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Resumen

La Constitucién de la Republica del Ecuador de 2008 constituye la primera iniciativa del Estado central
para abordar un proyecto Unico de vertebracién del Estado ecuatoriano. Es un proceso abierto, que con-
templa como principal novedad la creacién de las regiones auténomas y de los distritos metropolitanos.
Pero su regulacién en la Constitucién y en el Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial presenta dudas
de constitucionalidad, fundamentalmente en lo que se refiere a los proyectos de ley de regionalizacién y
los estatutos de las regiones auténomas y los distritos metropolitanos, que deberian ser leyes orgéanicas
aprobadas expresamente por la Asamblea Nacional, ya que afectan a la organizacién territorial del Estado.
El plazo para su creacién es un plazo taxativo de ocho afios, a tenor del dictado constitucional.

Palabras clave: constitucién, cédigo orgénico de organizacion territorial, ley orgénica, estatuto, regiones
auténomas, distritos metropolitanos, organizacion territorial.

Summary

The Constitution of the Republic of Ecuador, 2008 constitutes the first initiative of the Central Government
to approach a unique project for structuring the Ecuadorian State. It is an open process, which includes
as main innovation, the creation of autonomous regions and metropolitan districts. But its regulation in
the Constitution and the Organic Law on Territorial Organization presents constitutional doubts, mainly as
far as the regionalization law and the statutes of the autonomous regions and metropolitan districts are
concerned, they should be organic laws expressly approve by the National Assembly, since they affect the
territorial organization of the state. The deadline for its creation is an exhaustive eight-year period, under
constitutional dictation.

Keywords: constitution, organic code of territorial organization, organic law, statute, autonomous regions,
metropolitan districts, territorial organization.
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Introduccién

Como ha sefialado Rafael Guerrero!, el Estado
ecuatoriano se ha caracterizado por una falta de
legitimidad y por su inestabilidad. La misma de-
nominacién de Ecuador, un nombre neutro, sin
historia, eminentemente geografico, viene deriva-
do de la preocupacién por que los departamentos
de Guayaquil y Cuenca no se sintieran excluidos
por el predominio de Quito?. En los Ultimos cien-
to cincuenta afios los perfodos de estabilidad han
sido interrumpidos por crisis profundas derivadas
de fraudes electorales, golpes, dictaduras milita-
res y revoluciones fallidas. Prueba de ello son los
diecinueve textos constitucionales que ha tenido la
Republica del Ecuador desde la separacién de la
Gran Colombia en 18303. El dltim o, impulsado por
el Presidente de la Republica, Rafael Correa, con el
objetivo de dar estabilidad y propiciar el desarrollo
social del pafs, nacié en Ciudad Alfaro, en Monte-
cristi, y fue aprobado por la Asamblea Constituyen-
te el 25 julio y en referéndum el 28 de septiembre,
entrando en vigor tras su publicacién en el Registro
Oficial el dfa 20 de octubre de 2008.

Una de estas dificultades ha sido el denomina-
do, como en Espafia, “problema regional”4, aun-
que con una génesis diferente. Pues, mientras la
Constitucién Espafiola de 1978 (en adelante, CE)
quiso resolver las aspiraciones de autogobierno de
las nacionalidades histéricas —Catalufia, Navarra y
Pafs Vasco, proceso al que se han sumado todas las
regiones espafiolas- y, al mismo tiempo, establecer
una nueva organizacién territorial que superase las
férmulas centralistas del franquismo; en Ecuador,
la demanda de descentralizacién ha sido sostenida

durante décadas por la elite comercial y bancaria
de Guayaquil y respaldada por importantes secto-
res de la clase media urbana y de las clases rurales
ligadas a la agricultura de la exportacién, aunque
no se trata de una demanda exclusiva de la pro-
vincia de Guayas, pues también estéd presente en
Manabf y varios cantones y provincias de la Sierra,
en los que la poblacién indigena conjuga sus recla-
mos étnicos con la demanda de descentralizacion
como una forma de afirmar su identidad cultural y
politica y sus instituciones sociales.

Como ha sefialado Larrea Maldonado® en referen-
cia a la Constitucién de la Republica del Ecuador
de 2008, “al estar siempre presente el fantasma
de la secesién y la fragmentacién, se apuesta por
la plurinacionalidad con el fin de profundizar en la
cohesién social. Unidad nacional, sin estandariza-
ciéon cultural. Unidad en la diversidad, con el reco-
nocimiento de las diferencias”.

Por otra parte, como destaca Guerrero, debe tener-
se en cuenta como antecedente de la Constitucién
ecuatoriana de 2008 (en adelante, CEc) elaborada
en Montecristi, que la Asamblea constituyente y el
Gobierno actual son el resultado de un amplio y
profundo movimiento democratico ciudadano de
oposicién a las elites politicas y econémicas que
habfan dirigido el pafs en los Ultimos veintiséis
aflos, en otro claro paralelismo con el caso espafiol
(la Constitucion esparfiola de 1978 fue el resultado
de la Transiciéon democratica). En Ecuador, la de-
manda politica que articulé este movimiento fue
una democracia participativa, que establecié los
mecanismos institucionales para que la ciudadania
pueda controlar a sus representantes.

! Guerrero, R., Descentralizacion, autonomia y regionalizacién, publicado en La Tendencia, revista de anélisis politico, Instituto Latino-
americano de Investigaciones Sociales, Quito, Ecuador, 2008, pags. 227-229.

2 Ramon, Galo. Estado, region y localidades en el Ecuador (1808-2000). En Sara Baez, Ospina y Ramén, Una breve historia del espacio

ecuatoriano, Quito, CAMAREN-IEE, 2004, pag. 127.

3 La secuencia de constituciones ha sido: Constitucién de 1830 (Riobamba), 1835 (Ambato), 1843 (Quito), 1845 (Cuenca), 1851
(Quito), 1852 (Guayaquil), 1861 (Quito), 1869 (Quito), 1878 (Ambato), 1884 (Quito), 1896 (Quito), 1906 (Quito), 1929 (Quito),
1945 (Quito), 1946 (Quito), 1967 (Quito), 1979 (Quito), 1998 (Sangolqui y Riobamba) y 2008 (Montecristi). En 1938 se aprobé una

Constitucién que no fue promulgada, por lo que nunca rigi6. Hubiera hecho la nimero veinte. Vid. Paz, Juan J., y Mifio Cepeda, D.P, El
proceso constituyente desde una perspectiva histérica, publicado en La Tendencia, revista de analisis politico, Instituto Latinoamericano
de Investigaciones Sociales, Quito, Ecuador, 2008, pags. 27-44; quienes sefialan: “Desde una perspectiva politica y juridica, habrfa que
afiadir a esta lista la Constitucion Quitefia de 1812, pensada por los préceres que sobrevivieron a la masacre del 10 de agosto de 1810;
la Constitucién de Cadiz también de 1812 (18 de marzo), en cuyo debate participé el quitefio José Mejia Lequerica; y la Constitucién
Grancolombiana de 1821, que fue el orden politico imperante frente al cual el Departamento Sur (posteriormente Ecuador) declaré su
separacién como Estado”, op. cit., pag. 27.

4 Vid. Garcfa Novoa, C. Financiaciéon autonémica y reforma del Senado, Marcial Pons, Madrid, 2012, pags. 16 y ss.

5 Larrea Maldonado, A.M., Modelo de desarrollo, organizacion territorial y cambio constiyente en el Ecuador, SENPLADES, Serie Dis-
cusion, Quito, pag. 135.
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Estos sectores empezaron a demandar la autono-
mia regional ante la ineficacia de la Ley de Des-
centralizacién del Estado y Participacién Social de
octubre de 1977, por lo que la demanda de auto-
nomfa nacié como una radicalizacién de la tesis de
la descentralizacién; de esa manera se introdujo
el concepto de “regién autonémica” en el debate
regional®. Por eso, como explica Guerrero, la de-
manda de autonomfa profundizé el conflicto regio-
nal y lo transformé en un problema directamente
politico, que tiene que ver ahora con la estructura
de direccién y representaciéon politica del Estado
ecuatoriano y no solamente con las estructuras ad-
ministrativas y financieras del mismo.

Un proceso en marcha que tiene como principales
instrumentos juridicos y politicos la CEc y el Cédigo
Orgénico de Organizaciéon Territorial, Autonomia y
Descentralizacién de 2010 (en adelante, COOTAD).

La organizacion territorial en la Constitucién Po-
litica de la Republica del Ecuador de 2008 y el
Cédigo de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion de 2010.

La Constitucién de la Republica del Ecuador de
2008 constituye la primera iniciativa del Estado
central para abordar un proyecto Unico de verte-
bracién del Estado ecuatoriano. Como explica Fer-
nando Carrién’, hasta entonces las propuestas de
descentralizacién o de autonomfa —dos conceptos
diferentes, como veremos después- habian sido
parcelarias en independientes: a nivel parroquial,
municipal y provincial, y por parte de Guayaquil; y
lo mismo se puede decir de las propuestas norma-
tivas: las leyes de los regimenes parroquial, muni-
cipal y provincial, asi como las de Manabi, la Ama-
zonia y Galapagos, entre otras, que poco o nada se
relacionan entre si. Hasta ese momento, todos los
proyectos responden a demandas particulares sin
una directriz general para todo el territorio nacio-
nal. “Hasta ahora”, sefialaba Carriéng, “lo que he-

mos tenido son propuestas de las parroquias que
quieren ser municipios, de los municipios que quie-
ren eliminar los concejos provinciales y de estos
que buscan convertirse en instancias de gobierno
en contra de las gobernaciones”.

La Constitucién junto con el COOTAD vienen a dar
respuesta a los tres proyectos que, en esos mo-
mentos, mayor importancia tenfan en el pafs:

e La propuesta de autonomia de Guayaquil lide-
rada por su alcalde, Jaime Nebot, y recogida
después por Quito y su alcalde, Paco Moncayo,
y por otras autoridades locales y provinciales.

* La demanda de los municipios (AME) y de los
consejos provinciales (CONCOPE) apoyados
por la cooperacién internacional, que sostie-
nen la necesidad de un fortalecimiento del mu-
nicipio y de la provincia gracias a la transferen-
cia de recursos y competencias.

* Reivindicaciones de los pueblos y nacionalida-
des indigenas de contar con un Estado plural
que les reconozca derechos, y que se sintetiza
en la idea de un Estado plurinacional.

Regulacién

Si partimos del dictado constitucional, el Estado
ecuatoriano se organiza territorialmente en regio-
nes, provincias, cantones y parroquias rurales; a
los que habria que sumar los regimenes especiales
de gobierno: distritos metropolitanos, provincia de
Galdpagos y circunscripciones territoriales indi-
genas (art. 242 C.Ec, y 10 del COOTAD). Ademéas,
estos entes, si son continuos, podrian agruparse
en mancomunidades (art. 243: “dos o mas regio-
nes, provincias, cantones o parroquias continuas
podran agruparse y formar mancomunidades”); y
a su vez, dos 0 mas provincias con continuidad te-
rritorial y ciertos requisitos (superficie superior a
20.000 kilémetros cuadrados y un nimero de ha-
bitantes que en conjunto sea superior al cinco por

¢ En el primer debate en el pleno de la Asamblea, el informe de minorfa, suscrito por Eduardo Maruri y Anabella Azin, decfa lo siguiente:
“(...) no llegan a definir un marco suficientemente claro y adecuado para que se construya en el Ecuador un sistema de verdaderas
regiones auténomas con potestas suficiente para legislar a profundidad su territorio, amplias competencias y un verdadero autogobier-
no que incluya una sede parlamentaria. Sobre todo, creeemos que no se ha dejado espacio para que Guayaquil, principal gestora de la
demanda autonémica y ciudad de la que ambos provenimos, pueda acceder al nivel de autonomia que hace tiempo venia demandando.
(...) No perdamos esta oportunidad histérica para que Guayaquil, Guayas, Manabf y otros mas puedan emprender, por fin, el camino
hacia la autonomfa real”. Maruri, E. y Azin, A., Resumen ejecutivo del informe de minorfa remitido por Eduardo Maruri y Anabella Azin
sobre los articulos aprobados por la mesa 4 para primer debate en el Pleno. Montecristi: Asamblea Nacional Constituyente, mimeo.
Citado por Larrrea Maldonado, A.M., op. cit, pag. 117.

7 Carrion, F, La descentralizacion como geometrfa variable, en Descentrelizar: un derrotero a seguir, FIACSO-InWEnt-SENPLADES, Quito,
Ecuador, 2008, péag. 41.

& Carrion, F, op. cit., pag. 42.
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ciento de la poblacién nacional, procurando que
exista equilibrio interregional, afinidad histérica y
cultural, complementariedad ecolégica y manejo
integrado de cuencas) podran formar regiones au-
ténomas (y siempre que el territorio de la regién
a conformarse no supere el veinte por ciento del
total del territorio nacional, aflade el articulo 15
del COOTAD), lo que hace posible siete u ocho ni-
veles de gobierno, ademéas del estatal (que serfa el
noveno).

Por otra parte, el articulo 239 CEc consagra la
autonomia politica, administrativa y financiera de
los gobiernos auténomos descentralizados, una
redaccién que evoca la del articulo 137 de la CE,
que dispone: “El Estado se organiza territorialmen-
te en municipios, en provincias y en las comuni-
dades auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomfa para la gestién de
sus respectivos intereses”. Y aunque ambas nor-
mas fundamentales tiene en comun establecer una
organizacion territorial compleja y en un proceso
de construccién y desarrollo abierto, también son
importantes las diferencias, sobre todo a la hora
de establecer las competencias de cada ente y de
limitar su poder normativo (un poder legislativo en
el caso de las comunidades auténomas espafiolas;
un poder reglamentario en el caso de los gobiernos
auténomos descentralizados del Ecuador y de las
corporaciones locales espafiolas).

Por otra parte, cada una de estas entidades tiene
sus propias competencias y facultades (normati-
vas, fundamentalmente) para ejercerlas, existiendo
ademés en el caso de Ecuador un Consejo Nacional
de Competencias, 6rgano de caréacter técnico crea-
do para disminuir los niveles de discrecionalidad
en la transferencia de competencias y en el proce-
so de descentralizacién, e integrado por represen-
tantes de cada nivel de gobierno. Este érgano tiene
a su cargo la regulacién de las competencias ex-
clusivas y adicionales, gestionar las competencias
concurrentes, asignar las competencias residuales
y resolver los conflictos de competencias que pue-
dan plantearse®.

De este modo, teniendo tantos entes reales y po-
tenciales con capacidad normativa, los principios
de competencia y reserva de ley en relacién con
el principio de jerarqufa son determinantes para
comprender las posibilidades de actuacién de cada
ente y su relacion entre si dentro de la organizacién
territorial del Estado.

Vamos a referirnos a continuacién al proceso de
conformacién de las regiones auténomas o gobier-
nos regionales auténomos —ésta Ultima es la deno-
minacién que emplea el COOTAD- y de los distritos
metropolitanos, la principal novedad que, en cuan-
to a la organizacioén territorial de la Republica del
Ecuador, establece la CEc de 2008, y las dudas que
se nos plantean sobre su regulacion.

Las regiones auténomas y los distritos
metropolitanos

La Constitucién ecuatoriana establece los procedi-
mientos —desarrollados por el COOTAD, al que des-
pués nos referiremos- para constituir regiones au-
ténomas (art. 245 CEc) y distritos metropolitanos
(art. 247 CEc), tratdndose de un procedimiento
similar, si bien cambia la iniciativa de los entes que
los conforman, provincias en el caso de las regio-
nes y cantones en el caso de los distritos.

Basicamente el procedimiento consiste en dos pro-
puestas normativas: un proyecto de Ley de regio-
nalizacién o de creacién del distrito metropolitano
y un proyecto de estatuto regional o metropolitano;
ademas debera haber una consulta popular que
refrende dichos estatutos y una convocatoria de
elecciones para nombrar a las autoridades y repre-
sentantes correspondientes.

El proyecto de ley (organica) de regionalizacion

En cuanto al proyecto de ley regional, debe ser
aprobado por la Asamblea Nacional en un plazo de
ciento veinte dias, pero esta aprobacién no es de-
terminante, pues, en caso de no ser aprobado ex-
presamente en ese plazo, se entenderé aprobado,
a no ser que la cdmara lo rechace o archive, para
lo que se requerirén los dos tercios de los votos
de sus integrantes. Aunque no lo dice literalmente,
esta ley de regionalizacién o de creacién del distri-
to metropolitano deber ser una ley orgénica, a te-
nor de lo dispuesto en el articulo 133.3 CEc (Seran
leyes orgénicas): “Las que regulen la organizacion,
competencias, facultades y funcionamiento de los
gobiernos auténomos descentralizados”. En el pa-
rrafo cuarto de este articulo 245 CECc si se habla
sin embargo de la “aprobacién del proyecto de ley
organica”, pero, para no producir confusiones, de-
beria decirse expresamente.

En este sentido, ademéas de introducirse esta mo-
dificacion en este articulo 245 CEc, afiadiendo el

2Un 6rgano que remite también al Consejo de Politica Fiscal y Financiera espafiol o a las Comisiones Mixtas Estado-Comunidades

Autémas.
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término “ley orgéanica” en los pérrafos primero y
segundo, deberfa modificarse también el articulo
133 CEg, introduciendo otro apartado que indique
que deben ser leyes orgéanicas las que afecten “a la
organizacion territorial del Estado”. A fin de cuen-
tas, se trata de establecer un mecanismo de con-
trol por parte de la Asamblea Nacional para que el
Estado arbitre el proceso de desarrollo de la orga-
nizacién territorial. Si establece este caracter, sin
embargo, el COOTAD, que en su articulo 16 habla
claramente del “proyecto de ley orgéanica de crea-
cién de la region”.

El proyecto de Estatuto: naturaleza normativa

Por su parte, el proyecto de Estatuto debe presen-
tarse a la Corte Constitucional para que dictamine
que se ajusta al contenido de la Constitucién, pero
tampoco en este caso la intervenciéon de la Corte
Constitucional resulta determinante para la crea-
cién de la regiéon o el distrito, ya que si no se emite
el dictamen en un plazo de 45 dias también se con-
sideraréa aprobado el Estatuto. Y cabe preguntarse
por la idoneidad de este mecanismo, pues podria
darse el caso de considerarse aprobado un Estatuto
regional o distrital sin el Dictamen favorable de la
Corte Constitucional y que contuviese disposiciones
inconstitucionales y por tanto nulas de pleno dere-
cho a tenor de los articulos 424 y 425 de la CEc y
por aplicacién del principio de jerarquia normativa.

En cuanto a la naturaleza normativa del Estatuto,
se trata de una norma regional, subordinada junto
a las 6rdenes distritales a la Constitucién y a la ley
segun el orden jerarquico establecido en el articulo
425 de la CEc, por lo que se trata de un reglamento,
independientemente de su denominacién, la norma
propia de los poderes ejecutivos, como sabemos, ya
sea en el ambito estatal, regional o local.

A nuestro juicio, hubiera sido mas adecuado que
para la aprobacién del Estatuto se hubiera estable-
cido el requisito de ser también una ley orgénica,
como ocurre en el caso espafiol (art. 81 CE: “seran
leyes organicas las que aprueben los Estatutos de
Autonomia”), pues el rango de una norma viene de-
terminado tanto por la fuente material de la mis-
ma (Asamblea Nacional, parlamentos, gobiernos)
como de la fuente formal de que se trate (ley or-
ganica, ley ordinaria, reglamento). Ademas, si nos
atenemos al dictado literal de la CEc (art. 133.3),
seran leyes organicas “las que regulen la organi-
zacién, competencias, facultades y funcionamiento
de los gobiernos auténomos descentralizados”, lo
que podria ser una buena definicién de estatuto,
por lo que también serfa posible interpretar que la
CEc exige esta categoria normativa.

Asi que, para evitar contradicciones en esos tér-
minos, deberfan modificarse estos articulos de la
CEc:

- En el articulo 133 (“Seran leyes orgénicas”) afa-
dirfamos un nuevo apartado:

“Las que aprueben los estatutos de las regiones au-
ténomas o de los distritos metropolitanos y las que
afecten a la organizacion territorial del Estado”.

- En el articulo 425 se eliminaria la referencia a
“las normas regionales y las ordenanzas distrita-
les”, pues los estatutos ya estarfan englobados en
la categoria de ley orgénica.

A no ser que entendamos que, cuando este articulo
425 CEc se refiere este tipo de normas, lo hace
Unicamente para denominar de un modo singular
los reglamentos emanados de los gobiernos de las
regiones auténomas o de los distritos metropoli-
tanos.

Ademas, este articulo 425 CEc afiade otra confu-
sion, pues al referirse a los decretos y reglamentos
después de a “las normas regionales y ordenan-
zas distritales”, podria pensarse que decretos y
reglamentos estédn subordinados a éstas aunque
emanen del Gobierno estatal, lo que va contra el
espiritu de la CEc y de la légica juridica, salvo que
entendamos que efectivamente normas regionales
y odenanzas distritales tienen la naturaleza de ley
orgénica.

Una vez aprobados el proyecto de ley organica y el
estatuto por un medio u otro —de lo que tenemos
nuestras dudas de constitucionalidad, como dire-
mos a continuacién-, se procederfa a la consulta
popular para la aprobacién del Estatuto regional o
distrital por mayorfa absoluta de los votos emitidos
en cada provincia y cantén y a la convocatoria de
elecciones.

En la actualidad, el Unico distrito metropolitano
existente es el de Quito, creado por Ley de 11 de
noviembre de 1993 (Ley 46, R.0. 345, 27-XI11-1993)
y declarada como Ley Orgénica por la Asamblea
Nacional mediante Resolucién R-22-058 (R.0O. 280,
8-111-2001), antes, por tanto, de la aprobacién de
la CEc de 2008 y el COOTAD, y en un proceso que
creemos incompleto, pues, ademas de ser discu-
tible desde la ortodoxia juridica el procedimiento
legal utilizado, tampoco se ha aprobado adn un es-
tatuto del Distrito Metropolitano de Quito.

El procedimiento en el COOTAD
El procedimiento de conformacién de regiones es

desarrollado en el articulo 16 del COOTAD, que
aporta claridad al mismo, al sefialar los requisitos
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de cada uno de los pasos a dar, aunque no salva
algunas contradicciones expuestas, y que explica-
remos seguidamente.

Asf, en lo que se refiere a la iniciativa para la con-
formacién de las regiones, ésta corresponde a los
gobiernos auténomos descentralizados provincia-
les y debe iniciarse con las resoluciones adopta-
das por los consejos provinciales respectivos con
el voto favorable de las dos terceras partes de los
integrantes de cada consejo. Con las resoluciones
aprobadas, se prepararan el proyecto de ley de re-
gionalizacién y un proyecto de estatuto de autono-
mia regional.

El proyecto de ley orgénica de creaciéon de la region
debe contener la declaracién de creacién y la deli-
mitacion del territorio de la regién. La exposicion
de motivos debe incluir la informacién que justifi-
que el cumplimiento de los principios, requisitos
y criterios constitucionales de la organizacién te-
rritorial, que no son otros que los establecidos en
el articulo 244 CEc: debe justificarse por tanto el
equilibrio interregional, la afinidad histérica y cul-
tural de las provincias que conformaran la nueva
region, la complementariedad ecolégica y el mane-
jo integrado de cuencas. El articulo 16 letra b) del
COOTAD prohibe expresamente que por medio de
esta ley regional se modifiquen los limites territo-
riales de las provincias que conforman la regién.

Este proyecto debe ser presentado por los prefec-
tos o prefectas al Presidente de la Republica, quien
verificara el cumplimiento de los requisitos y lo re-
mitird a la Asamblea Nacional para su tramitacién
como ley orgénica. Como sefiala la CEc, en caso
de no aprobarse en un plazo de 120 dias desde su
recepcién, se considerara aprobado; siendo nece-
sarios los votos de las dos terceras partes de los
integrantes de la Asambla para ser rechazado.

Pero, en este punto, cabe preguntarse nuevamente
por la idoneidad del procedimiento, pues, ;en caso
de pasar el plazo de 120 dfas sin pronunciamiento
de la Asamblea la ley regional se considerara apro-
bada con el caracter de ley orgénica? Lo que distin-
gue a las leyes organicas son las materias sobre las
que se versan y la mayoria necesaria para su apro-
bacién (articulo 133 CEc) y, aunque efectivamente
cumplirfamos el primer requisto relativo a la mate-
ria (“las que regulen la organizacién y funcionamien-
to de las instituciones creadas por la Constitucién y
las que regulen la organizacién, competencias, fa-
cultades y funcionamiento de los gobiernos auténo-
mos descentralizados”), no asf el segundo requisito,
referido a la aprobacién por la mayorfa absoluta de
los miembros de la Asamblea Nacional.
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Tampoco puede decirse que se trataria de una ley
ordinaria, pues no se cumple con el procedimiento
legislativo previsto para este tipo de normas en los
articulos 132 y 133 CEc, por lo que, a nuestro en-
tender, de producirse este hecho, nos encontraria-
mos ante un caso de iconstitucionalidad originaria,
aunque se trate de una posibilidad prevista en el
propio texto constitucional.

De este modo, para evitar una mala praxis juridica
y confusiones de procedimientos legislativos que
podrian conducir también a problemas politicos, lo
mejor serfa reformar los articulos 245 CEc y 16
del COOTAD, en el sentido de que si el texto no ha
sido aprobado como ley orgénica en el plazo de
120 dias debe devolverse a los promotores de la
iniciativa para que mejoren aquellos aspectos del
texto que hayan impedido su aprobacién por la ma-
yoria parlamentaria exigida, eliminando la frase “y
en caso de no pronunciarse dentro de ese plazo se
considerarfa aprobado”.

Esto no supondria un rechazo o un archivo de la
iniciativa, que hubiera requerido un el voto de los
2/3 de los integrantes de la Asamblea, como dis-
pone ese mismo articulo, sino sélo demorar el pro-
cedimiento el tiempo necesario para que pueda
cumplir con las garantias exigidas sin romper con
la ortodoxia juridica. Una posibilidad que el propio
articulo 16 del COOTAD si contempla para el Dicta-
men de constitucionalidad, al que nos referiremos
seguidamente.

Tampoco tiene mucho sentido que se exija una ma-
yorfa absoluta de los integrantes de la Asamblea
para su aprobacién y, sin embargo, una mayoria de
dos tercios de los integrantes para su negacién o
archivo; en ambos casos, deberia tratarse de la ma-
yorfa exigida para la aprobacién de la ley orgénica,
que es de lo que se trata. Si se aprueba, existiria
una nueva ley regional; en caso contrario, se en-
tiende rechazada, por lo que deberfa ser corregida
e iniciar de nuevo el trdmite parlamentario para
solventar las dudas politicas o de constitucionali-
dad que pueda plantearle a los asambleistas.

En cuanto al proyecto de estatuto de autonomia,
éste constituird la norma institucional bésica de
la regién, por lo que deberd establecer la deno-
minacién, simbolos, principios, instituciones del
gobierno auténomo descentralizado regional y su
sede, asi como la identificacién de sus competen-
cias, bienes, rentas y recursos propios, previendo
ademas, de manera obligatoria, estructuras des-
concentradas para la gestion de sus competen-
cias. Como deciamos anteriormente, por razones
de claridad y eficacia juridica, seria deseable que
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el estatuto se aprobase también mediante una ley
orgéanica, ya que regula materias que afectan a ins-
tituciones bésicas del Estado, asf como a su orga-
nizacion territorial.

Este proyecto de Estatuto seré presentado por los
prefectos de las provincias a la Corte Constitucio-
nal, que debera emitir un Dictamen de Constitucio-
nalidad en un plazo de 45 dfas a contar desde su
presentacién. Vencido este plazo, se considerara
que es favorable. Pero, en este caso, el COOTAD si
preveé que el proyecto de estatuto sea devuelto a
los prefectos para que sea modificado si la Corte
considera que contiene disposiciones contrarias a
la Constitucién. Una vez presentado de nuevo, la
Corte dispondra de diez dias para emitir un nuevo
dictamen, e incluso en este caso la norma permite
que vuelva a inciarse el tramite si el dictamen vuel-
ve a ser negativo.

Por atimo, el articulo 16 del COOTAD se refiere
a la Consulta Popular, que deberéa realizarse por
los prefectos en las provincias interesadas una vez
aprobada la ley orgénica por la Asamblea Nacional
y obtenido el dictamen favorable de la Corte Cons-
titucional, o, en su defecto, una vez vencidos los
plazos correspondientes. EI COOTAD también pre-
vee la posibilidad de realizar una nueva consulta si
no se obtiene en la primea la mayoria absoluta de
los votos validos emitidos en cada provincia, para
lo que no serfa necesario realizar de nuevo el pre-
ceso descrito previamente.

Para la reforma del Estatuto habra que estar al pro-
cedimiento en él establecido, pero segun la letra h)
de este articulo si seria necesario en este caso el
dictamen favorable de la Corte Constitucional, con
lo que podriamos encontrarnos con un estatuto
aprobabado sin el dictamen favorable de la Corte
Constitucinal por haberse cumplido el plazo esta-
blecido para ello, y que luego, posteriormente, no
pudiera reformarse por no obtener dicho dictamen.

Terminologia

En este sentido, hay que decir que el COOTAD es
un norma mejorable desde el punto de vista técni-
co, pues introduce confusiones sobre los concep-
tos de descentralizaciéon y autonomia, utilizados
a menudo como sinénimos, y también sobre los

procedimientos normativos que deberan seguir
los gobiernos auténomos descentralizados, que en
ningln caso seran “parlamentarios”, como se los
denomina a veces.

Esta confusién se establece ya desde el primer
articulo de la norma, al seflalar, entre sus fines,
“garantizar la autonomia politica, administrativa
y financiera” de los gobiernos auténomos descen-
tralizados y relacionarla con “un modelo de des-
centralizacién obligatoria y progresiva a través del
sistema nacional de competencias.” Sin embargo,
no podréa haber una autonomia politica plena tra-
tandose de gobiernos de caracter regional o local
que, aunque sus miembros han sido elegidos de-
mocréaticamente, tienen el caracter de gobiernos
ejecutivos locales o regionales, con potestad regla-
mentaria y subordinados por tanto al mandato de
la ley estatal.

Hubiera sido mas correcto hablar Gnicamente de
autonomia administrativa y financiera (o fiscal) y
de un proceso de descentralizacién del Estado y no
de “un proceso de autonomias y descentralizacién
del Estado”, como hace el articulo segundo, pues
los gobiernos auténomos descentralizados, pese a
su denominacién, carecen de una autonomia po-
|fitica plena, pues no estan dotados de un poder
politico legislativo territorializado.

Aunque la utilizacién de ambos términos respon-
de sin duda al bienintencionado deseo de acoger
las demandas de autonomia de algunos sectores
del pafs sin poner en peligro la unidad del Estado,
“traducir” en términos juridicos un planteamiento
politico es una cuestién técnica en la que debe pri-
mar la claridad del concepto para una aplicaciéon
eficaz de la norma, que evite a la postre conflictos
judiciales y politicos, precisamente uno de los ob-
jetivos que persigue esta norma; pero las buenas
intenciones no bastan para hacer buenas leyes.

Como ha explicado Rodrgio Borja!?, hay dos clases
de descentralizacién: la administrativa y la politica.

“La descentralizacién administrativa, llamada tam-
bien descentralizacién por servicios o desconcen-
tracién, delega ciertas atribuciones del gobierno
central a los 6rganos periféricos de gestiéon para
que cumplan determinadas funciones y propor-
cionen servicios publicos a la comunidad; (...) la

19Borja, Rodrigo, Descentralizacién y autonomfa en el Ecuador, palabras de inauguracién del Seminario Internacional “Descentralizacién
y Reforma Constitucional en la Regién Andina”, realizado el 7 y 8 de agosto de 2007 en la sede de FLACSO-Ecuador. Recogido en De-
scentralizar: un derrotero a seguir, FIACSO-InWEnt-SENPLADES, Quito, Ecuador, 2008, péags. 19y ss.

REVISTA UNIVERSIDAD DE GUAYAQUIL

59



REVISTA Cientifica. No. 117.ISSN 1019 - 6161 Septiembre-Diciembre 2013

Nuestro Invitado <&

60

descentralizacion administrativa, en sus diversos
grados, no afecta al caracer unitario del Estado ni
quebranta las relaciones de jerarquia que existen
entre los 6rganos centrales y los 6rganos periféri-
cos; (...) el juego de estos dos factores: la porcién
de poderes delegados y la suma de poderes de con-
trol que se reserva la autoridad central, no vulnera
la concidicién del Estado unitario porque implica
la vigencia de un solo orden juridico, politico y te-
rritorial. (...) En cambio, la descentralizacién po-
Iftica, llamada también autonomfa, es una de las
caracteristicas fundamentales del Estado federal
y consiste en el fraccionamiento horizontal de las
competencias legislativas, ejecutivas y judiciales,
y su distribucién entre los 6rganos regionales que
ejercen en su circunscripcién toda la gama de es-
tas potestades, dentro de la divisién de atribucio-
nes que marca a constitucién federal; (...) precisa-
mente, el punto crucial de la teoria federalista es
la distribuciéon de las competencias —que hace la
Constitucion federal- entre los érganos centrales y
los 6rganos descentralizados o autonémicos”.

En las palabras de inauguracién del Seminario In-
ternacional “Descentralizacién y Reforma Consti-
tucional en la Regién Andina”, que se celebré los
dias 7 y 8 de agosto de 2007 en la sede de FLAC-
SO-Ecuador, Rodrigo Borja, que fue presidente del
Ecuador entre los afios 1988 y 1992, se pregun-
taba retéricamente si el pais querfa ir hacia un Es-
tado federal o hacia un sistema de autonomias se-
mejante al que establece la Constitucién espafiola
de 1978. “Si pretendemos esto, decfa, hablemos y
planteemos las autonomias, que son incompatibles
con el Estado unitario; pero si lo que deseamos es
lograr mayores grados de descentralizacién admi-
nistrativa, digdmoslo claramente y no utilicemos la

”n

palabra “autonomia””.

Sin embargo, a nuestro juicio, esta concepcién del
Estado autonémico es errénea, pues las autonomias
son pefectamente compatibles con un Estado unita-
rio!l. De hecho, la organizacién territorial del Estado
espafiol se ordena a partir de las exigencias del prin-
cipio de unidad establecido en el articulo 2 de la CE,
que establece “la indisoluble unidad de la nacién es-
pafiola”, en relacién con el principio de autonomia
de las nacionalidades y regiones “para la gestion de
sus respectivos intereses”, como recoge el articulo
137 CE . Dos principios que son complementarios,
y que no plantean mayor problema juridico fuera de

la demagogia y la tensién politica que, en demasia-
das ocasiones, han oscurecido en Espafia lo que es
un modelo territorial brillante, que puede responder
a las demandas regionales de mayor autonomia en
paises que, como Ecuador y Espafia, no quieren re-
nunciar por ello a su caracter unitario.

Plazos del proceso regional

Cabe preguntarse en este momento por el plazo
de ejecucion de este proceso regional establecido
en la CEc.

Aunque la Disposicién Transitoria Primera de la
CEc establecia el mandato para la aprobacion de
la Ley que regularfa la descentralizacién territorial
de los distintos niveles de gobierno y el sistema
de competencias, el actual COOTAD, que sefialaria
el plazo para la conformacién de las regiones au-
ténomas, que no podia exceder de ocho afios, lo
cierto es que aun no se ha creado ninguna regién
auténoma ni otro distrito metropolitano que el de
Quito, anterior a la aprobacién de la CEc de 2008,
citado anteriormente.

Este plazo es ampliado, de hecho, por la Disposi-
cién Transitoria Tercera del COOTAD, que estable-
ce: primero, un plazo de ocho afios a contar desde
la aprobacién de este cédigo (entré en vigor al dia
siguiente de su publicacién en el Registro Oficial el
19 de octubre de 2010) para presentar las solici-
tudes de consulta popular para la aprobacién del
estatuto de las regiones en proceso de conforma-
cién, una vez cumplidos los requisitos de la CEc y
el propio COOTAD, lo que ya supone un ampliacién
de dos afios del plazo establecido en la CEc (pu-
blicada en el Registro Oficial el 20 de octubre de
2008); y segundo, la posibilidad de que, a inicia-
tiva del Presidente de la Republica, por medio de
ley se resuelva “la situacién de las provincias que
no hubieren concluido el proceso o no integraren
ninguna regién”, lo que en la préactica significa que
se pueden crear regiones una vez cumplido este
segundo plazo.

En este sentido, cabe preguntarse por la consti-
tucionalidad de esta Disposicién Transitoria del
COQOTAD, que viene a ampliar indefinidamente el
plazo de 8 afios establecido en la CEc taxativamen-
te (“en ningln caso excedera de ocho afios”), y la
respuesta no puede ser otra que es inconstitucio-

1En ese mismo congreso, Wolgang Merkel explicaba que el Estado decentralizado mejora la funcién democrética, pero que para ello
era necesario que hubiera una integridad territorial en el pais y que ningiin elemento de secesién la cuestionase. Vid. Merkel, W., De-
scentralizaciéon e integridad regional experiencias europeas. En Descentralizar: un derrotero a seguir cit., pags. 59y ss.
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nal, al menos en lo que se refiere al apartado b) de
la Disposicién Transitoria Tercera del COOTAD, si es
entendido como un plazo sine die para la creacién
de regiones auténomas por iniciativa del Presiden-
te de la Repubilica.

Sin duda, la Republica del Ecuador tiene un ré-
gimen democratico presidencialista, y al presi-
dente de la Republica le corresponde por tanto
la iniciativa legislativa para modificar la orga-
nizacién politico-administrativa del pafs, como
establece el articulo 135 de la CEc; por otra
parte, la CEc y el COOTAD establecen un proce-
dimiento democratico para la elecccién de los
gobernadores de las regiones y los alcaldes de
los distritos metropolitianos, pero no es la de-
mocracia efectiva el objeto de este articulo ni
tampoco el régimen de gobierno, sino el prece-
dimiento especial para la creacién de las regio-
nes y los distritos metropolitanos regulado en la
CEc y el COOTAD.

Asi, haciendo una interpretacién flexible de la Dis-
posicion Transitoria Primera de la CEc en relacion
con la Disposicién Transitoria Tercera del COOTAD,
la fecha tope para concluir el proceso de regionali-
zacion, serfa 8 afios después de la entrada en vigor
del COOTAD, concretamente, el dia 20 de octubre
del afio 2018.

Después de esta fecha, una ampliacién de este pla-
zo pasarfa por una reforma constitucional.

Conclusiones

La Constitucién de la Republica del Ecuador de
2008 y el Coédigo Orgénico de Organizacién Terri-
torial de 2010 han introducido cambios impor-
tantes en la organizacién territorial del Ecuador,
en proceso abierto en el que la creacién de las
futuras regiones auténomas es la principal no-
vedad.

No obstante, el procedimiento de creacién de
las regiones auténomas y los distritos metropo-
litanos en la Constitucién y el COOTAD presenta
dudas de constitucionalidad en lo que se refiere
al proyecto de ley regional y al estatuto, pues am-
bas normas deben ser leyes orgéanicas aprobadas
expresamente por la Asamblea Nacional.

Para evitar confusiones, serfa necesario reformar
los articulos 133 y 245 Cec y el articulol6 del
COOQTAD, especificando que son leyes orgénicas
las que afectan a la organizacién territorial del
Estado y que los estatutos regionales y distritales
lo son, eliminando ademas la posibilidad de que
estatutos y leyes regionales se aprueben sin una
votaciéon expresa en la Asamblea Nacional.

La Disposiciéon Transitoria Tecera del COOTAD
también es inconstitucional, pues amplia sine die
el plazo para la creacién de las regiones auténo-
mas, un plazo taxativo de 8 afios a tenor de los
dispuesto en la Disposicién Transitoria Primera
de la CEc.

REVISTA UNIVERSIDAD DE GUAYAQUIL

61



REVISTA Cientifica. No. 117.ISSN 1019 - 6161 Septiembre-Diciembre 2013 N ueSt ro | nVItadO é

Bibliografia

1. Borja, Rodrigo, Descentralizacién y autonomia en el Ecuador, palabras de inauguracién del Seminario
Internacional “Descentralizacién y Reforma Constitucional en la Regién Andina”, realizado el 7 y 8 de
agosto de 2007 en la sede de FLACSO-Ecuador. Recogido en Descentralizar: un derrotero a seguir,
FIACSO-InWEnt-SENPLADES, Quito, Ecuador, 2008.

2. Carrién, F, La descentralizacién como geometria variable, en Descentralizar: un derrotero a seguir,

FIACSO-InWEnt-SENPLADES, Quito, Ecuador, 2008.

Garcfa Novoa, C., Financiacién autonémica y reforma del Senado, Marcial Pons, Madrid, 2012.

4. Guerrero, R., Descentralizacién, autonomfa y regionalizacién, publicado en La Tendencia, revista de
analisis politico, Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales, Quito, Ecuador, 2008.

5. Larrea Maldonado, A.M., Modelo de desarrollo, organizacién territorial y cambio constiyente en el
Ecuador, SENPLADES, Serie Discusién, Quito, pag. 135.

6. Maruri, E. y Azin, A., Resumen ejecutivo del informe de minoria remitido por Eduardo Maruri y Anabella
Azin sobre los articulos aprobados por la mesa 4 para primer debate en el Pleno. Montecristi: Asam-
blea Nacional Constituyente, mimeo, 2008.

7. Merkel, W., Descentralizaciéon e integridad regional experiencias europeas, en Descentralizar: un derro-
tero a seguir, FIACSO-InWEnt-SENPLADES, Quito, Ecuador, 2008.

8. Paz, Juan J., y Mifio Cepeda, D.P, El proceso constituyente desde una perspectiva histérica, publicado
en La Tendencia, revista de andlisis politico, Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales,
Quito, Ecuador, 2008.

9. Ramén, Galo. Estado, regién y localidades en el Ecuador (1808-2000). En Sara Baez, Ospina y Ramoén,
Una breve historia del espacio ecuatoriano, Quito, CAMAREN-IEE, 2004.

w

Dr. José Maria Pérez Zuiiiga.
Ph.D en Derecho
‘ Investigador Prometeo-SENESCYT
v Facultad de Jurisprudencia

W

62 REVISTA UNIVERSIDAD DE GUAYAQUIL



