién politica, que permitan a los entes
territoriales ejercer un autogobierno con fundamentos politicos dentro
del marco constitucional del Estado nacional. La doctrina, la jurispru-
dencia y los propios funcionarios ptblicos ecuatorianos de esta genera-
cién siempre han manejado una idea sobre «autonomia» que la identifica
como un tipo de descentralizaciéon administrativa con ciertas «potestades
normativas cualificadas» de caracter cuasi-reglamentario. En ese sentido,
parece correcto afirmar que “la principal caracteristica de los proyectos
de descentralizaciéon y de autonomia ecuatorianos es que, indepen-
dientemente de como se autocalifiquen, sus efectos juridicos constituyen
a lo méds una desconcentraciéon y una descentralizacion administrativa
con especial énfasis en las rentas fiscales.”’® Esto tiene como conse-
cuencia, por ejemplo, que en el ideario colectivo ecuatoriano no se ha
propuesto y debatido seriamente la idea de integrar parlamentos regio-
nales autonomicos que recojan la voluntad popular regional u otras
instituciones regionales afines que permitan reconocer e implementar
politicas publicas regionales propias. En definitiva, las diversas
interpretaciones sobre el alcance de las potestades de los diferentes
regimenes autondmicos en el Ecuador siempre han girado dentro de un
espectro que contiene técnicas de descentralizacion funcional, adminis-
trativa y, esporadicamente, reconociendo potestades normativas deter-
minadas, pero nunca ha incorporado seriamente al debate la incor-
poracion de potestades de caracter politico.

El concepto de autonomia para los entes territoriales que se ha
venido manejando por la doctrina en el Ecuador ha quedado some-
ramente planteado en los breves antecedentes histéricos que se han reco-
gido anteriormente. Sin embargo, existen otros ambitos sobre los cuales
también tiene influencia el concepto de autonomia y que se relacionan,
aunque no profundamente, con el concepto de autonomia de los entes
territoriales.

16 PEREZ CAMACHO, E., Derecho Administrativo, Corporacién de Estudios y Publicaciones,
Quito, 2006. Vol. I. P. 207.
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3.1. La concepcion de la «<autonomia» en la Administraciéon Pabli-
ca Institucional

No es, ni por asomo, la intencién de este acapite el de abordar por
completo el debate en torno a la llamada descentralizacién funcional —
que asombrosamente ha recibido escasisima atencion por parte de la
doctrina ecuatoriana. Ni siquiera el de explicarlo en su totalidad. Para eso
podra verse la bibliografia autorizada al respecto, que constituye una
fuente bastante amplia y certera de informacion.'” La intenciéon que aqui
se persigue es, mas modestamente, la de resumir los postulados de este
fendmeno de manera adecuada y suficiente a efectos de que sea
identificable y separable de los conceptos de autonomia que se manejan
para los entes territoriales. Es decir, se trata de dejar claro que la auto-
nomia que se garantiza a estos entes publicos que integran la Admi-
nistraciéon Publica Institucional no tiene el mismo origen, ni posee el
mismo contenido ni caracteristicas que aquella que se reconoce y garan-
tiza a los diferentes entes territoriales —regiones, provincias, cantones,
DM o juntas parroquiales.

En primer lugar, debe diferenciarse la actividad administrativa que
puedan ejercer determinados érganos constitucionales —como lo son la
Contraloria General del Estado, la Procuraduria General del Estado, la
Fiscalia General del Estado, la Defensoria del Pueblo, entre otros de
semejantes caracteristicas pertenecientes a otras «Funciones» del Esta-
do— y la que realizan aquellos entes que integran la Administracion
Publica Institucional. Los primeros son 6rganos de rango constitucional
que no se integran directamente a la Administracién Publica sino que
gozan de personalidad juridica directamente por atribuciéon de la CRE y
se regulan, generalmente, en base a una Ley Organica del Estado. No son

17 Ad exemplum MEILAN GIL, J.L., La evolucién de los organismos auténomo, DA, 78-79
(1964). Pp. 59 y ss., GARRIDO FALLA, F., Un tema de de seguridad juridica: La regulacion
de los entes instrumentales, REDA, 79 (1993). Pp. 389 y ss.,; BAENA DEL ALCAZAR, M., Los
entes funcionalmente descentralizados y su relacion con la Administracion central, RAP,
44 (1964). pp. 59 y ss.; y del mismo autor, Administracion central y Administracion
institucional en el Derecho esparfiol, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976;
GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo,
Decimocuarta Edicién, Ed. Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008. Pp. 405-422;
SANTAMARIA PASTOR, J.A., Principios de Derecho Administrativo General, tomo I... op. cit.
Pp. 679-732. En el ambito ecuatoriano, se puede recoger a PEREZ CAMACHO, E., Derecho
Administrativo, Corporacion de Estudios y Publicaciones, Quito, 2006. Vol. I. Pp. 184-196.
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parte strictu sensu de la Administracion Publica sino que se integran
directamente al Estado, en su conjunto, por imperativo constitucional. Es
decir, la imputacién constitucional de personalidad juridica a estos
organos, que desempenan funciones constitucionales determinadas, es la
que permite una relativa libertad de actuacién en materia de decisiones,
presupuestos, etc., aun cuando se sujetan a ciertos niveles de control deri-
vados del propio texto constitucional, de la separacién de poderes y del
sistema de pesos y contrapesos. Como se puede facilmente colegir, la
autonomia que se garantiza a estos érganos constitucionales no es la que
se deriva de los esquemas de descentralizacion territorial.

Por otro lado, los entes que integran la Administracién Puablica Insti-
tucional son, como de modo claro establece el propio art. 2 del ERJAFE,
aquellas “personas juridicas del sector publico adscritas a la Presidencia
de la Repuiblica, a la Vicepresidencia de la Reptiblica o a los ministerios
de Estado y las personas juridicas del sector publico auténomas cuyos
organos de direccion estén integrados en la mitad o mas por delegados o
representantes de organismos, autoridades, funcionarios o servidores que
integran la Administraciéon Publica Central.” En esa linea, en el caso
ecuatoriano —como muchos en el Derecho comparado— existen multi-
ples entidades publicas u organismos estatales que son considerados
como «autéonomos» y que por ende gozan de personalidad juridica pro-
pia diferente de la del Estado ie. Petroecuador, CAE, APG, CTG,
Corpecuador, Copefen, Ingala, Cedegé, entre muchos otros. Grosso modo,
estas instituciones o entidades ptiblicas —que, en su mayoria, conforman
la Administracion Publica Institucional — gozan de un nivel mayor de li-
bertad para realizar determinadas actuaciones, especialmente de caracter
organizativo y presupuestario. En ese sentido, “personalizar entes insti-
tucionales es, desde esta perspectiva, una técnica organizativa que persi-
gue crear autonomias funcionales o de gestion”!® y que se justifica, en la
mayoria de los casos, en la “btusqueda de esa llamada «autonomia finan-
ciera», que vendria a habilitar la posibilidad de un Presupuesto propio,
con gastos e ingresos propios, una caja propia, una cuenta propia.”?

Este nivel de libertad que se garantiza, en virtud del reconocimiento
de personalidad juridica, es lo que se conoce también —quizas de manera

18 GARCiA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo,

Decimocuarta Edicién, Ed. Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2008. P. 406.
1 Ibidem. p. 407.
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técnicamente equivocada— como «autonomia», pero que hace referencia
a una descentralizacién de tipo funcional que mayoritariamente se
reduce al estricto campo de la descentralizaciéon administrativa. De ese
modo, se ha explicado acertadamente, que la descentralizacién adminis-
trativa que recae sobre estos organismos “consiste en la caracteristica de
una entidad publica a la cual se han descentralizado competencias deter-
minadas expresamente en una ley, sometida a la tutela del Gobierno
central, con objetivos que pueden ser de formulacién y de implemen-
tacién de politica publicas, ejecucién de obras y prestacion de servicios,
que realizan sus propio manejo de personal, presupuestario y contrac-
tual.”? Es evidente que la autonomia que se garantiza a estos entes
administrativos no comparte las mismas caracteristicas que aquella que
se protege respecto de los entes territoriales. Tienen fundamentos y
expresiones de muy diferente calado y alcance. La autonomia de los
diferentes entes de la Administracion Puablica Institucional responde a los
esquemas de los procesos de descentralizacién funcional del aparto
estatal, bajo los criterios de una eficaz gestion de servicios publicos, mien-
tras que la autonomia que se garantiza a los entes territoriales responde a
los postulados de una descentralizacion territorial del poder, basada en
criterios de democracia y participacién ciudadana. Desgraciadamente, la
terminologia utilizada en ambos casos coincide, incluso en su propio
nombre, razon por la cual se tiende a confundirlas y asociarlas, especial-
mente a nivel de la opinién publica.

3.2. La autonomia universitaria

Singular atencién debe prestarse al tema de la autonomia uni-
versitaria por su diferente origen, contenido y finalidad.?' Tal como se ha

20 PEREZ CAMACHO, E., Derecho Administrativo, Corporacién de Estudios y Publicaciones,
Quito, 2006. Vol. I. P. 184. Esta conclusién se basa en los postulados del art. 51 del
Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva que establece que
mediante “la descentralizacion administrativa se transfieren de manera definitiva
funciones que desempefian érganos de la Administracién Central a favor de entidades
de Derecho Publico de la Administracion Publica Institucional (descentralizacion) o del
Régimen Seccional Autéonomo (descentralizacion territorial).” En igual sentido, ZAVALA
EGAS, J., Derecho Administrativo, Tomo I, Edino, Guayaquil, 2005. P. 216.

21 Para un analisis doctrinal mas detallado sobre este respecto habra que remitirse al acapite
pertinente de esta tesis doctoral donde se hace referencia a la autonomia universitaria en
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recogido en el acadpite relativo a este tipo autonomia en el régimen
espafiol es evidente que la autonomia universitaria no es, en esencia, la
misma autonomia que se garantiza a los diversos organos constitu-
cionales, a los entes ptiblicos de la Administracién Publica Institucional y,
obviamente, a los GAD. La autonomia de las universidades no responde
a un esquema de descentralizacidn territorial del poder? ni tampoco a un
modelo de descentralizacion funcional®.

La autonomia universitaria tiene una fundamentacion totalmente
diferente, ya que se constituye como un derecho de las universidades en
aras de asegurar un nivel de libertad en la actuacidn y organizacion de
dichas entidades de educacion superior con la finalidad de respetar la
libertad cientifica y, ulteriormente, proteger y fomentar el desarrollo y el
avance de todas las ciencias. En ese sentido, la autonomia universitaria se
dirige a garantizar la “libertad de los docentes para poner en cuestién la
ciencia recibida, para investigar nuevas fronteras de lo cognoscible, para
transmitir versiones propias de la ciencia, no reproductivas de versiones
establecidas. La autonomia universitaria es, pues, en primer término,
libertad de la ciencia e incorporacion de esa libertad en el proceso
formativo.”?* Es decir, dicha autonomia se orienta a salvaguardar un
nucleo de libertad indisponible e inherente al progreso cientifico y a la

el marco del Estado espafiol. En este acdpite cuando se haga referencia a las
universidades se deberd entender también incluido a las escuelas politécnicas.

22 En el mismo sentido, se ha dicho que “las Universidades no son elementos de la
organizacion territorial, no son entes territoriales”. MEILAN GIL, J.L., La autonomia
universitaria desde una perspectiva constitucional, Anuario de la Facultade de Dereito de la
Universidade da Corufia, 3 (1997). P. 372. De igual manera, entre otros, NIETO, A.,
Autonomia politica y autonomia universitaria, Revista del Departamento de Derecho
Politico, UNED, 5 (1979-1980). Pp. 77; y FERNANDEZ, T. R., La autonomia universitaria:
ambito y limites, Ed. Civitas, Madrid, 1982. P. 39.

23 En el mismo sentido, MEILAN GIL, J.L., La autonomia universitaria desde una perspectiva
constitucional, Anuario de la Facultade de Dereito de la Universidade da Corufia, 3 (1997).
P. 385.

24 GARCIA DE ENTERRIA, E., «La autonomia universitaria», RAP, 117 (1988). P. 12. En sentido
similar, se ha sostenido que la autonomia universitaria supone, al menos, “la existencia
de un ntcleo de intereses propios —esencialmente indisponibles— y una garantia
constitucional de la institucion.” MEILAN GIL, J.L., La autonomia universitaria desde una

perspectiva constitucional, Anuario de la Facultade de Dereito de la Universidade da
Coruiia, 3 (1997). P. 373.
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divulgacién del conocimiento, sin el cual el progreso académico podria
verse seriamente truncado y manipulado. Para la consecucién de esta
finalidad es imprescindible el otorgamiento de un nivel de libertad
amplio que permita a estas instituciones tomar sus propias decisiones en
materia de organizacién y orientar sus propios planes académicos, entre
otras actuaciones. De esa manera la autonomia universitaria se constituye
en la manifestacion institucional de la libertad cientifica o académica.
Dicha justificacion de la autonomia universitaria se reconoce en la propia
CRE al establecer en su art. 355 que la referida autonomia “garantiza el
ejercicio de la libertad académica y el derecho a la busqueda de la ver-
dad, sin restricciones; (...) y la producciéon de ciencia, tecnologia, cultura
y arte.” Para esto garantizar esto, se hace necesario reconocer una
manifestacion institucional de esta libertad académica que se concreta, en
palabras del mismo texto constitucional, en asegurar “el gobierno y
gestion de si mismas, en consonancias con los principios de alternancia,
transparencia y los derechos politicos”.

Aqui cabe resaltar una caracteristica que también se encuentra en la
CE, cual es que la autonomia universitaria reconocida en el texto consti-
tucional ecuatoriano es un reconocimiento del legislador constituyente a
una realidad preexistente a la propia CRE. Es decir, el reconocimiento
constitucional de la autonomia universitaria “se trata de algo que el
constituyente considero existente, inherente a la realidad de la institucion
universitaria, que no nace en virtud de la decisién legislador constitu-
cional, que le precede cronoldgicamente”?. Esto es importante porque
demuestra claramente que este nticleo de libertad universitaria, el cual se
reconoce constitucionalmente como autonomia universitaria, tiene un
origen individual preexistente y que ha sido inherente al rol moderno
que cumplen las universidades dentro de la sociedad contemporanea,
como creadoras, descubridoras y propagadoras de las diferentes ciencias.

25 MEILAN GIL, J.L., La autonomia universitaria desde una perspectiva constitucional, Anuario de
la Facultade de Dereito de la Universidade da Coruna, 3 (1997). P. 373. En sentido
contrario, el profesor SOSA WAGNER, recogiendo una intervencion en el Senado del
profesor MARTIN-RETORTILLO y apreciaciones del profesor ALZAGA VILLAMIL, sostiene
que este reconocimiento es irreal e inexistente, dado que dicha autonomia no existia al
momento de esta declaracion constitucional. Concluye que este reconocimiento era “una
suerte de derecho natural que resultaba extemporaneo y que ademas no se correspondia
con realidad alguna.” SOSA WAGNER, F., El mito de la autonomia universitaria, Segunda
edicién, Ed. Civitas, Madrid, 2005. P. 80.
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3.2.1. La configuracion de la autonomia universitaria como un
derecho

A diferencia del relativo debate que suscit en el derecho espanol la
calificaciéon de la autonomia universitaria como un derecho fundamental
0 como una garantia institucional, en el Ecuador no ha sucedido lo
mismo. La CRE no da lugar a dudas respecto de que la autonomia de las
universidades se configura como un auténtico derecho de las univer-
sidades que es, evidentemente, completamente exigible ante las auto-
ridades judiciales y administrativas pertinentes. En ese sentido, el art. 353
CRE es claro y tajante en reconocer “a las universidades y escuelas
politécnicas el derecho a la autonomia, ejercida y comprendida de mane-
ra solidaria y responsable.”? Esta declaracion, en concordancia con los
arts. 11.1 y 11.3 CRE?, son suficiente para afirmar la configuracién de la

2 Esta concepcién parece haberse nutrido de la doctrina constitucional espafiola,
especialmente de su TC. Para este maximo dérgano de control constitucional espafiol la
autonomia universitaria es considerada —aparte de una garantia institucional—
principalmente como un derecho fundamental de las Universidades. Asi, ha explicado
que la autonomia universitaria “se configura en la Constituciéon como un derecho
fundamental por su reconocimiento en la Seccién 1.2 del Capitulo Segundo del Titulo I,
por los términos utilizados en la redacciéon del precepto, por los antecedentes
constituyentes del debate parlamentario que llevaron a esa conceptuaciéon y por su
fundamento en la libertad académica” STC 26/1987 de 27 febrero, FJ 4a). Reiterada en
STC 106/1990, de 6 de junio; STC 26/1987, de 27 de febrero; STC 55/1989, de 14 de marzo;
STC 156/1994, de 23 de mayo; y, STC 47/2005, de 3 marzo. FJ 5) y 6). En definitiva, lo mas
importante de esta calificacion es, por un lado, la posibilidad de interponer recursos en
via judicial y administrativa y, por otro lado, al ser considerada como derecho
fundamental se le asegura un contenido esencial, un nicleo indisponible mayor, que el
legislador estatal no puede vulnerar. En ese sentido, el TC ha reconocido que “lo
importante es que mediante esa amplia remision, el legislador no rebase o desconozca la
autonomia universitaria mediante limitaciones o sometimientos que la conviertan en una
proclamacion tedrica, sino que respete «el contenido esencial» que como derecho
fundamental preserva el art. 53.1 de la Constitucion”. STC 26/1987 de 27 febrero, FJ 4).

27 Los referidos niimeros del referido art. 11 establecen, respectivamente que “los derechos
se podran ejercer, promover y exigir de forma individual y colectiva ante las autoridades
competentes; estas autoridades garantizaran su cumplimiento” y que “Los derechos y
garantias establecidos en la Constitucién y en los instrumentos internacionales de
derechos humanos seran de directa e inmediata aplicacién por y ante cualquier servidora
o servidor publico, administrativo o judicial, de oficio o a peticiéon de parte. Para el
ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no se exigiran condiciones o
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autonomia universitaria como un auténtico derecho de las universidades
y escuelas politécnicas, estando éstas legitimadas éstas para utilizar todas
las vias judiciales y constitucionales para hacer proteger sus derechos —
i.e. accion de proteccion art. 88 CRE o acciéon extraordinaria de proteccion
art. 94 CRE.

Por otro lado, es de gran importancia el reconocimiento de la auto-
nomia universitaria como un derecho de las universidades, en tanto y
cuanto dicha declaracion garantiza un contenido esencial de este derecho,
que se torna indisponible para la Asamblea Nacional. En ese sentido, el
poder legislativo, al regular la autonomia universitaria, no puede vul-
nerar el contenido esencial de este derecho, vaciandolo de contenido. Su
campo de accion se ve disminuido y tiene que, obligatoriamente, respetar
este nucleo que corresponde al contenido esencial del derecho. En defi-
nitiva, dicha declaracién constitucional de la autonomia universitaria
como un derecho es un coto a la potestad legislativa de la Asamblea Na-
cional que ve reducido su margen de actuacién para definir las potes-
tades que entiende incluye la autonomia universitaria. Su regulacién
tiene que respetar siempre aquel contenido esencial garantizado en el art.
11.4 CRE,* conocido en la doctrina constitucional y administrativa como
el contenido esencial del derecho fundamental.?® La Corte Constitucional
con mas amplitud y facilidad podrd declarar como inconstitucionales,
previo el proceso constitucional correspondiente, las leyes de las
Asamblea Nacional y otras normativas juridicas que vulneren aquel
contenido esencial del derecho a la autonomia de las universidades y
escuelas politécnicas y que se reconoce expresamente en el citado art. 11.4
CRE.

requisitos que no estén establecidos en la Constitucion o la ley. Los derechos seran
plenamente justiciables.”

28 El referido numero del art. 11 dice expresamente que “Ninguna norma juridica podra
restringir el contenido de los derechos ni de las garantias constitucionales.”

29 Esta denominacién viene recogida expresamente en la CE, segiin muchos por influencia
del profesor GARCIA DE ENTERRIA. El art. 53.1 de la CE establece que “Los derechos y
libertades reconocidos en el Capitulo II del presente Titulo vinculan a todos los poderes
publicos. Sélo por Ley, que en todo caso debera respetar su contenido esencial, podra
regularse el ejercicio de tales derechos y libertades que se tutelaran de acuerdo con lo
previsto en el articulo 161.1.a.”
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Finalmente, otra consecuencia que se deriva de esta calificacién de la
autonomia universitaria como un derecho es la necesidad de la expedi-
cién, por parte de la Asamblea Legislativa, de una Ley Organica para
regular los contenidos de dicha autonomia universitaria, de confor-
midad con el art. 133.2 CRE.3

3.2.2. El contenido de la autonomia universitaria

La autonomia que se reconoce a las universidades y escuelas poli-
técnicas, en cuanto a su contenido, dista también de la que se reconoce a
los demas entes publicos ecuatorianos. Asi, segtin el art. 351 CRE a las
universidades y escuelas politécnicas —y demas entes que integren el
sistema de educacién superior— no se les reconoce simplemente una
«autonomia», sino que, de modo mas limitante, se les reconoce una «au-
tonomia responsable». Ademas, posteriormente, se articula el ejercicio de
su autonomia con el Sistema Nacional de Educacién y con el Plan
Nacional de Desarrollo.?® Esta limitacion constitucional de la autonomia
universitaria se confirma y detalla en el art. 353 CRE cuando ésta
reconoce “a las universidades y escuelas politécnicas autonomia acadé-
mica, administrativa, financiera y organica, acorde con los objetivos del
régimen de desarrollo y los principios establecidos en la Constitucién. Se
reconoce a las universidades y escuelas politécnicas el derecho a la auto-
nomia, ejercida y comprendida de manera solidaria y responsable.” Es
necesario desentrafar a que se refiere el legislador constituyente cuando
limita la autonomia de las universidades y escuelas politécnicas a una
«autonomia responsable». Pareceria que cualquier autonomia garantiza-
da en la CRE —cualesquiera que sea su origen, contenido o finalidad —
debera ejercerse de manera responsable, como cualquier otro poder
publico, cualesquiera que sea su naturaleza u origen. En ese sentido,
desde un enfoque constitucional, no parece que se aporte algo respecto
de la manera de ejercer la autonomia por parte de las universidades y

30 El art. 133.2 CRE establece que “Seran leyes organicas: (...) 2. Las que regulen el jercicio
de los derechos y garantias constitucionales.”

31 El referido art. establece que “El sistema de educacién superior estard articulado al
sistema nacional de educacion y al Plan Nacional de Desarrollo; la ley establecera los
mecanismos de coordinacién del sistema de educacion superior con la Funciéon Ejecutiva.
Este sistema se regira por los principios de autonomia responsable...”entre otros
principios.
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escuelas politécnicas, simplemente, por el hecho de calificarla como
responsable. Esta cualidad de la autonomia universitaria debe ser tam-
bién de todos los poderes ptblicos como consecuencia de la propia
finalidad del poder, cual es el bien comun. Es decir, el ejercicio de cual-
quier poder publico, autonémico o estatal, siempre debe ser responsable
y esta caracteristica no se deriva, en ningiin momento, por una califica-
cién de su autonomia como tal sino que proviene de los limites consti-
tucionales establecidos para todas las entidades publicas —principio de
legalidad, transparencia, cooperacion, eficacia, entre muchos otros— vy,
por ende, a los controles constitucionales a los que se someten todas las
actuaciones de los poderes publicos —control de constitucionalidad,
legalidad, desviacion del poder, etc.— y, de ser el caso, los mecanismos
especificos que prevea la legislacion para ciertas entidades puiblicas. En
definitiva, calificar de responsable a la autonomia universitaria, desde un
punto de vista constitucional, no tiene ninguna consecuencia respecto de
la manera en que ésta es ejercida.

Ahora bien, por imperativo constitucional al contenido esencial de
este derecho, la autonomia universitaria debe estar integrada, como mini-
mo, por aquellas potestades que garanticen una libertad académica o
cientifica. Dentro de ese margen, en teoria, el legislador estatal pudiera
moverse libremente para configurar y modular el derecho de las univer-
sidades a su autonomia. No obstante, en el caso ecuatoriano, el constitu-
yente ha sido mds acucioso y precavido en aras de mantener intacto
aquel contenido esencial del derecho que garantiza al momento de Cali-
ficarla como tal. En ese sentido, el constituyente ha detallado un conte-
nido de la autonomia universitaria, segmentandola en académica, admi-
nistrativa, financiera y organica. Evidentemente, es necesario tratar de
tratar de explicar el contenido de cada una de ellas, a efectos de deter-
minar positivamente el alcance de la autonomia universitaria.

En primer lugar, la autonomia académica es particularmente excl.-
siva de las universidades y escuelas politécnicas y la que los diferencia,
con mas notoriedad, de las otras autonomias que garantiza la CRE. Se
hace imposible pensar en una autonomia académica para los GAD o para
los entes puiblicos que integran la Administracion Publica Institucional.
En ese sentido, la peculiaridad de la autonomia académica que se
garantiza a las universidades es que se constituye como la expresion de
aquella libertad académica y del derecho a la busqueda de la verdad que
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garantiza el art. 355 CRE y, también, de la libertad de catedra que
garantiza el texto constitucional en el art. 29.2 Ademas, como se dijo,
todas las potestades que integran la autonomia universitaria se justifican,
precisamente, en esta libertad académica que se garantiza constitucio-
nalmente. En consecuencia, se entiende que la autonomia académica de
las universidades es la piedra angular sobre la cual descansan todas las
otras expresiones de la autonomia universitaria.

Por su lado, la autonomia administrativa que se reconoce a las
universidades podria, conceptualmente, haber englobado los conceptos
de autonomia financiera y organica. Sin embargo, el constituyente deci-
di6 ser mas detallista y recoger mas ampliamente todas las expresiones,
quizas, con la intencién de proteger de mejor manera al referido derecho
a la autonomia de las universidades y escuelas politécnicas. Esta auto-
nomia se constituye en la potestad de las universidades para dictaminar
su propia normativa interna, regular sus propios procedimientos y las
relaciones con los profesores y estudiantes, especialmente, en materia
académica. Todo esto, obviamente, de conformidad con el marco consti-
tucional y legal vigente que debera asegurar el cumplimiento de los
principios contemplados en el art. 351 CRE. El contenido de algunos de
estos principios es mas facil de concretar que otros. Asi, por ejemplo, los
principios de «igualdad de oportunidades», «calidad», «pertinencia» e
«integralidad» son perfectamente entendibles y adaptables al ejercicio de
la actividad administrativa universitaria. En ese sentido, en aplicacién de
estos principios, por ejemplo, las universidades deberan obligatoriamente
implementar mecanismos que aseguren la igualdad de género, realizar
auditorias en materia académica, entre muchas otras acciones.

Sin embargo, existen otras manifestaciones constitucionales de prin-
cipios a las que no se encuentra su sentido practico ni su aporte real y
efectivo al contenido de la autonomia universitaria. En ese sentido, el
referido art. 351 CRE establece que el sistema de educacién superior se
regira, entre otros principios, por los de «autodeterminacién para la
produccién del pensamiento y conocimiento, en el marco del dialogo de
saberes, pensamiento universal y produccidon cientifica tecnoldgica

32 El referido art. 29 CRE establece: “El Estado garantizara la libertad de ensefianza, la
libertad de catedra en la educacion superior y el derecho de las personas de aprender en
su propia lengua y ambito cultural.”
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global». Lejos de lo dificil y complicado que seria concretar y definir,
incluso so6lo negativamente, la ambigiiedad de los términos contenidos en
la frase transcrita, debe recalcarse que parecia suficiente para garantizar
la libertad de pensamiento, en todos sus posibles ambitos, el propio
reconocimiento que hace la CRE a la libertad académica. Parece mas bien,
que en este punto el legislador constituyente pecd de excesivo y simple-
mente ha introducido un margen de discrecionalidad e incertidumbre
impropio a los textos constitucionales. Como se dijo anteriormente, la
libertad académica o cientifica que garantizan la mayoria de textos cons-
titucionales engloba todas las posibles manifestaciones y protecciones
respecto de la libertad de pensamiento y, por ende, para la creacion de
ciencia, motivo fundamental y cardinal de la autonomia universitaria.
Incluso, como se ha podido constatar del caso aleman, es posible reco-
nocer una autonomia administrativa para las universidades a partir de
una interpretacién extensiva del derecho a la libertad de catedra.

La tan preciada autonomia financiera que se garantiza especifi-
camente en el texto constitucional, evidentemente, estd orientada a la
elaboracion de los presupuestos internos y del destino de los fondos
universitarios hacia los fines que sus propios organismos internos deci-
dan. Ninguna institucion del Estado puede tener injerencia en el destino
de los fondos universitarios, ya que éstos pueden ser utilizados en los
campos y de la manera que éstas consideren mas adecuado para cumplir
sus fines —crear ciencia. Es mas, no solamente que no pueden interferir,
sino que por ningun concepto pueden dejar de darles los fondos que les
corresponden, por mandato expreso del ultimo inciso del art. 355 CRE
que establece que la “Funciéon Ejecutiva no podra privar de sus rentas o
asignaciones presupuestarias, o retardar las transferencias a ninguna
institucion del sistema, ni clausurarlas o reorganizarlas de forma total o
parcial.”

Ahora bien, esta autonomia financiera no obsta que exista un control
de legalidad por parte de la Contraloria General del Estado o los érganos
de control pertinentes respecto de los fondos publicos que estas hayan
obtenido y manejado. En ese sentido, el propio texto constitucional, en su
art. 355, deja claro que la “autonomia no exime a las instituciones del
sistema de ser fiscalizadas, de la responsabilidad social, rendiciéon de
cuentas y participacion en la planificaciéon nacional.” Sin embargo, es
evidente que estos criterios de control no pueden, en ningtin momento,
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incluir juicios de oportunidad o de valor, deben tinicamente remitirse a
los criterios de legalidad que sujetan a dichas entidades universitarias.

La autonomia organica universitaria parece referirse a la libertad
para organizar sus propias instituciones internas en la manera que mejor
se adecue a sus propias finalidades y exigencias, siempre dentro del
marco y los principios que reconoce la CRE. En ese sentido, esta libertad
de organizacion se ve limitada, de conformidad con el art. 351 CRE,
principalmente por el principio de «cogobierno» estudiantil, ademas de
los principios de «igualdad de oportunidades», «calidad», «pertinencia» e
«integralidad». Esta expresion de la autonomia universitaria, como se
dijo, puede haber sido incluido dentro de la potestad para dictar sus
propias normas de administracién pero el constituyente decidié ser mas
cauto y resaltar que las universidades y escuelas politécnicas tienen
libertad para organizarse internamente en la manera que mejor se adecua
a sus propias necesidades.

Existe, ademas, una expresion «dominical» de la autonomia univer-
sitaria. Fsta viene a garantizar la inviolabilidad de las instalaciones
universitarias por parte de cualquier autoridad publica. La garantia de
inviolabilidad de las instalaciones universitarias es, evidentemente, una
consecuencia directa de las reivindicaciones estudiantiles de los ultimos
afnos del siglo pasado, principalmente. En esa linea, el art. 355 CRE
expresamente garantiza que los recintos universitarios “son inviolables,
no podran ser allanados sino en los casos y términos en que pueda serlo
el domicilio de una persona. La garantia del orden interno serd com-
petencia y responsabilidad de sus autoridades. Cuando se necesite el
resguardo de la fuerza publica, la maxima autoridad de la entidad
solicitara la asistencia pertinente.”

3.2.3. Lalimitacion de la autonomia universitaria

No se puede determinar a priori cuales serian las limitaciones al
ejercicio de la autonomia universitaria que se deriven de la afirmacion
constitucional, contenida en el art. 351, de que el “sistema de educacién
superior estara articulado al sistema nacional de educaciéon y al Plan
Nacional de Desarrollo; la ley establecerd los mecanismos de coor-
dinacion del sistema de educacién superior con la Funcién Ejecutiva.” En
principio, una articulaciéon de este tipo no tiene que ser perjudicial sino
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mas bien una ldgica consecuencia del principio de coordinacion y
cooperacién. Ahora bien, si la articulacién de este sistema con las refe-
ridas normas de caracter nacional vulneran, en cualquier medida o
profundidad, el contenido esencial del derecho de las universidades a su
autonomia éstas actuaciones serian, simplemente, inconstitucionales.

Ademas, cualquier modificaciéon o regulacién de dicho derecho
debera hacerse mediante Ley Organica del Estado, dictada por la Asam-
blea Nacional. En consecuencia, cualquier modulacién, matizacién o, en
definitiva, regulacion del derecho de las universidades a su autonomia
debera constar expresamente en una Ley Organica del Estado y no en
normativa juridica secundaria —ni siquiera en una ley ordinaria— so
pena de ser declarada como inconstitucional por vulnerar el art. 133.2
CRE.

Por otro lado, cabe recordar alguna limitacién a la autonomia
universitaria que, en su dia, sostuvo el maximo 6rgano judicial, bajo la
Constitucién de 1978 y sus reformas. La entonces Corte Suprema de
Justicia, de manera muy enredada y confusa, sostuvo que “es menester
analizar el alcance de esta autonomia [universitaria], y para ello se debe
razonar en el sentido de que el Estado Ecuatoriano como tal es el
soberano, y mediante su ordenamiento juridico en la mas alta ctpula esta
la Constitucion Politica y luego en segundo orden las leyes vigentes, las
cuales en una u otra forma conceden diversas autonomias entre ellas a las
universidades y escuelas politécnicas, pero sin lugar a duda tales facul-
tades no les constituyen en organismos soberanos, o sea que pueden
imponer sus voluntades al margen de la normatividad vigente en
Ecuador. Entonces es indispensable sefalar los limites de la autonomia, la
cual consiste en la facultad de decidir en ultima instancia y sin apelacién
sobre los asuntos que le conciernen. Mas, tal facultad de decision siempre
estara sometida al marco legal vigente, y a que no existe en el Estado de
derecho institucién alguna, por alta que ésta fuera que pueda adoptar
decisiones validas al margen de lo que ordena la ley. Si bien es cierto que
el H. Consejo Universitario de la Universidad Central es la maxima
autoridad de este organismo auténomo, mas por ello de ninguna manera
estd autorizado para adoptar resoluciones al margen de lo que dispone la
ley, a la cual, en ejercicio del principio de legalidad, se halla sometido. En
consecuencia jamas puede adoptar decisiones validas que vulneren los
derechos establecidos por la Constitucion y las leyes y menos pretender
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absurdamente que tales decisiones modifiquen o reformen las dispo-
siciones constitucionales legales y reglamentaria de vigencia obliga-
toria.”?® Debe cuestionarse porque se habla de soberania cuando, de
modo absolutamente evidente, el debate en torno a la autonomia de las
universidades —y el de los entes territoriales— jamas ha reivindicado un
poder semejante, que siempre ha radicado en el pueblo ecuatoriano en su
conjunto. Como se ha dicho hasta la saciedad, la autonomia universitaria,
como un derecho, se fundamenta y justifica en la libertad académica que
garantizan las Constituciones. No se entiende por qué la entonces Corte
Suprema de Justicia apeld al argumento de la soberania cuando, simple-
mente, podria haber utilizado un argumento mas sensato como la ilega-
lidad o inconstitucionalidad, por falta de competencia, de las actuaciones
universitarias que vulnerasen disposiciones legales o reglamentarias del
Estado.

3.3. La autonomia territorial de los GAD

Como se ha manifestado varias veces, la autonomia que la CRE
reconoce a los GAD tiene un origen y un contenido correlativo a los
procesos de descentralizacién territorial del poder y no a esquemas de
descentralizacidn funcional del aparato estatal. En ese contexto, la actual
CRE no ha innovado en exceso y parece haber mantenido la nocién de
autonomia que se ha venido manejando en el ultimo siglo en la historia
constitucional ecuatoriana. Esto se nota claramente al verificar que la
CRE no reconoce un sistema de organizacién territorial del Estado con
descentralizacién politica, al estilo de los federalismos americanos o euro-
peos, del autonomismo espafiol o el regionalismo italiano. En el Ecuador
el campo de la descentralizacion es, mayoritariamente, de cardcter admi-
nistrativo y no pretende otorgar sustancia politica a los diferentes entes
territoriales —o en jerga constitucional gobiernos auténomos descen-
tralizados, GAD.

Esta afirmacién se ve asentada, por un lado, en el hecho de que el
art. 1 CRE claramente sefiala que el Estado “se organiza en forma de
republica y se gobierna de manera descentralizada”. Este articulo —
fundamental y primordial en la estructuracién politico-territorial del

33 STCSJ 393, Sala de lo Contencioso Administrativo, publicada en el R.O. No. 49 de 27 de
marzo de 2003. FJ. Segundo.
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Estado— denota que la intencion descentralizadora que recoge la Cons-
titucidn se limita, en principio, a las funciones de gobierno —de caracter
ejecutivas y reglamentarias— y no a todas las estatales —que integran,
ademas, las legislativa y judiciales. De alli a que se haga mencion expresa
a que el Estado se «gobierna de manera descentralizada» y no, simple-
mente, a que se «organiza en forma de republica y de manera des-
centralizada». Este articulo hace palpable que, a pesar del reconocimiento
constitucional de una autonomia politica, financiera y administrativa los
GAD —art. 238 CRE—, la finalidad de la CRE es la descentralizar fun-
ciones simplemente a un nivel administrativo, tal como lo venian hacien-
do, en mayor o menor medida, las pasadas Constituciones. Por otro lado,
es palpable que el texto constitucional no reconoce una auténtica potes-
tad legislativa a los GAD. Estos entes territoriales no tienen la potestad
para dictar leyes, en sentido formal, sino normas regionales u ordenanzas
provinciales, cantonales o distritales que, en muchos casos, podran estar
sujetas al principio de jerarquia reconocido en el art. 425 CRE.

Recapitulando un poco, la CRE no reconoce un esquema de descen-
tralizacion politica, a pesar de que se reconozca una «autonomia politica»
a los GAD. Esto es asi porque no se prevé la existencia de parlamentos
regionales con potestad legislativa formal, ni la division del poder
judicial territorialmente, tampoco, y esto es cardinal, se reconocen
ambitos competenciales sustanciales a los diferentes GAD.3* Ahora bien,

34 Esto tltimo es para algunos autores lo fundamental para concluir que los GAD no tienen
una verdadera integracién politica. Asi, se ha explicado que “la falta en el proyecto [de
Constitucién, en ese entonces] de un parlamento de las regiones auténomas, esta
vinculado con el hecho de que las competencias del sistema politico autonémico, tal
como esta disefiado en el proyecto, también son limitadas. Las facultades legislativas del
Consejo Regional estan limitadas a los campos de su competencia, que son limitados. En
cambio, cuando las competencias del sistema politico regional son importantes, la
division de poderes en el mismo es indispensable para asegurar la democracia politica de
la region. En el proyecto, no hay un poder legislativo regional de eleccion popular, sino
que la facultad de legislar pertenece al Consejo Regional dentro de unas competencias
bastante limitadas.” GUERRERO, R., Descentralizacién, autonomia y regionalizacion, en

AA.VV., Analisis Nueva Constitucién, Instituto Latinoamericano de Investigaciones
Sociales ILDIS - Revista La Tendencia, Quito, 2008. P. 233. Acceso electrénico en
http://www.fes.ec/docs/publicaciones/Analisis%20Nueva%20Constitucion.pdf;jsessionid=

89E9BDCB6DB7161724E4EA626C3FFCD2 (accedido junio 2009). Como se puede colegir,
para esta tendencia doctrinal, si existe una potestad legislativa, aunque ésta se torna irreal
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debe hacerse una aclaracion respecto de esto ultimo. La falta de
reconocimiento de la CRE de una sustancia politica a la autonomia no
quiere decir, tal como se ha visto con anterioridad, que todas las de-
mandas sociales y ciudadanas que se han dado por implementar esque-
mas de descentralizaciéon no hagan referencia a parametros de repre-
sentacién politica. En efecto, tal como se ha recogido de los antecedentes
histdricos se puede notar que, los casos de mayor profundidad y relieve,
han sido procesos en los que se pretendia algun tipo de representacion
politica regional y, por ende, la implementaciéon de esquemas de
descentralizacién politica-territorial del Estado.

Con todo lo apuntado, debe llegarse a una primera conclusién, como
claro punto de partida de este analisis, cual es que los diferentes GAD no
son entes con sustancia politica —al estilo de los entes territoriales
espanoles, italianos, alemanes o americanos—, principalmente, porque
no tienen reconocida una auténtica facultad legislativa para dictar leyes
de caracter formal. Estos parecen configurarse como meros entes o
circunscripciones administrativas que gozan, a lo sumo, de una «potestad
normativa cualificada», a través de su potestad para dictar normas regio-
nales u ordenanzas correspondientes. Esta falta de reconocimiento de
una potestad politica a los GAD, por su lado, zanja la diferencia que
existe, en el caso espafiol, entre las autonomias de las nacionalidades y
regiones y la de los entes locales —municipios y provincias. En el Ecua-
dor, todos los entes territoriales gozan, en principio, de un mismo nivel
autondmico, salvo las juntas parroquiales; estando soélo diferenciados
entre ellos por el ambito competencial que se les reconoce y, en cierta
medida, por la relativa diferencia en la jerarquia normativa de sus
normas respectivas, tal como lo estipula el inciso primero del art. 425
CRE.

e impracticable en tanto y cuanto no tiene un ambito competencial de aplicacion
suficiente. Esta interpretacion no parece ser del todo acertad desde un punto de vista
juridico-constitucional. En ese sentido, si se hubiera querido otorgar una autentica
potestad legislativa a las regiones, en cualesquier &mbito competencial, por minimo que
sea, se haria necesaria la creacion de un 6rgano parlamentario con representacion
democratica para poder dictar la normativa legal pertinente. Caso contrario, simple-
mente, se estaria vulnerando los postulados esenciales de la representacion en los Estados
democraticos, como lo es, entre otros, la separacion horizontal de poderes.
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En todo caso, a pesar de las nociones conceptuales que se han
manejado hasta ahora y quizas en razén de la longitud de todo el texto
constitucional, debe reconocerse la dificultad a la hora de proponer una
definicion certera y absoluta de lo que constitucionalmente se entiende
por autonomia de los GAD. Esta nocion sigue siendo, en el texto consti-
tucional, bastante ambigua y, en ciertos casos, contradictoria. % Por un
lado, como se ha visto, la CRE deja bastante claro que los GAD no tienen
auténticas potestades politicas y que los esquemas de la autonomia se
moveran, como lo han venido haciendo hasta ahora, dentro de un marco
de descentralizacién funcional y administrativa. Pero, por otro lado, la
propia CRE reconoce una autonomia politica, financiera y administrativa
a los GAD. Esta afirmacién constitucional no puede ser tomada, simple-
mente, como una contradiccién o un despiste del constituyente dandole,
en consecuencia, prevalencia en la aplicacién al articulo constitucional
que se desea enfatizar. Pretender esto seria vulnerar el espiritu constitu-
yente y negarse a realizar una interpretacion sistematica requerida en
todo texto constitucional. En ese sentido, lo necesario es interpretar los
referidos articulos constitucionales de manera que se permita afirmar el
reconocimiento de ciertas potestades normativas «cualificadas» a los
GAD —a través de la expediciéon de las respectivas ordenanzas o norma-
tivas regionales sujetas, eso si, al principio de competencia y a la
jerarquia normativa— dentro del esquema de organizacién centralizada
que se reconoce en la CRE. Con esto claro, lo importante que debe
definirse es el alcance de esta potestad normativa cualificada de los GAD
y sus eventuales relaciones con la legislacion estatal, lo que se tratard
realizar en acapites posteriores de esta tesis doctoral.

% Sin duda este error técnico en el que ha incurrido la mayoria de la doctrina ecuatoriana y
también la actual CRE al hablar de «autonomia» —otorgandole incluso el caracter de
politica— cuando lo que se hace referencias es a la descentralizaciéon administrativa ha
sido advertido por cierto sector de la doctrina. En ese sentido parecen esclarecedoras las
preguntas y reflexiones que se hace el Dr. Rodrigo BORJA: “;Queremos ir hacia un Estado
federal? ;Queremos ir hacia un sistema de autonomias semejante al que establece la
Constitucion espanola de 1978? Si pretendemos esto, hablemos y planteemos las
autonomias (...); pero si lo que deseamos es lograr mayores grados de descentralizacion
administrativa, digamoslo claramente y no utilicemos la palabra «autonomia»”. BORJA
CEVALLOS, R., Descentralizacién y autonomia en el Ecuador, Palabras de inauguracion
del Seminario Internacional “Descentralizaciéon y Reforma Constitucional en la Regién
Andina” realizado el 7 y 8 de agosto de 2007 en la Sede de FLACSO, Ecuador. Pp. 22-23.
En www.flacso.org.ec/biblio/catalog/resGet.php?resId=9445 (acceso 12 de mayo de 2009).
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En definitiva, la afirmacion del art. 238 CRE, que asegura una
autonomia de naturaleza politica a los diferentes entes territoriales, debe
ser entendida dentro del esquema unitario de organizacién centralizada
en que se maneja el Ecuador. En ese sentido, esta claro que la CRE ha
reconocido la figura juridica e institucional de las autonomias pero no lo
ha hecho correlativamente respecto de la capacidad intrinseca de un
régimen autondmico, cual es el reconocimiento de potestades politicas a
los entes territoriales —facultad legislativa y potestad para dictar poli-
ticas publicas propias— sobre las materias de su competencia.

Ahora bien, con las nociones conceptuales apuntadas es necesario
proceder a un analisis positivo y otro negativo respecto del contenido de
la autonomia territorial garantizada a los GAD en la CRE, a efectos de
intentar delimitarla y definirla lo mas exhaustivamente posible.

3.3.1. La vertiente positiva de la autonomia territorial

Debera incluirse dentro de esta dptica todas las potestades que
conforman la autonomia territorial que se reconoce a los GAD. No se
efectiia, en este acapite, un analisis material de las competencias sino,
mas bien, un analisis del tipo de funciones o potestades que ostentan
estos GAD. Por ese motivo se califica al analisis de positivo, en tanto que
se explica el contenido de la autonomia territorial de los GAD haciendo
referencia al tipo de potestades puiblicas de las cuales son constitu-
cionalmente titulares. Dentro de esa orientacion, la CRE reconoce, en el
art. 238, a los GAD una autonomia que califica de politica, administrativa
y financiera.’* Habrd que intentar desentrafar el contenido de cada una
de estas.

3.3.1.1. La autonomia politica

Como se ha visto en acapites anteriores, en el derecho comparado y
en la doctrina iuspublicista se entiende que la autonomia politica incluye,
al menos, la potestad legislativa o de autonormacion de los entes auto-
nomos, de manera que puedan dictar su propio ordenamiento juridico en
las materias sobre las que son competentes. En este sentido, la autonomia

36 Especificamente, el articulo referido dice que los “gobiernos auténomos descentralizados
gozaran de autonomia politica, administrativa y financiera”.
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politica en la mayoria de los Estados compuestos implica la posibilidad
de darse un ordenamiento juridico propio, diferente del ordenamiento
estatal, justificado en la voluntad politica de su comunidad territorial, en
la medida y con los efectos en que la Constitucion respectiva lo permita.
Esta potestad se configura como el contenido fundamental de la auto-
nomia politica y el elemento esencial para su autogobierno.

Ahora bien, ademas de esta potestad legislativa formal, la autono-
mia politica también implica potestades de tipo gubernamental que
permiten a los diferentes entes territoriales orientar su autogobierno en
funcién de alguna linea politica determinada que, obviamente, ha mere-
cido el respaldo popular a través de los procesos electorales regionales
respectivos. Esta orientacion politica regional se concreta, principal-
mente, a través de la posibilidad de dictar sus propias politicas publicas
contenidas en las propias leyes autondémicas o regionales.

En el Ecuador, este no parece ser el contenido que la CRE reconoce a
la frase «autonomia politica», que garantiza a los GAD en el art. 238.
Como se ha visto, éstos no gozan de una potestad legislativa de caracter
formal, a pesar de lo que reconoce el art. 240 CRE. Igualmente, tampoco
podran, en la gran mayoria de los casos, orientar su autogobierno en base
a sus propias politicas publicas regionales, simplemente, porque no
poseen la potestad para expedir los instrumentos normativos necesa-
rios—la ley— para hacerlo. En Espafia y en Alemania, tal como se ha
recogido en la parte respectiva, las CCAA vy los Linder tienen una potes-
tad legislativa formal y, en consecuencia, pueden orientar su auto-
gobierno dentro de unos parametros constitucionales bastante amplios.
Esto les permite, por ende, dictar sus propias politicas publicas, incluso si
llegan a ser, en ciertos aspectos, contradictorias a las estatales.?”

%7 Esta potestad de direccién politica se la ha entendido por la doctrina espafiola como “la
capacidad, constitucionalmente garantizada, de producir, dentro de las competencias
estatutarias, normas y actos juridicos expresivos de una orientaciéon politica propia,
emanada de la voluntad mayoritaria de los electores de una Comunidad”. LUCAS VERDU,
P., y Lucas MURILLO DE LA CUEVA, P., Comentarios al art. 137, La Organizacion
Territorial del Estado, en ALZAGA VILLAMIL, O., Comentarios a la Constitucion..., op. cit.
p- 445. Inclusive esta direccion politica de las CCAA puede ser divergente o discrepante a
aquella mantenida por el Estado, en virtud del pluralismo politico en el que se
fundamenta la CE, que permite mantener opciones politicas diferentes. El TC espafiol
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3.3.1.1.1. Potestades «legislativas»

Desde el punto de vista técnico-juridico debe resaltarse, en primer
lugar, la equivoca diccion del art. 240 CRE que garantiza una «facultad
legislativa» a los GAD en el ambito de sus competencias y jurisdicciones
territoriales. Mas correcto, se insiste desde el punto de vista técnico,
hubiera sido garantizar Unicamente una potestad que se hubiese
denominado como «normativa», ya que es palpable y evidente que la
intencion del constituyente no fue, en ningiin momento, la de otorgar a
los GAD una auténtica facultad legislativa dirigida a posibilitar la
expedicién de leyes en sentido formal.

Sin perjuicio de este error técnico, lo innegable es que los GAD
poseen una potestad normativa que puede considerarse como «cua-
lificada» o «superior». Esta superioridad de la potestad normativa de los
GAD se fundamenta en el sustrato democratico-representativo de los
entes publicos que la ostentan. Es decir, los GAD son entes publicos que
han sido elegidos por votacion popular directa y, como tal, ostentan una
representacion de esa parte de la sociedad; a diferencia, por ejemplo, de
ciertas instituciones de las Administracién Pdblica Central que acttian
Unicamente como entes ejecutivos y cuyas normas no poseen este sustra-
to democratico. En consecuencia, la legitimaciéon democratica de estas
normas territoriales tiene como resultado una especie de superioridad
normativa frente a otras normas juridicas que carezcan de este sustrato.

Ahora bien, la CRE en su art. 425 reconoce directamente el sustrato
democratico de las normas regionales y de las ordenanzas distritales al
otorgarles explicitamente un mayor nivel jerarquico que los reglamentos
y otras normas del Ejecutivo o de la Administracion Publica, estando por

reconoce que bajo un sistema de pluralismo politico, las opciones pueden ser dispares e
inclusive contradictorios, pero a su vez, ambas legitimas y constitucionales. Asi ha
declarado que “En un sistema de pluralismo politico (articulo 1 de la Constitucién) la
funcién del Tribunal Constitucional es fijar los limites dentro de los cuales pueden
plantearse legitimamente las distintas opciones politicas, pues, en términos generales,
resulta claro que la existencia de una sola opcién es la negacion del pluralismo. Aplicado
este criterio al principio de autonomia de municipios y provincias, se traduce en que la
funcién del Tribunal consiste en fijar unos limites cuya inobservancia constituiria una
negacion del principio de autonomia, pero dentro de los cuales las diversas opciones
politicas pueden moverse libremente.” STC 4/1981, de 2 febrero FJ 3).
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debajo tnicamente de la CRE, los tratados internacionales y, en muchos
de los casos, de las leyes del Estado. No se entiende, sin embargo, por
qué no se reconocié expresamente esta misma superioridad jerarquica, en
razén del principio democratico, a las ordenanzas provinciales y
cantonales. Esgrimir un argumento de unidad, en el sentido de evitar una
atomizacion del derecho, parece insuficiente desde el momento en que
esta relativa superioridad solo estaria garantizada dentro del reducido
ambito competencial que se garantiza constitucionalmente a las provin-
cias y cantones. Asimismo, una interpretacion sistematica del texto cons-
titucional podria llevar a garantizar, dentro de los dmbitos compe-
tenciales respectivos, dicha superioridad para todos los GAD. En todo
caso, parece que detrds de este precepto constitucional se refugian,
todavia, viejos y arcaicos perjuicios en contra de las técnicas descentrali-
zadoras que les impiden concebir la existencia de un Estado efecto-
vamente descentralizado.

El debate sobre el sustrato democratico de este tipo de entes terri-
toriales ha sido abordado ampliamente por la doctrina espafiola. La
conclusidn a la que han llegado es, en su mayoria, que la fundamentaciéon
democratica de los denominados entes locales permite otorgar a éstos el
reconocimiento de ciertos tipos de potestades politicas, dentro del marco
constitucional O especificamente, para el caso espafiol, del bloque de
constitucionalidad. En ese sentido, el debate en el marco de la doctrina y
jurisprudencia espafola se zanjd, principalmente, aceptando que si bien
las funciones que cumplen los entes locales son primordialmente de
gestion y de caracter ejecutivo, esto no les privaba de su sustrato demo-
cratico y, por ende, de su capacidad para gestionar sus propios intereses
y de gozar de una identidad politica propia.?

% Como se pudo ver en el acdpite relativo a Espafia, los entes locales espafioles tienen
encomendadas mayoritariamente competencias administrativas, de ejecucién y gestion.
Para ejercer sus competencias cuentan tinicamente con un érgano que cumple con todas
las funciones, sean estas politicas o administrativas [ a diferencia de la dualidad
Gobierno y Administracion que se encuentra a nivel estatald] y cuyos miembros son
elegidos por votacién popular, directa y secreta. Al ser estos elegidos por votacion
popular deben responder a una voluntad politica determinada que tiene su origen en las
propias elecciones. En ese sentido, si las tareas fueran exclusivamente administrativas no
existiria la necesidad de mantener un sustrato democratico sino que se podria sostener,
mas eficazmente, que los funcionarios se elijan en un concurso de méritos y oposicion. Es
menester, entonces, separar la idea de las funciones que cumplen los entes locales con su
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En el Ecuador, en este punto en particular, parece posible extrapolar
las circunstancias espafiolas, casi en su totalidad. Las competencias que
se reconocen en la CRE a los entes territoriales, especialmente a los
municipios y provincias, son principalmente de caracter administrativo,
ejecutivo y de gestion de servicios publicos. En ese contexto, si parece
posible esgrimir los mismos argumentos antes enunciados y sostener
que, al existir una legitimacion democratica, las normas regionales y
ordenanzas respectivas gozan de una especie de superioridad frente a
otras normas del Estado con excepcién, obviamente, de la CRE, los
tratados internacionales y, en muchos casos, las leyes del Estado. En
definitiva, lo importante es que la legitimacion democratica de las nor-
mas regionales y ordenanzas respectivas se constituye como un para-
metro a utilizar por la Corte Constitucional al momento de enjuiciar su
constitucionalidad y, eventualmente, su preferente aplicacién frente a
otras normas juridicas que no ostenten dicha fundamentacién demo-
cratica-representativa.

Con esto claro, se debera proseguir a analizar los diferentes tipos de
potestades normativas que se reconoce a los GAD. Debe recordarse que
las diversas potestades normativas de los GAD no son equiparables a la
Ley y, por ende, no se pueden denominar, en sentido estricto, como
facultades legislativas, a pesar de lo recogido en el art. 240 CRE. En todo
caso, las diversas potestades normativas de los GAD son recogidas en los
articulos de la CRE que detallan las competencias de cada uno de ellos.
En primer orden, el art. 262 CRE establece que las futuras y posibles
regiones auténomas podran dictar, en el marco de sus competencias,
«normas regionales». Equiparable a estas normas regionales, el art. 266
CRE reconoce a los DM la posibilidad de dictar «ordenanzas distritales».
Por su lado, y con un rango jerarquico inferior, se encuentran las

naturaleza. En definitiva, los entes locales son Administraciones publicas pero no de
manera exclusiva. Cfr. MEILAN GIL, J.L., La defensa de la autonomia local ante el Tribunal
Constitucional, Anuario da Facultade de Dereito, 4 (2000). P. 364; MEILAN GIL, J.L.,
«Autonomias y descentralizacion local», REALA, 243 (julio-septiembre 1989). P. 548;
GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo,
Tomo I, Undécima Edicién, Ed. Civitas, Madrid, 2005. P. 390; SOSA WAGNER, F.,
Aproximacién basica a las competencias locales, en PARADA VAZQUEZ, R., y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, C., (directores), Las competencias locales, Marcial Pons, Madrid, 2007. P. 21;
RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., El marco constitucional de los entes territoriales en
Espafia, Ed. Juridica venezolana, Caracas, 2006. P. 141.
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ordenanzas provinciales —art. 263 CRE— y las ordenanzas cantonales —
art. 264 CRE. En el acdpite relativo al sistema de fuentes se hara un
analisis mas extenso y detallado sobre la naturaleza juridica de estas
normas y sus principales caracteristicas y efectos. No obstante, es impres-
cindible precisar algunos aspectos puntuales.

Es evidente que los GAD tienen una potestad para dictar normas
regionales u ordenanzas respectivas sobre las materias que sean compe-
tentes, dentro de sus respectivos territorios. Dentro de estos ambitos
competenciales, su capacidad normativa es materialmente ilimitada
pudiendo regular sobre cualquier ambito de la realidad, dentro de ese
marco competencial y ambito territorial. El propio texto constitucional
garantiza esta potestad normativa general, limitada exclusivamente “al
ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales”. No obstante,
por evidente razones de unidad del ordenamiento juridico toda la regu-
lacién regional, distrital, provincial o municipal debera estar conforme a
las disposiciones de la CRE y a los Tratados y convenios internacionales
ratificados por el Ecuador. Asimismo, en la extensa mayoria de los casos
estas normas regionales u ordenanzas distritales, provinciales o cantona-
les deberan respetar los preceptos enmarcados en las leyes del Estado;
salvo que, por aplicacién excepcional del inciso final del art. 425 CRE, se
encuentra una invasion competencial grosera y evidente por parte de la
Ley del Estado que altere el sistema constitucional de distribucién de
competencias y la referida norma estatal sea declarada inconstitucional
por este vicio.

3.3.1.1.2. Potestades gubernamentales

Otra de las facultades que, generalmente, se integra dentro de lo que
se denomina como «autonomia politica» son las denominadas potestades
gubernamentales. Estas consisten en la capacidad para dirigir la politica
interna y externa de los GAD, en base a la consabida fundamentacion
democratica que éstos ostentan. En otras palabras, las facultades de
caracter gubernamental se concretan en la manifestacion de una identi-
dad politica determinada, dentro del marco permitido por la CRE, y, por
ende, en la posibilidad de dictar, a través de su normativa regional o
distrital, sus propias politicas publicas.

Sin embargo, como se ha dejado claro respecto de las potestades
normativas regionales, esta capacidad de orientar su autogobierno en una
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determinada direccidn politica no puede ser de carécter absoluto sino que
siempre debe moverse en el absoluto respeto a los principios constitu-
cionales y al interés general de toda la Nacion. Especificamente, en el
caso ecuatoriano, el campo de aplicacion de esta capacidad es menor que
el garantizado para las entidades locales y CCAA en el derecho espafiol.
Esto se puede colegir, en primer lugar, por el hecho de que la CRE no
reconoce una garantia, de tipo general, sobre la autonomia de los entes
territoriales para la gestion de sus respectivos intereses.? Esta garantia
constitucional de un nticleo de intereses regionales, provinciales o locales
sustenta la posibilidad de orientar una identidad politica en base al
cumplimiento de dichos intereses. Como se puede colegir, esta garantia a
un nucleo de intereses regionales, provinciales o cantonales no se
encuentra en la CRE que remite en su mayoria a futuras leyes del Estado
la definicion de éstos. Por otro lado, es palpable que las competencias que
se reconocen a los GAD en la CRE no son las de mayor importancia y
trascendencia, en el plano politico. En ese sentido, se proyecta harto
dificil poder concretar una orientacion politica determinada a través del
ejercicio de este tipo de potestades de caracter administrativo sobre
materias poco influyentes en el plano politico. En definitiva, si bien
parece necesario reconocer unas potestades de tipo gubernamental a los
GAD, es necesario aclarar que su ambito de aplicacion y contenido, al
igual que en el caso de la potestad normativa, dista mucho de ser el
mismo del que se reconoce a otros entes territoriales, con autonomia
politica, que integran comuinmente los denominados Estados com-
puestos.

3.3.1.2. La autonomia administrativa

Este es el nicho principal de la autonomia que se otorga a los
diversos GAD en el texto constitucional ecuatoriano. Dentro de este
ambito es donde se insertan la inmensa mayoria de las competencias que
se reconoce a cada uno de los GAD. Ahora bien, es verdad que este tipo
de autonomia tiene mayores limitaciones a la hora de poder regular
ambitos de la realidad y, en definitiva, de tomar decisiones funda-

39 A diferencia del caso ecuatoriano, en el caso espafiol, el art. 137 reconoce expresamente
que el “Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses.”
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mentales para los ciudadanos de esa region, provincia, DM o cantén. No
obstante, sus productos son, quizas, maés influyente en la vida diaria de
esos ciudadanos desde el enfoque de las multiples relaciones que éste
puede mantener con todas las instituciones del Estado, sean centrales o
autondmicas. Es, sin lugar a dudas, el espacio regional, provincial, distri-
tal o municipal en donde se explayan la mayor cantidad de competencias
administrativas y en donde, en definitiva, se produce una relaciéon mas
directa entre el Estado y los ciudadanos.

La autonomia administrativa —o autonomia de gestion— compren-
de, de modo general, la potestad para dictar los reglamentos ejecutivos,
dentro de los ambitos de su respectiva competencia, para dictar los
reglamentos organizativos internos y para ejecutar toda la normativa que
no sea de exclusiva competencia estatal. Desde un enfoque doctrinario, la
autonomia administrativa es aquella que engloba todas las potestades
reglamentarias, ejecutivas y de organizacion necesarias para administrar
eficientemente a los diversos GAD, de acuerdo con sus propias necesi-
dades y particularidades, dentro del respeto al ambito competencial
reconocido a cada uno de ellos.

3.3.1.2.1. La facultad reglamentaria

Se puede inferir claramente del art. 240 CRE que las regiones, los
DM, las provincias y los cantones son titulares de una facultad regla-
mentaria, como consecuencia del reconocimiento de una potestad norma-
tiva cualificada que la propia CRE tilda de «legislativa». Si tienen una
potestad normativa reconocida en la CRE, necesariamente, debe inferirse
el reconocimiento de una potestad reglamentaria, de menor nivel, que
permite aplicar de manera mas coherente y eficaz las normas regionales u
ordenanzas respectivas. Incluso, las juntas parroquiales que no poseen
potestad «legislativa» alguna, por disposicion del art. 240 in fine CRE,
solamente tendran facultades reglamentarias.

Esta potestad reglamentaria de los GAD viene limitada, eviden-
temente, a su ambito competencial respectivo. Seria absurdo pensar que
se podria reglamentar, a nivel parroquial por ejemplo, una ley del Estado
sobre materias de su exclusiva competencia. En ese sentido, esta claro

58



TEORIA DE LA DESCENTRALIZACION EN EL ECUADOR

que todos los reglamentos que se dicten por parte de cualquiera de los
GAD serdn dentro de las materias sobre las cuales tienen atribuidas
competencias. Ahora bien, otro tema es definir cuales son los tipos de
reglamentos que pueden dictar cada uno de los diferentes GAD y el
alcance de cada uno de ellos. Este analisis se efectuara, con mas detalle,
en la parte respectiva que trate sobre el sistema de fuentes. No obstante
deben dejarse apuntadas ciertas nociones que si vienen al caso resefiar.

Ademas de cenirse al principio de competencia, la facultad regla-
mentaria debe regirse también por el principio de territorialidad. Todas
las normas reglamentarias que dicten los diversos GAD sdélo tendran
efecto dentro de su propio territorio o, como lo llama la CRE, jurisdiccion
territorial. Esto es cardinal para distinguir cual es la norma vigente en el
respectivo territorio ya que, de lo contrario, se estaria ante una turba de
normativas superpuestas que haria imposible distinguir la norma a
aplicar. Por otro lado, es necesario recordar que los reglamentos que se
dictan en ejercicio de una autonomia administrativa son principalmente
aquellos que la doctrina administrativista conoce como reglamentos ad
intra, es decir aquellos que primordialmente tienen efectos dirigidos a
regir la propia actividad de la administracién publica regional, pro-
vincial, distrital, cantonal y parroquial. En ese sentido, estos reglamentos
se enfocan mejor en el apartado relativo a la potestad organizativa.

No obstante, la potestad reglamentaria general incluye, también,
una potestad para dictar reglamentos ad extra, siempre que sean dentro
de las materias sobre las cuales es competente el respectivo GAD.
Ademas, estos reglamentos ad extra deberan desenvolverse dentro de los
parametros y en la orientacién que marca la normativa juridica que los
justifica. Debe notarse que no solamente se pide que el reglamento no
contradiga directamente a la normativa juridica en la cual se inserta y que
lo habilita sino que se pide que sus disposiciones reglamentarias se
enmarquen dentro del espiritu o la orientacién de dicha normativa. En
definitiva, este tipo de reglamentos, conocidos como complementarios o
ejecutivos, no pueden establecer mecanismos que, de modo indirecto,
estén dirigidos a evitar el cumplimiento eficaz o alterar el sentido de la
norma juridica que los justifica, sea esta regional, distrital, provincial o
cantonal. Actian como mecanismos de aplicacién o ejecucion de la
normativa juridica respectiva que los justifica y engloba enteramente.
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3.3.1.2.2. La facultad ejecutiva

Esta facultad de la que son titulares los GAD esta expresa y direc-
tamente reconocida en el inciso segundo del art. 240 CRE. El referido
articulo establece tajantemente que “(t)odos los gobiernos auténomos
descentralizados ejerceran facultades ejecutivas en el ambito de sus
competencias y jurisdicciones territoriales.”

En primer lugar, debe resaltarse de este articulo la limitaciéon que, de
manera acertada, recoge respecto del ambito de aplicacién de dicha
facultad. En ese sentido, es evidente que todas las potestades que ejerzan
los GAD, incluida la ejecutiva, deberan siempre sujetarse al principio de
competencia y al de territorialidad, no pudiendo, por ende, realizar
ninguna actuacion administrativa que desborde estos ambitos. En el caso
del principio de competencia, es notorio que cualquier acto de la admi-
nistraciéon sobre materias en las que no es titular de ninguna potestad
publica sera nulo de pleno derecho al ser expedido por un o6rgano sin
competencia para hacerlos, de conformidad con el art. 94 a) ERJAFE. En
el ambito del principio de territorialidad, también es bastante palpable
que un acto administrativo, por ejemplo, del municipio de Duran no
podria tener efectos directos sobre bienes o situaciones juridicas que se
llevaron a cabo en el cantén de Samborondén. No obstante, es cierto que
existen casos particulares o situaciones especificas excepcionales que
obligan exprimir al méximo los conceptos generales aqui reseniados y, en
muchos casos, a encontrar soluciones poco ortodoxas, pero esto no es la
regla general y, por ende, no es tema a tratarse en profundidad en esta
tesis doctoral.

Ahora bien, con esto dicho, se debera intentar definir el contenido de
aquella facultad ejecutiva que reconoce el texto constitucional a todos los
GAD. En ese sentido, las potestades expresas que la facultad ejecutiva
incluye son las denominadas potestades publicas generales, esto es,
aquellas de mayor intensidad y generalidad de cuantas pueden ostentar
los entes publicos para ejercer una funcién ejecutiva. De modo sintético
se podria decir que la facultad ejecutiva garantizada constitucionalmente
a los GAD incluye, mutatis mutandi, todas las potestades ejecutivas que el
Derecho Administrativo reconoce a la Administraciéon Publica, pero
dentro de su ambito competencial y jurisdiccion territorial respectiva.
Son potestades de este tipo, por ejemplo, la potestad de autotutela, la
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potestad sancionadora, la potestad expropiatoria, la potestad discipli-
naria, la potestad de policia, entre otras de caracteristicas similares. Todas
estas son potestades puiblicas que poseen los GAD, por el reconocimiento
constitucional a un cierto nivel de autonomia territorial. Lo que pasa es
que estas potestades se insertan dentro de un sistema de distribucion de
competencias, por lo que se modulan dependiendo de la titularidad com-
petencial respectiva. Es decir, no se podria invocar una potestad expro-
piatoria para ejecutar una competencia sobre «autorizacion, registro y
control de organizaciones sociales de cardcter regional» —art. 262.5 CRE.
Sin embargo una potestad de autotutela es genérica y se podria invocar
sobre cualquier acto administrativo dictado por un GAD. En fin, lo que se
quiere demostrar es que la autonomia territorial reconocida a los GAD,
por tener caracter constitucional, es de las mas fuertes y, por ende, inclu-
ye todas las potestades publicas que comtiinmente se reconocen a todas
las Administraciones Publicas.

3.3.1.2.3. La facultad organizativa

La autonomia administrativa, que se reconoce a todos los GAD,
engloba necesariamente una potestad de autoorganizacion de los mis-
mos, que les permite organizar su estructura interna y aparato adminis-
trativo, de conformidad con los lineamientos recogidos en la CRE y en la
futura Ley Organica del Estado que contenga el régimen juridico de las
GAD —segun lo establecido en el art. 239 CRE.% Esta facultad se expresa,
como ya se adelantd, primordialmente a través de los denominados
reglamentos ad intra o de organizacion que estan dirigidos a surtir efectos
dentro de la propia administracién publica regional, provincial, distrital,
cantonal o parroquial y no para regular directamente situaciones juridi-
cas que afecten a los ciudadanos.#! Todo esto, evidentemente, dentro de
los ambitos competenciales y territoriales respectivos.

40 E] nombre que se dio a este proyecto de ley es el de Cédigo Orgénico de Ordenamiento
Territorial, Autonomias y Descentralizacion —COOTAD— que fue presentado por el
Presidente de la Reptblica ante la Asamblea Nacional y que, hasta la fecha de redaccion,
se encontraba en debate dentro de la Comision de Gobiernos Auténomos,
Descentralizacién y Organizacion del Territorio.

41 En este caso en particular, es muy ilustrador la diferencia que recoge el TC espafiol. El
maximo organo de control constitucional de Espafia distingue entre reglamentos
ejecutivos que son “aquellos que estan directa y concretamente ligados a una ley, a un
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La potestad organizativa es indispensable para que los diferentes
GAD puedan adaptarse a las necesidades particulares de cada una de sus
comunidades o regiones y, por ende, para poder ejercer efectivamente las
competencias que asuman. Es por este motivo que el reconocimiento de
una autonomia administrativa o de gestién lleva implicito el recono-
cimiento de una potestad organizativa que permita adaptar el aparato
burocratico regional, provincial, distrital, cantonal o parroquial a las
exigencias locales. Sin embargo, como se dijo, la CRE y la ley establecen
una cierta estructura de los érganos principales que aseguran una cierta
homogeneidad en la organizacion de estos entes territoriales que prin-
cipalmente esta enfocada a garantizar criterios democraticos y de igual-
dad de derechos en todo el territorio. Estos érganos comunes que esta-
blecen la CRE y la Ley Organica respectiva —COOTAD— aseguran no
solamente el fundamento democratico de todos los GAD, sino también
una igualdad basica en todo el territorio nacional que permita mantener
una cierta coherencia y uniformidad en las instituciones publicas, especi-
ficamente frente a las necesidades de los ciudadanos.

Ahora bien, fuera de estos limites los GAD son libres para orga-
nizarse en el manera que mas se ajuste a su realidad particular y que
permite ejercer de manera mas eficiente sus competencias. De ese modo,
por ejemplo, los respectivos GAD podran decidir, dentro de su ambito
competencial, cuantos recaudadores o ventanillas al publico tendrian
para recaudar el impuesto predial o las diferentes tasas municipales. Lo
que no podran hacer seria, por ejemplo, so pretexto de una autonomia
organizativa, modificar la integracion del Consejo regional o alterar sus
funciones, ya que se estaria directamente vulnerando el art. 251 CRE y
seguramente los preceptos de la Ley Organica que regule a estos gobier-
nos.

articulo o articulos de una ley o a un conjunto de leyes, de manera que dicha ley —o
leyes— es completada, desarrollada, pormenorizada, aplicada y cumplimentada o
ejecutada por el reglamento (...) [y reglamentos organizativos] que, todo lo mas, alcanzan
a normar las relaciones de la Administracién con los administrados en la medida en que
ello es instrumentalmente necesario por integrarse éstos de una u otra forma en la
organizacion administrativa, pero no en los derechos y obligaciones de éstos en aspectos
bésicos con caracter general.” STC 18/1982, de 4 de mayo. Ponente: D. Angel Escudero del
Corral. FJ 4. De eso se desprende que el reglamento organizativo, que regula
internamente la Administraciéon Autonémica —ad intra—, no puede afectar a los derechos
o deberes de los administrados.
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Finalmente, debe apuntarse algo que no deja de ser, a la luz de este
analisis, una simple curiosidad. Asi, la CRE reconoce, quizds innecesa-
riamente, una autonomia de caracter organica a las universidades y
escuelas politécnicas, sin embargo, no hace lo mismo respecto de los
GAD. Es evidente, que la autonomia que se reconoce a los GAD es de
diferente origen y contenido que la de las universidades. No obstante, la
autonomia territorial de los GAD es definitivamente mas amplia y
profunda que la universitaria, principalmente por su fundamento demo-
cratico. En ese sentido, si se reconoce esta potestad organizativa a las
universidades, en ejercicio de su derecho a la autonomia, parece un poco
incongruente no hacer lo mismo respecto de los GAD. En todo caso, esta
claro que una calificacion expresa en este sentido no es necesaria para
asegurar una potestad de este tipo que, como se ha recogido anterior-
mente, se encuentra integrada en la autonomia administrativa que se
garantiza a los GAD.

3.3.1.3. La autonomia financiera

El varias veces citado art. 238 CRE garantiza también a los GAD una
autonomia financiera. Esta afirmacién se concreta, entre otros puntos, en
los cinco articulos constitucionales que constituyen el capitulo quinto del
Titulo V de la CRE. Desde el punto de vista de este analisis, no se
detendra en pormenorizar los mecanismos pare determinar las cantida-
des o la distribucién de los recursos que reciben los diversos GAD.# Mas
especificamente, lo que se persigue en este acapite es determinar, positiva
y negativamente, el contenido constitucional de la tan afanada «autono-
mia financiera» y estudiar la relativa libertad que tienen los GAD para

42 Como se sabe, al final, casi siempre, toda la discusion sobre los postulados autondmicos
—especialmente en la escena politica— se pueden reducir a tres escenarios o campos de
debate: a) las materias sobre las que son competentes los entes descentralizados; b) los
poderes o facultades que estos entes pueden ejercer sobre estas materias; y, c) los recursos
financieros que disponen y la libertad para utilizarlos. Para determinar exactamente esto
altimo, es notoria la necesidad de un estudio detallado que establezca los montos
transferibles, desde un enfoque netamente de las ciencias econémicas. Ahora bien,
ademas de lo dicho, al ser los postulados constitucionales extremadamente ambiguos y
de gran amplitud, también se hace imprescindible un estudio que, desde el punto de
vista constitucional, pueda enfocar las diversas posibilidades de interpretaciéon para los
futuros poderes constituidos dandoles a ellos margenes de actuacién acordes con una
interpretacion sistematica de la CRE.
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hacer uso de los fondos publicos que tienen constitucionalmente garanti-
zados.

3.3.1.3.1. Naturaleza juridica y contenido

En términos generales, el reconocimiento de una autonomia finan-
ciera asegura que los entes autéonomos puedan orientar los recursos que
posean en la direccion que mas satisfaga a los intereses regionales,
provinciales, distritales, cantonales o parroquiales, en cada caso. En ese
sentido, se asegura una capacidad para elaborar presupuestos propios,
para decidir el destino de los fondos, el momento adecuado para hacerlo
y, en definitiva, para organizar internamente todos sus ingresos y gastos,
dentro de los limites impuestos por el propio texto constitucional que se
derivan, principalmente, de los principios de legalidad y transparencia.
En definitiva, la autonomia financiera permite a los GAD gestionar sus
propios ingresos y gastos, dentro de su esfera competencial y territorial.

El reconocimiento de esta autonomia financiera —de esta relativa
libertad en la gestion de los fondos publicos de los GAD— tiene dos
requisitos sine qua non. Por un lado, la propia existencia de los fondos
publicos descentralizados y, ademas, la no injerencia de otros estamentos
publicos sobre el manejo y destino de estos fondos puiblicos.

Sobre esto ultimo, es palpable que el reconocimiento de una relativa
libertad en la gestion de los «fondos descentralizados» implica que nin-
gun ente publico, cualesquiera que sea su calificaciéon o status, podra
exigir directamente que los fondos de los GAD sean destinados a un
ambito en particular o a un proyecto en especifico. A lo sumo podran dar
politicas o directrices generales pero no 6rdenes directas sobre el destino
de los recursos publicos de los GAD. Esto se confirma desde el momento
en que se ratifica que el punto neuralgico de la autonomia financiera
radica en la garantia de la libertad en el uso de estos fondos ptblicos. Es
decir, este reconocimiento constitucional de autonomia financiera —
atado al principio de subsidiariedad — se fundamenta en la conviccién de
que el destino de los fondos publicos esta mejor gestionada por los GAD
en su parcela territorial respectiva, al estar mas cerca de las necesidades y
particularidades locales. Por ese motivo, la autonomia financiera garan-
tiza que la distribucién interna de los fondos y su destino esta en manos
de los drganos de gobierno de los entes descentralizados pudiendo
emprender los gastos que consideren oportunos, sin que el Estado o cual-
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quier otra institucion puedan influenciar, directamente, sobre el destino o
distribucion de éstos.

Ahora bien, sobre el primer y fundamental presupuesto sobre el que
se asienta la autonomia financiera se deberdn hacer las siguientes
apreciaciones. Como se sabe, la autonomia financiera viene apuntalada
por lo establecido en el art. 273 CRE que garantiza que “las competencia
que asuman los gobiernos auténomos descentralizados seran transferidas
con los correspondientes recursos. No habra transferencia de competen-
cias sin la transferencia de recursos suficientes”. Hasta ahi, el texto es una
copia casi textual del antiguo art. 226 de la Constitucion de 1998% con la
diferencia de que en el texto actual se habla de «recursos suficientes»
mientras en el texto constitucional derogado se utilizaba la expresion
«recursos equivalentes». Esta afirmacion era tajante y bastante clara en
tanto que aseguraba que todas las transferencias competenciales se haran
sobre la base de un reparto del dinero que el Estado utilizaba para
ejercerlas. Es decir, conjuntamente con el traspaso de la competencia se
aseguraba al menos, también, los fondos estatales que se destinaban para
el ejercicio de aquella en la respectiva circunscripcion territorial. En la
actualidad, el texto constitucional introduce la expresién «recursos sufi-
cientes» que, en principio, garantiza solamente una cantidad de dinero
determinada, necesaria para ejercer dicha competencia en ese particular
territorio, sin perjuicio de los montos que manejaba el Estado para esto
altimo. Es decir, los fondos que se transfieren pueden o no ser suficientes
para ejercer dicha competencia, con lo que los montos que manejaba el
Estado para ejercerlas se convierten simplemente en un parametro para
la determinacién de los recursos y no, como lo era antes, en la medida
precisa para determinarlos.

En todo caso, el referido articulo constitucional sigue innovando
respecto del cuerpo constitucional anterior y, de modo inmediatamente

4 La parte pertinente de dicho articulo constitucional decia que “no podrd haber
transferencia de competencias sin transferencia de recursos equivalentes, ni transferencia
de recursos, sin la de competencias.” Cabe recalcar que ambos textos constitucionales
caen en el error de establecer que se transfieren competencias, cuando en realidad, como
se sabe, lo que se transfieren son potestades sobre determinadas materias. El ente ptblico
es competente no tiene competencia. Sin embargo, el extendido uso de este vocablo en el
sentido del texto constitucional ha hecho que, incluso dentro de esta misma tesis doctoral,
se lo utilice en ese sentido.
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posterior, establece una excepcidn bastante influyente y poderosa, que
podria menoscabar seriamente la autonomia financiera garantizada en la
propia CRE. Reconoce el texto constitucional que podran existir trans-
ferencias de competencias sin los recursos suficientes para ejercerla,
siempre y cuando, medie una “expresa aceptacién de la entidad que
asuma las competencias.” En otra palabras, los GAD pueden solicitar la
transferencia de determinadas potestades y asumir determinas compe-
tencias estatales atin cuando no cuenten con los medios financieros para
ejercerla adecuadamente. El tnico requisito que se pide para transferir
dichas competencias, sin los medios financieros necesarios para ejercer-
las, es que se expida una aceptacion expresa del respectivo GAD. Aqui
cabe detenerse un poco y analizar las posibles consecuencias de una
facultad de este tipo.

En primer lugar, como se dijo, la autonomia financiera asegura que
los entes autonomos puedan orientar los recursos que posean en la
direccién que mas satisfaga a sus propios intereses. No obstante, es evi-
dente que el requisito previo e imprescindible para esta autonomia es la
existencia propia de los fondos. Sin fondos no hay autonomia financiera
que sea posible garantizar. En ese sentido, la conclusion a la que se debe
llegar es que se debe entender, como parte integrante de la autonomia
financiera que se reconoce en la CRE, a un nucleo indisponible de fondos
publicos que aseguren el efectivo cumplimiento de las competencias que
constitucionalmente tengan garantizadas los respectivos GAD. De ese
modo, con el reconocimiento sobre la titularidad competencial tiene que
asegurarse el reconocimiento de los fondos publicos destinados para
ejercerla. Sin esto no hay autonomia posible, de ningtn tipo.

En esa misma linea, la posibilidad constitucional de transferir com-
petencias sin los recursos suficientes es, a lo menos, peligrosa para asegu-
rar el correcto ejercicio de las potestades publicas. Seria una irrespon-
sabilidad, desde cualquier punto de vista, otorgar la titularidad de potes-
tades publicas cuando se sabe de antemano que no se acompafa con esta
transferencia los recursos suficientes para ejercerla. El argumento que
seguramente se esgrimira para explicar esta posibilidad constitucional
sera el que los GAD, en ejercicio de su autonomia, podran decidir si
asumen potestades desprovistas de los fondos correlativos. Y que de
hacerlo se estaria confirmando que los GAD poseen los fondos necesarios
para ejercer dicha competencias pero provenientes de otra fuente de
ingresos. Este argumento es irresponsable y aventurado, como minimo.
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Desde cualquier optica, lo que se estd consagrando constitucionalmente
es la posibilidad de que los diversos GAD ostenten competencias sin los
fondos respectivos y, por ende, seguramente financiando aventuras poli-
ticas y demagobgicas de gobiernos locales de turno que crean posible
ejercer competencias sin, al menos, los fondos respectivos que el Estado
destinaba a ellos, que ya de por si, seguramente, seran poco.

Es que debe recordarse que la CRE habla de fondos «suficientes» y
no «equivalentes» como en el pasado texto constitucional de 1998. Esta
misma posibilidad constitucional hubiera tenido mas sentido en aquel
texto constitucional de 1998 ya que se garantizaba el traspaso de los
«recursos equivalentes» que destinaba el Estado para el ejercicio de esa
competencia en particular, dentro del correspondiente ambito territorial.
Fuera de considerar que esta formula es mucho mas clara y certera a la
hora de definir los montos transferibles, se entiende que dentro de este
esquema se permita la transferencia de competencias sin los recursos
equivalentes que destinaba el Estado ya que se podria haber interpretado
que aquellos recursos que efectivamente se transferian eran, igualmente,
suficientes para ejercer dicha competencia. Por el contrario, en el actual
texto constitucional lo que se reconoce es que, mediando expresa acepta-
cién de los GAD, se pueden transferir potestades sin los recursos sufi-
cientes. Esto no parece del todo légico y acertado, sin embargo, sigue
siendo una posibilidad real dentro del actual marco constitucional. En ese
sentido, la posibilidad de transferir competencias sin los recursos
suficientes es muy peligrosa para salvaguardar la integridad de aquella
autonomia financiera garantizada en la CRE. En ultima instancia, los
posibles perjudicados de esta aventura constitucional serdn los ciuda-
danos ecuatorianos que veran cémo, en ciertos casos, sus GAD asumen
competencias alegremente sin los recursos respectivos, lo que posible-
mente tendrd nefastas consecuencias, que redundardn en una admi-
nistracion descentralizada deficiente y en el correlativo desprestigio de
los entes de gobierno descentralizados.

3.3.1.3.2. Limites

Como se recogid anteriormente, existen limites a la autonomia finan-
ciera de los GAD que se manifiestan en el texto constitucional y se
derivan, principalmente, de los principios de legalidad y transparencia.
Estos limites nacen, en primera instancia, desde el momento en que se
considera a esta libertad financiera como una autonomia, dentro del
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marco constitucional, que reconoce y se asienta absolutamente dentro del
respeto y reconocimiento de la Nacidn ecuatoriana. Es decir, la auto-
nomia financiera que asegura la CRE se mueve dentro de los propios
parametros constitucionales que, como es ldgico, modulan cualquier
poder de caracter absoluto para entes territoriales que se integran dentro
de dicho marco nacional ecuatoriano.

En ese contexto, la autonomia financiera viene limitada por lo que
establezcan las leyes estatales respecto de la utilizacion de fondos publi-
cos, de la misma manera que todos los poderes publicos que manejan
fondos de este caracter. Asi, la autonomia financiera que se les reconoce
a los GAD no los exime de respetar los procesos precontractuales esta-
blecidos para suscribir determinados contratos administrativos y que
éstos reconozcan los contenidos que se establezcan en la legislacion
pertinente, entre muchas otras cosas. En ese sentido, es l6gico y necesario
que todos los fondos publicos —no solamente los manejados por los
GAD— tengan una supervision por parte de un organismo técnico —i.e.
Contraloria General del Estado— que asegure que estos fondos han sido
utilizados de conformidad con las normas juridicas aplicables. Esta ade-
cuada limitacion busca asegurar, en definitiva, la efectiva vigencia del
principio de transparencia y legalidad de todos los entes publicos. Eso si,
por el mismo hecho de desplegarse sobre un ente con autonomia finan-
ciera, dentro de este control técnico no cabe un juicio de oportunidad
respecto de la utilizacion de los fondos. Solamente se permite que exista
un necesarisimo e indispensable juicio de legalidad sobre todo el proce-
dimiento que involucra un desembolso del erario publico. Este control o
tutela que se ejerce, generalmente, se realiza a posteriori a la realizacion
del acto, ya que un ente de control por definicién ejerce una tutela, mas
no aplica un poder de jerarquia sobre los GAD, como aquel que se ejerce
dentro de la Administracion Ptblica Central.

Otra limitacion a la autonomia financiera reconocida a los GAD se
ejerce a través de la planificacién obligatoria. Este mecanismo viene
recogido, para los GAD, en el art. 241 CRE, el cual establece especifi-
camente que “la planificacion garantizara el ordenamiento territorial y
sera obligatoria en todos los gobiernos auténomos descentralizados.”*

44 Es curioso, por no decir erroneo, que el citado articulo constitucional establezca que la
planificacion deberd garantizar el ordenamiento territorial. La locucién «ordenamiento
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Lo primero que debera aclararse es que esta planificacion obligatoria, en
principio, no es exclusivamente la estatal, sino también la planificacion
regional, provincial, distrital o municipal que dicte en ejercicio de sus
competencias cada uno de los GAD. Cada una de estas, de manera
articulada, sera obligatoria dentro de su propio ambito territorial. Por
ejemplo, la planificacién regional, dictada por el consejo regional
respectivo, sera de obligatorio cumplimiento en dicha region.

Ahora bien, es notorio que los arts. 275, 276.6,% y, especialmente, el
280 CRE¥ establecen que el Plan Nacional de Desarrollo, elaborado por
el Estado, sera de obligatorio cumplimiento por parte de todo el sector
publico, dentro del que, de modo evidente, se encuentran los GAD. La
aplicacion obligatoria de esta planificacion estatal sobre los GAD otorga a
las instituciones centrales del Estado un poder para influenciar, quizas de
manera indirecta, en el destino de los fondos garantizados a los GAD. En
consecuencia, es coherente sostener que se limita a la autonomia finan-
ciera reconocida a los GAD, a través de la figura de la planificacién
obligatoria.

territorial» hace referencia, en los textos constitucionales comparados y en el propio
ecuatoriano, a un conjunto de funciones o potestades publicas que tienen como finalidad
organizar u ordenar el territorio en su conjunto —i.e. las costas, el urbanismo, etc.— Al
decir que se garantiza el ordenamiento territorial seria, casi, como decir que se garantiza
la agricultura o el comercio exterior. Lo que la planificacién nacional garantiza, se
entiende, es la existencia de un Plan Nacional de Desarrollo que contenga, en materia de
ordenamiento territorial, las pautas generales y finalidades comunes que deberan seguir
todas las planificaciones descentralizadas, a saber la regional —art. 262.1 CRE—, la
provincial —art. 263.1 CRE—, la municipal —art. 264.1 CRE— y distrital.

4

o

El referido articulo establece, en su parte pertinente que “El Estado planificara el
desarrollo del pais para garantizar el ejercicio de los derechos, la consecucién de los
objetivos del régimen de desarrollo y los principios consagrados en la Constitucion.”

46 F] citado articulo establece, en su parte pertinente que “El régimen de desarrollo tendra
los siguientes objetivos: Promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo
que integre y articule las actividades socioculturales, administrativas, econdmicas y de
gestion, y que coadyuve a la unidad del Estado.”.

47 El referido articulo establece que “EI Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que
se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucion
del presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos publicos; y
coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos auténomos
descentralizados. Su observancia sera de caracter obligatorio para el sector publico e
indicativo para los demas sectores.”
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No obstante, de un analisis sistematico del texto constitucional, no se
puede llegar a concluir que, por aplicaciéon del Plan Nacional de Desa-
rrollo, se vacie de contenido a la autonomia financiera de los GAD, que
viene reconocida dentro del mismo esquema constitucional. En ese senti-
do, la CRE garantiza una autonomia financiera y ésta, necesariamente,
requiere de un nucleo basico que se reduce al reconocimiento de una
libertad respecto de la oportunidad en la utilizacién de los fondos autd-
nomos para, de esa manera, satisfacer los intereses locales respectivos.
Esto es fundamental y cardinal respecto de la autonomia, en su conjunto,
ya que es a través de esta libertad para destinar fondos que se garantiza
que los intereses y necesidades locales, que son apreciables directamente
por los respectivos GAD, sean satisfechas de manera mads eficaz. En ese
contexto, es claro que el destino de los fondos de los GAD deberan
enmarcarse dentro de un proyecto nacional comun, pero esto no puede
implicar un encasillamiento previo y absoluto por parte del Plan
Nacional de Desarrollo de los referidos fondos ptiblicos de los GAD.

En este punto, la discusién debe necesariamente orientarse hacia
definir el contenido de esta planificacion estatal —y no a su obligatorie-
dad que, como se sabe, es notoria, al igual que las respectivas planifica-
ciones descentralizadas para cada uno de sus territorios— a efectos de
delimitar su funcion dentro del marco constitucional ecuatoriano. En esta
linea, parece evidente que la planificacion estatal obligatoria no puede ser
concebida como un mecanismo para introducir un esquema detallado
sobre el destino de los fondos de los GAD sino, mas bien, como un
instrumento para recoger unas pautas generales, una hoja de ruta, que
oriente el destino de los fondos hacia los ambitos que, desde un punto de
vista nacional, requieren mas atencién para alcanzar aquel buen vivir, o
sumak kawsay, que el texto constitucional garantiza. Es decir, no se puede
concebir a la planificacion estatal obligatoria, recogida principalmente en
el art. 280 CRE, como una atadura inexorable sobre el destino de los
recursos autonomicos a los fines especificos y puntuales contemplados en
dicha planificacién estatal. Hacerlo seria, como minimo, vaciar entera-
mente de contenido a la autonomia financiera, renunciado a una inter-
pretacion sistematica de la CRE* que permita concebir a ambos preceptos

48 Interpretacion que el propio texto constitucional demanda y exige en su art. 427 bajo el

lema de una interpretacion integral del texto constitucional.
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constitucionales como confluyentes y no excluyentes. Se correria, incluso,
el riesgo de una mutacidn constitucional si se concibe a la planificacion
como un instrumento para influenciar, de modo particular y especifico,
sobre el destino de los fondos garantizados a los GAD. Esta planificacion
tiene que ser concebida, para que se pueda entender dentro del contexto
constitucional, como un instrumento que contenga las pautas generales y
finalidades comunes que deben seguir las planificaciones regionales, pro-
vinciales, distritales o municipales, respectivamente. Todas estas, en con-
junto y de manera articulada, constituyen un parametro de obligatorio
cumplimiento para cada uno de los entes que las dictd. No es posible,
desde el punto de vista constitucional, que funcionen como instrumentos
de injerencia directa sobre el destino de los fondos publicos de los GAD.

En definitiva, no es coherente, desde el punto de vista consti-
tucional, que la existencia de un Plan Nacional de Desarrollo se convierta
en la espada de Damocles de la autonomia financiera garantizada a los
GAD. El Plan Nacional de Desarrollo, dentro de una interpretacion siste-
matica del texto constitucional, debe concebirse como un Instrumento de
direccién general de los fondos publicos estableciendo pautas de accién y
de direccién de los fondos, mas no, como un instrumento para definir el
destino especifico de los mismos.

3.3.2. La vertiente negativa de la autonomia territorial

Al andlisis hecho, debera anadirse un enfoque negativo que pueda
sistematizar las expresiones constitucionales que, respecto del ejercicio de
la autonomia territorial, establecen limites o prohibiciones a los poderes
auténomos o estatales. En suma, una 6ptica que permita explicar los cam-
pos constitucionalmente vedados para los poderes autondémicos como
para los estatales. Debera incluirse, entonces, dentro de esta dptica, todas
aquellas limitaciones a los poderes autondmicos y estatales que influyan,
directa o indirectamente, en el ejercicio de aquellos poderes autondémicos
garantizados constitucionalmente.

En primer lugar, respecto de los poderes autonomicos se puede
observar que la CRE establece una clara limitacion al ejercicio de éstos. El
art. 238 CRE es contundente en establecer que “en ningtin caso el ejercicio
de la autonomia permitird la secesion del territorio nacional.” Esta
expresion constitucional de unidad nacional lo que parece perseguir es la
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delimitacion de los dmbitos sobre los cuales la autonomia territorial no
puede desplegarse. Es decir, busca establecer los limites de actuacion de
los denominados poderes autéonomos, marcando una clara frontera
infranqueable sobre la cual no se pueden desplegar dichos poderes.
Busca, en definitiva, asegurar que los poderes autondémicos garantizados
en la CRE no se puedan llegar a conceptualizar como una expresion de
soberania permitiendo, por ende, el ejercicio de algun derecho de autote-
terminacion territorial de parte del territorio ecuatoriano.

No obstante la loable intencién de dicha expresion constitucional
parece que es, por decir lo menos, ociosa y superflua. Perfectamente
podria haberse obviado una declaracion de este tipo en razon de que la
unidad nacional se encuentra perfectamente garantizada en varios pre-
ceptos del texto constitucional. En primer orden, la unidad indisoluble
del territorio ecuatoriano se asienta en la propia expedicion de la Cons-
titucion desde un poder constituyente nico que nace del ejercicio de la
soberania que recae en el pueblo ecuatoriano, en su conjunto. Por otro
lado, esta unidad territorial se encuentra reconocida en la importantisima
declaracién de los arts. 1 y 4 CRE que reconocen explicita y absoluta-
mente que la soberania recae sobre todo el pueblo ecuatoriano y de
ninguna manera en partes divisibles del territorio o poblacién. Con estas
declaraciones constitucionales contundentes parece completamente invia-
ble la posibilidad de que exista la posibilidad de un ejercicio de poder
soberano por parte de los poderes autondmicos que permita la secesion
de parte del territorio. Por estos motivos, de innecesaria, al menos, se
podria calificar a esta delimitacion negativa de la autonomia de los GAD,
que lo tnico que demuestra es que dentro del seno constituyente siguen
existiendo perjuicios afiejos y anacronicos que impiden considerar a la
autonomia como una legitima forma de organizacion territorial del
Estado. Parece que ciertos viejos guardianes intelectuales ecuatorianos,
aupados en sentimientos romanticos de un jacobinismo hiper-centralista,
desconocen a la descentralizacion politica y administrativa —y, por ende,
a ciertas expresiones de la autonomia— como mecanismos validos de
organizacion territorial del Estado, asociandolos inexorablemente con
sentimientos secesionistas ajenos a la realidad ecuatoriana y de muchos
otros Estados compuestos.

En cuanto a los poderes de las instituciones centrales del Estado, la
CRE establece también algunas claras limitaciones al ejercicio de éste
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respecto de los poderes autonémicos, orientadas a garantizar un ambito
de ejercicio a la autonomia territorial, sobre el cual dichas instituciones
centrales del Estado no puedan interferir. Esta limitacién nace, princi-
palmente, por el reconocimiento mismo de unos ambitos competenciales
exclusivos a los GAD sobre los cuales solamente estos pueden actuar. En
ese sentido, al garantizar estos ambitos competenciales exclusivos de los
GAD lo que esta haciendo la CRE es delimitar un “status comnstitucio-
nalmente protegido o garantizado”*, configurando al modelo descentra-
lizado del Estado ecuatoriano, como “un modelo permanente que ha de
mantenerse frente a las crecientes tendencias centralizadoras del Estado
contemporadneo”®. En definitiva, se reconoce la existencia de un Estado
organizado de manera descentralizada y cuya esencia no puede ser des-
virtuada por interpretaciones o modulaciones de ningtin cuerpo legis-
lativo u acto normativo secundario.

El reconocimiento de unos ambitos exclusivos a los GAD tiene su
correlativo con las instituciones centrales del Estado, las que también
tienen reservadas constitucionalmente sus parcelas competenciales, que
se asocian, en su mayoria, directamente con el ejercicio de la soberania y
el mantenimiento de la unidad del Estado. Este reconocimiento de
competencias exclusivas estatales demuestra que los poderes estales son
limitados a estos ambitos. Es decir, el Estado no tiene una competencia de
caracter general —general clausel o dictatur kompetenz al estilo del art. 48.2
de la Constitucion de Weimar®’— que le permita legislar e invadir todos
los ambitos competenciales posibles, desplazando a los poderes autono-
micos en sus ambitos competenciales exclusivos. Su rol es limitado a los
ambitos competenciales que se le reconoce constitucionalmente y, en
consecuencia, cualquier ejercicio de poder estatal fuera de estos ambitos
constitucionalmente reconocidos seran nulos por ser dictados sin

49 SANTAMARIA PASTOR, J.A., Principios de Derecho Administrativo General..., op. cit., 1. P.
124.

50 Ibid.

51 Cfr. CRUZ VILLALON, P, La proteccién extraordinaria del Estado, en PREDIERI, A., y GARCIA DE
ENTERRIA, E., (directores), La Constitucion espafiola de 1978, Civitas, Madrid. p. 713. La
tesis fue desarrollada en Alemania por el Tribunal Constitucional Federal, especifi-
camente en la Sentencia de 25 de octubre de 1932, conocida como la sentencia del «golpe
de PAPEN» (Papenschlag) o del «golpe de Estado del Reich contra Prusia», la que gener6
duras criticas por parte de KELSEN, L ingiustizia delle leggi, Milan, 1977. Pp. 165-247.
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competencia. En ese sentido, en la CRE se descarta, como se dijo, la teoria
de que el Estado maneja una clausula general de atribucion de compe-
tencias y que, por ende, no debe respetar strictu sensu los ambitos com-
petenciales reconocidos a los poderes autonémicos.?

Ahora bien, del reconocimiento constitucional de un ambito de
autonomia garantizado para los GAD se desprende la 1dgica idea de que
el Estado no puede ejercer controles de oportunidad respeto del ejercicio
de los poderes autondmicos sobre sus ambitos de exclusiva competencia.
Hacerlo, significaria menoscabar inconstitucionalmente aquel ambito de
autonomia territorial que la propia CRE reconoce a los GAD. El ejercicio
de todos los poderes autondmcos, sobre sus dmbitos competenciales
exclusivos, debera ejercerse de manera libre y sin controles por parte de
la entidades estatales, salvo por aquellos mecanismos reconocidos en el
propio texto constitucional. Los controles de oportunidad respecto de los

52 Con diferentes presupuestos y dmbitos de despliegue, en Espafia se manejo una teoria de
este tipo por parte del ilustre profesor Ignacio DE OTTO, quien explico que con reconocida
brillantez y agudeza, partiendo de la diferenciacion de las técnicas utilizadas en el Estado
autonodmico, de las del Estado federal, y del reconocimiento de una auténtica potestad
legislativa de las CCAA que el “ordenamiento general [del Estado] no estd limitado
materialmente —todo el derecho del Estado es valido cualquiera que sea la materia de la
que se ocupa— sino que en aquellas materias que sean de la competencia de la
Comunidad Auténoma el ordenamiento general tiene una vigencia disminuida. La
técnica utilizada no es la de limitar las materias que el Estado puede normar validamente,
sino la de determinar materias en las que su derecho cedera ante el que hayan dictado las
Comunidades Auténomas. La competencia normadora del Estado no tiene limites, es una
competencia general. Los tinicos limites se producen en la aplicacién de esas normas: alli donde
tenga competencia la Comunidad Auténoma, la norma estatal —que es vdlida— tendrd una
vigencia de segundo grado.” DE OTTO Y PARDO, 1., «La prevalencia del Derecho estatal sobre el
Derecho regional», REDC, 2 (1981). P. 72. Las cursivas son del autor. Posteriormente, el
mismo autor afirma, con mayor contundencia, que “el derecho del Estado puede
ocuparse de cualquier materia y solo le esta vedado pronunciarse sobre el efecto que han
de surtir sus normas sobre el poder normador de las Comunidades Auténomas y sobre el
derecho que éstas creen en uso del mismo” Para concluir, de manera enfatica, que en “ el
Estado que se configura en el titulo VIII la articulacién del ordenamiento general y los
particulares se establece combinando el criterio de las materias con el de la validez y la
vigencia. En todas las materias sera valido el derecho estatal, el ordenamiento general,
pero éste sera de aplicacion supletoria en el territorio de las Comunidades Auténomas en
aquellas materias en que éstas hayan hecho uso valido de su competencia normadora.”
Ibidem. Pp. 75-76.
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actos normativos o administrativos de los GAD son muy excepcionales,
por no decir inexistentes, a diferencia de los controles de legalidad que se
puedan ejercer respecto del ejercicio de los poderes autondmicos por
parte de la justicia contencioso-administrativa, la Contraloria General del
Estado o la Corte Constitucional, respectivamente pero no por la
Administracién Pablica Central como ente jerarquicamente superior.
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