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INTRODUCCION

El Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas fue expedido en el afio 2010, este
cuerpo normativo establece o regula los diferentes mecanismos de planificacién y como estos se
vinculan con las finanzas publicas (diferentes mecanismos de financiamiento: rembolsables y no
rembolsables), tanto del gobierno central como de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD).
Este cuerpo legal determina en el ambito de la cooperacion internacional y de la planificacion que es
deber de los Consejos de Planificacion de los GAD, velar por la armonizacion de la gestion de
cooperacion internacional no reembolsable con los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial
respectivos.

Asi mismo conceptualiza la planificacion en los &mbitos de desarrollo y local:

‘Art. 9.- Planificacion del desarrollo.- La planificacion del desarrollo se orienta hacia el
cumplimiento de los derechos constitucionales, el régimen de desarrollo y el régimen del buen
vivir, y garantiza el ordenamiento territorial. El ejercicio de las potestades publicas debe
enmarcarse en la planificacion del desarrollo que incorporara los enfoques de equidad,
plurinacionalidad e interculturalidad” (COPLAFIP, 2010)

“Art. 12.- Planificacion de los Gobiernos Auténomos Descentralizados.- La planificacion del
desarrollo y el ordenamiento territorial es competencia de los gobiernos auténomos
descentralizados en sus territorios. Se ejercera a través de sus planes propios y demas
instrumentos, en articulacion y coordinacion con los diferentes niveles de gobierno, en el
ambito del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa” (COPLAFIP,
2010)

La planificacion trata de resolver las preguntas del qué, como y cuando ejecutar las acciones
publicas, a fin de llegar a cumplir con los objetivos planteados en los regimenes de desarrollo. Los
desafios actuales para su realizacion y logros no solo se agrupan en cada una de las etapas del ciclo
de la politica publica, sino en la interaccion y gestion integral considerando el corto, mediano y largo
plazo, y la articulacion multinivel (nacional, provincial, cantonal y parroquial) e intersectorial (sectorial
e institucional). Asi como en diferentes mecanismos de financiamiento y gestién del desarrollo, siendo
la cooperacion internacional un elemento que coadyuva alcanzar lo que planificacién busca.

l. LA PLANIFICACION LOCAL COMO ELEMENTO HABILITADOR
PARA ALCANZAR EL DESARROLLO TERRITORIAL

A) ANALISIS DE BRECHAS
“‘Desde la década de 1970 América Latina y el Caribe, al igual que otras regiones de renta
media, ha perdido participacién en los flujos de asistencia oficial para el desarrollo (AOD). De
manera mas precisa, la proporcion relativa de la AOD recibida ha mostrado un claro declive
tanto en términos comparativos en relacion con la participacion de otras regiones en desarrollo
como en términos de su ingreso nacional bruto (INB) medio. (...) El uso del ingreso per capita



como indicador para asignar recursos se sustenta esencialmente en dos consid
primer lugar, se supone que se trata de un fiel reflejo del nivel de desarrollo eco
de los paises. Sin embargo, la evidencia indica que paises que comparten niveles de ingr
similares se caracterizan por realidades muy distintas en su desarrollo econémico y social”
(CEPAL, 2016)

De acuerdo con la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL),el producto
interno bruto (PIB) o ingreso nacional bruto no necesariamente mide la realidades sociales y
economicas de un pais, esto se da principalmente a las heterogeneidades al interior de cada pais y
entre paises de la region, por lo que el acceso a recursos externos o de cooperacion internacional
deberia depender de varios factores (condiciones externas y condiciones internas) que van mas alla
del analisis del PIB o del PIB per cépita. Entonces el PIB no es una medida que realmente refleja las
necesidades de financiamiento del desarrollo de un pais.

En esa misma linea Tomas Piketty’, detalla que el crecimiento econémico por si solo puede,
incluso, generar situaciones de gran inequidad en la distribucién de la riqueza.

Bajo estas premisas, surge la necesidad de contar con anélisis mas profundos que no queden
solo en el ambito de la medicion de la produccidn nacional o local, sino que también puedan medir y
mostrar las desigualdades existentes en los paises y en los territorios; de acuerdo con la Constitucion
de la Republica del Ecuador, “Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia,
social, democratico, soberano, independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza
en forma de republica y se gobierna de manera descentralizada (...).” (CRE, 2008) Por lo que el
Ecuador es un pais diverso con interculturalidad y plurinacionalidad, lo que implica que al interior hay
una heterogeneidad que debe ser analizada diferenciadamente y considerando las desigualdades
existentes.

La CEPAL a partir de los afios cincuenta plantea el concepto de heterogeneidad estructural y
desigualdad, esto en el marco del modelo histérico-estructural de centro-periferia. “El concepto de
heterogeneidad estructural hace referencia, sobre todo, a los desequilibrios y disparidades internas
tipicos de los paises en vias de desarrollo a nivel de sectores, factores productivos, modos de
produccion y distribucion de los ingresos, con especial énfasis en los niveles de productividad”
(CEPAL, 2020)

Sobre las caracteristicas de las brechas estructurales estas son:

! Thomas Piketty es un economista francés especialista en desigualdad econdmica y distribucién de la renta.
Desde el afio 2000 es director de estudios en la Escuela de Estudios Superiores en Ciencias Sociales. Una de
sus obras mas relevantes es “El Capital del Siglo XXI”.



—  Son persistentes, ~ Tienen una amplitud o Afectan a mas personas,
permanentesy se mas grande que en tanto en términos
pueden observar en un paises de ingreso alto, la absolutos como
tiempo largo. desigualdad es mas relativos que en paises
aguda. de ingreso alto.
/ L / /

Grdfico 1. Caracteristicas de las brechas estructurales
Fuente: CEPAL — Brechas estructurales en América Latina y el Caribe

Con base en lo expuesto es importante que los gobiernos provinciales en los diagndsticos
territoriales de sus diferentes instrumentos de planificacion, consideren el analisis de brechas como
un eje orientador del desarrollo local, estos anélisis buscan identificar los cuellos de botella méas
limitantes para el desarrollo local y nacional.

Entendiendo que la planificacion territorial se debe conjugar al final del dia con la planificacion
nacional, para esto es necesario el analisis de las diferentes dimensiones de cada brecha y de sus
principales determinantes. Esto implica:

1. Reconocer la multidimensionalidad de las brechas y tratar de establecer cuales se consideran mas
relevantes en el contexto especifico de la provincia o circunscripcion territorial.

2. Valorar la relevancia de esas dimensiones a través de indicadores de resultados o impacto, y las
variables que componen a cada uno de estos indicadores.

3. Desarrollar un arbol de decision, que permita un analisis estructurado y transparente de cada brecha.
Este paso es recomendable realizarlos con expertos en las diferentes tematicas.

A continuacion estas consideraciones generales son expuestas en una grafica desarrollada por la
CEPAL, en la que se detallan los contenidos que deben ser analizados y considerados en la fase de
andlisis de las brechas estructurales.

Fases de analisis de las brechas estructurales

1. Preseleccién de 2. Elaboracién de 3. Seleccion de 4. Analisis diagnéstico 5. Conclusiones y
las brechas b B PR indicadores y puntos de las brechas y sus recomendaciones
a analizar de referencia determinantes politicas

» Enfoque en un conjunto = Definicion de los * Para evaluar siuna brecha + Analisis paso por paso, « Identificacion de una o
limitado de brechas que determinantes potenciales o un determinante siguiendo el arbol de varias cadenas causales
se estimen mas relevantes de cada brecha. representan una decision desde arriba de las restricciones mas
ex ante. = Ordenamiento jerarquico restriccion limitante. hacia abajo. limitantes para el cierre

+ No depende de ningun segun lineas « Indicadores cuantitativos, + Se evalda la relevancia de de las brechas.

a priori teérico. de causalidad. cualitativos, compuestos. las distintas dimensiones + Disefio de politicas de

* Depende del contexto y « Basado en la teoriay la « Cobertura geografica de una brecha. desarrollo para superar
momento especifico evidencia empirica. amplia o limitada. + A cada nivel del arbol se esas restricciones.
del pais. » Depende de la estructura  * Puntos de referencia definen los determinantes

+ Depende de las econdmica y social del externos e internos. mas limitantes, mediante
prioridades establecidas pais, y de su un diagnostico diferencial.
por las autoridades y la institucionalidad.

sociedad civil.

Grdfico 2. Fases de andlisis de las brechas estructurales
Fuente y elaboracién: CEPAL — El enfoque de Brechas estructurales




En este sentido el primer paso para que la planificacion local, pueda activarse co
habilitador para alcanzar el desarrollo territorial es el analisis de brechas, el mismo q
sustancial para orientar, solicitar y acceder a diferentes mecanismos de cooperacion interna€ion
forma descentralizada.

Posterior al andlisis de brechas, se plantean los objetivos, los mismos que deben ser traducidos hacia
una politica publica.

B) POLITICA PUBLICA

“La politica publica constituye el conjunto de acciones de corto, mediano y largo plazo que busca
aprovechar oportunidades de desarrollo o dar respuesta a problemas, enmarcado en la garantia de
derechos constitucionales, sobre la base de acuerdos y consensos entre el Estado y la sociedad civil”
(Asamblea Nacional, 2008)

De acuerdo con la guia de evaluacion de politicas publicas emitida por la Secretaria Nacional de
Planificacién en el afio 2021, la politica publica debe cumplir con tres caracteristicas basicas:

Permanente en el tiempo, hasta
aprovechar oportunidades o solventar
las problematicas presentes, en el corto,
mediano y largo plazo, de forma Sostenible

articulada

Cumplir con todas las fases de su ciclo
(formulacién, coordinacién, implementacién,
seguimiento y evaluacién),

Comprende una vision de Estado, no solo de
Gobierno e involucra a la ciudadania, actores publicos
y privados en cada fase de su ciclo.

Grdfico 3. Caracteristicas de la politica publica
Fuente: SNP - guia de evaluacién de politicas publicas

La politica publica se instrumentaliza a través de la planificacion, la misma que busca alcanzar
objetivos, metas a nivel local y que coadyuven al desarrollo territorial, en este sentido la politica publica
en el caso de los gobiernos auténomos provinciales implica definir el horizonte en funcién del marco
competencial que tienen los gobiernos provinciales y por otro lado definir los mecanismos de
articulacion con los otros niveles de gobierno que permitan concertar acciones en el territorio, la
concertacion en la politica publica es importante y no solo viene dada por la articulacion multinivel e
interinstitucionalmente al interior del GAD (interdepartamentalmente incluidas las empresas publicas
que las integren), sino también con un componente de participacion ciudadana con actores claves en
el territorio de acuerdo con la normativa vigente “Ley Organica de Participacién Ciudadana y Control.
Social” y con las dinamicas territoriales. Estas ultimas pueden ser variadas y necesitan analisis
propios, sino es asi se puede incurrir en incluir a actores que no represente intereses colectivos.



La aplicacion de las fases del ciclo de la politica publica es secuencial y ordenada.
politica publica comprende las fases de formulacién, coordinacién, implementacion,
evaluacion.

Por lo que el disefio de una politica publica, es el segundo paso para que la planificacion local
pueda activarse como elemento habilitador para alcanzar el desarrollo territorial. Finalmente el paso
anteriormente descrito y este, deben trasladarse a un modelo de gestion que genere valor publico.

C) MODELO DE GESTION

El Modelo de gestion es el instrumento a través del cual se logran organizar y combinar los
recursos disponibles con el propdsito de cumplir las politicas publicas locales y competenciales. De
acuerdo con la CEPAL la gestidn publica para el desarrollo implica: “planificar, movilizar, desplegar,
organizar y transformar recursos financieros, humanos, materiales, tecnol6gicos y metodoldgicos para
proveer, asignar y distribuir bienes y servicios publicos tangibles e intangibles, solucionando
problemas o satisfaciendo necesidades, originando resultados significativos para la sociedad y el pais,
consistentes con los objetivos gubernamentales, en forma eficiente, eficaz y equitativa, creando valor
publico para la sociedad como un colectivo” (CEPAL, s.f.)

Un modelo de gestion tiene la finalidad de crear valor publico, es decir que lo que estemos
haciendo en la gestion publica contribuya en la dotacién de bienes y servicios de la ciudadania, dicha
generacion de valor publico debe considerar dimensiones de desempefio en diferentes ambitos de
control, las dimensiones de desempefio estan dadas por la:

Eficiencia: Esta hace referencia a la ejecucion de las acciones, beneficios o prestaciones del
servicio utilizando el minimo de recursos posibles.

Eficacia: Es el grado de cumplimiento de los objetivos planteados, considerando en qué
medida las diferentes acciones estan alcanzando los objetivos previamente disefiados, sin considerar
necesariamente los recursos asignados para ello.

Economia: Es la capacidad de una institucién para generar y movilizar adecuadamente los
recursos financieros para alcanzar los objetivos planteados. Esto implica calidad en el gasto publico y
capacidad en la generacion de ingresos.

Cada uno de estas dimensiones, se deben cruzar con diferentes ambitos de control (procesos,
producto, resultado):

AMBITOS DE CONTROL Y DIMENSIONES DEL DESEMPENO

Proceso Producto Resultado

Eficacia e
Eficiencia »
Economia I  »




Grdfico 4. Ambitos de control y dimensiones del desempefio en la gestién publica
Fuente y elaboracién: ILPES Evaluacidn de programas

Il. ARMONIZACION DE AGENDAS PARA LA ARTICULACION

A) ALINEACION Y ARTICULACION CON LA AGENDA NACIONAL

Los objetivos de Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, son:

o Normar el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa y el Sistema Nacional de
las Finanzas Publicas, y establecer su vinculacién.

o Articulary coordinar la planificacién nacional con la planificacidn de los distintos niveles de gobierno y
entre éstos.

o Regular la gestion integrada de las Finanzas Publicas para los distintos niveles de gobierno.

Esta ley contiene dos libros:

Libro I. Contiene las disposiciones sobre la planificacion del desarrollo, el ordenamiento territorial, la
politica publica y el sistema nacional descentralizado de planificacion participativa.

Libro Il. Determina el &mbito de ejecucion del Sistema Nacional de Finanzas Publicas -SINFIP-, sus
componentes, la transparencia fiscal, las reglas fiscales, las responsabilidades y sanciones.

El sistema nacional descentralizado de planificacién participativa, es un gran esquema que
contempla tanto a los actores, como a los instrumentos de la planificacién del desarrollo, siendo uno
de los principales instrumentos de planificacion el Plan Nacional de Desarrollo al cual deberan
sujetarse las politicas, programas y proyectos.

Por lo que a través de este cuerpo legal se busca “organizar, normar y vincular el Sistema
Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa con el Sistema Nacional de Finanzas Publicas”
(COPLAFIP, 2010)

El Art. 34 determina que:

‘el Plan Nacional de Desarrollo es la maxima directriz politica y administrativa para el
diserio y aplicacion de la politica publica y todos los instrumentos, dentro del ambito definido
en este codigo. Su observancia es obligatoria para el sector publico e indicativa para los
demas sectores. El Plan Nacional de Desarrollo articula la accion publica de corto y mediano
plazo con una vision de largo plazo, en el marco del Régimen de Desarrollo y del Régimen del
Buen Vivir previstos en la Constitucion de la Republica. Se sujetan al Plan Nacional de
Desarrollo las acciones, programas y proyectos publicos, el endeudamiento publico, la
cooperacion internacional, la programacion, formulacion, aprobacion y ejecucion del
Presupuesto General del Estado y los presupuestos de la banca publica, las empresas
publicas de nivel nacional y la sequridad social. Los presupuestos de los gobiernos autbnomos



descentralizados y sus empresas publicas se sujetaran a sus propios planes, en
Plan Nacional de Desarrollo y sin menoscabo de sus competencias y autono,
Nacional de Desarrollo articula el ejercicio de las competencias de cada nivel obi
(COPLAFIP, 2010)

Mientras que el Art. 68, establece que:
‘La gestion de la cooperacion internacional no reembolsable, ejercida por los
gobiernos autonomos descentralizados, se orientaran por las politicas nacionales y a los

respectivos planes de desarrollo y de ordenamiento territorial” (COPLAFIP, 2010)

Por lo antes sefialado la cooperacion internacional no rembolsable debe alinearse a los

instrumentos de la planificacion nacional: Plan Nacional de Desarrollo y su estrategia territorial;
Agendas de Igualdad y finalmente a los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, los cuales
deben guardar relacion y armonia entre si.

B) ALINEACION Y ARTICULACION LOCAL

En este punto se resumira dos grandes elementos sobre la vinculaciéon de la cooperacién
internacional a la planificacion local, como mecanismos y elementos habilitadores de alineacion y
articulacion:

Identificacién de la demanda. Para vincular la planificacion local se requiere de una
identificacion de la demanda, esto quiere decir que no se trata solamente de identificar
programas o proyectos aislados, sino mas bien verlos a estos en el conjunto de la planificacion
del desarrollo local, la misma que se plasma en el PDOT, por lo que la demanda estara
determinada por la vision de desarrollo y los programas y/o proyectos que determine el GAD
Provincial en funcion del analisis de su territorio; ya habiamos mencionado previamente sobre
las brechas estructurales, el andlisis de estas se convierten en insumos a través de una
programacion que permiten establecer la demanda en cooperacion internacional que requiere
ese territorio.

La vinculacion de la cooperacion internacional a la planificacion territorial es esencial que esté
explicitamente en el PDOT, este instrumento de planificaciéon deber contar con componentes
de concertacién y participacién ciudadana, articulaciones con los diferentes niveles de
gobierno y una visién de desarrollo . De esta forma se puede evitar que se produzcan acciones
dispersas, y fomenta una cooperacion eficaz, la generacion de confianza y la consolidacién
de relaciones con los actores internacionales. Fortaleciendo de esta forma la gestion
descentralizada de la cooperacidn internacional exitosa.

Identificacion de la oferta. Para la identificacion de la oferta es necesario tener presente el
siguiente flujo:



Contar con una base de datos de posibles
cooperantes a nivel nacional

Determinar el tipo de cooperante
requerido

Grdfico 5. Pasos para identificar la oferta de cooperacion internacional
Fuente: CONGOPE - GESTION DESCENTRALIZADA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

C) ENFOQUES DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

Cooperacion Ayuda humanitaria y

e Cooperacion técnica alimentaria

Por
programa/proyecto

No
Reembolsable

Triangular

Fuentes: 1.Gubernamental. 2. No gubernamental 3. Mixtos

Grdfico 6. Relacion de tipos y fuentes de cooperacion internacional



Este grafico busca relacionar y resumir los tipos de cooperacion internacional
con las cuales se pueden financiar estos tipos.

Toda esta informacion era parte del Sistema de Informacion, Seguimiento y Evaluacion de
Cooperacion Internacional (SISECI), el mismo que contaba con informacién de fuentes, actores,
programas y proyectos de cooperacion internacional, actualmente el Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos a partir del afio 2021, determina como uno de los registros administrativos a cargo del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (MREMH) el Registro de la informacion de
cooperacion internacional cargada en el Sistema de Gestion de Cooperacion (SIGECI), este registro
detalla los programas y proyectos de cooperacion internacional no reembolsable que reportan las
instituciones de la Funcidn Ejecutiva, organismos y agencias de cooperacion, gobiernos autonomos
descentralizados y organismos no gubernamentales extranjeros (ONGE) en el Ecuador con un nivel
de desagregacion:

a. Nacional b. Provincial ¢. Cantonal d. Parroquial. Las principales variables que contiene este registro
son: a. Codigo SIGECI b. Sector de intervencion c. Tipo de cooperante e. Tipo de canalizador f. Tipo
de instituciones ejecutoras g. Fuente de cooperacion h. Modalidad de cooperacion i. Programa o
proyecto destino de la cooperacion j. Monto desembolsado k. nombre del proyecto |. Estado del
Proyecto m. Fecha de inicio del proyecto n. Fecha fin del proyecto o. Tipo de beneficiario. Y la
informacién esta disponible desde el 2007. Por lo que esta data puede ser requerida por los Gobiernos
Provinciales para determinar los enfoques especificos de trabajo de la cooperacion internacional no
rembolsable. Sin embargo, como ya se menciond en el parrafo anterior parte de los actores que
alimentan este registro administrativo son los GAD Provinciales, por lo que la actualizacion de este
registro se encuentra supeditado a la carga oportuna por parte de los actores fuentes de la informacién.

lll. PLANIFICACION ESTRATEGICA Y OPERATIVA

En la presente subseccion se plantea de manera detallada el proceso que siguen los cooperantes
internacionales al momento de entablar relaciones formales tanto al nivel nacional cuanto al nivel local,
bien sea con el gobierno central o con los gobiernos autonomos descentralizados respectivamente.

En otras palabras, el presente apartado tiene como objetivo establecer de manera simple el proceso
(planificacién operativa) que llevan a cabo las organizaciones para trabajar en el pais como
cooperacion internacional, esto sin importar la envergadura de la institucion, siendo el mismo proceso
para una agencia de Naciones Unidas cuanto una organizacién no gubernamental (ONG). Esto con la
finalidad de implementar los diversos proyectos que cada entidad maneja y propone en el territorio, y
que ademas responden a la légica de alineacion establecida en las secciones previas.

Con estos antecedentes, los temas a desarrollar en esta seccion son los siguientes: en un primer
momento se exponen los requisitos minimos a nivel nacional que son requeridos por la autoridad
nacional competente en materia de cooperacién internacional (léase Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana MREMH), los cuales, segun su naturaleza juridica: si son actores
intergubernamentales se materializan a través de los denominados “Convenios Marco de
Cooperacion”, y por medio de los ejes de trabajo que se establecen en las Comisiones Mixtas; mientras
que, si es una organizacion de caracter no gubernamental se firman los “Convenios Basicos de
Funcionamiento”.



Luego, ya en al abordaje de lo local, en el documento se desarrolla la implementacion
de las relaciones entre los cooperantes y los gobiernos locales a partir de la suscripC
‘Hermanamientos” como el requisito fundamental para formalizar las relaciones entre 10
prenombrados actores. A esto se suma el hecho de como los GAD utilizan la normativa vigente con la
finalidad de estrechar y afianzar la relacién con los cooperantes (como se expuso en el producto 2.1
mediante las ordenanzas provinciales) y fundamentalmente como esto incide o se registra en términos
de la planificacién de los gobiernos subnacionales (en conexion con el Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial -PDOT- y su implementacion via Plan Operativo Anual -POA).

A) REQUISITOS MiNIMOS PARA LA EJECUCION DE PROGRAMAS Y PROYECTOS
DE COOPERACION INTERNACIONAL NO REEMBOLSABLE EN ECUADOR

A nivel nacional, en el marco de la Cooperacion Internacional No Reembolsable (CINR) el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana tiene la competencia para la negociacion asi como el
seguimiento y evaluacion de los diversos instrumentos que se firman con los cooperantes segun su
naturaleza juridica.

ACUERDO MARCO DE COOPERACION
En términos generales, los acuerdos marco de cooperacién son instrumentos que recogen las
voluntades por crear espacios de colaboracién mutua. En el nivel nacional, la rectoria para la

suscripcion de los mismos esta a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
(MREMH).

En este sentido, los Acuerdos Marco también pasan por fases de seguimiento y evaluacion, en la cual,
la CINR en la cual también se contempla el monitoreo en términos de la implementacion y desembolso
de los recursos financieros comprometidos (Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana,
2019)

Regulaciones y Estructura del Acuerdo Marco de Cooperacion?
o Establecimiento de considerandos
e Definicién de objetivos
e Delimitacién de los campos de cooperacién que norma el Acuerdo-Convenio
e Contenido general de los programas e intercambios
e Procedimientos. Es decir, los mecanismos a traves de los cuales se implementar o materializa
dicho Acuerdo (establecimiento de las Comisiones Mixtas)
e Implementacion del programa bianual de cooperacion
e Modalidades de financiamiento
e Duracién, denuncia y vigencia

Sobre las Comisiones Mixtas
e Funciones
e Conformacién

2 Basado en los contenidos del Acuerdo Marco de Cooperacidn Bilateral entre la Republica del Ecuador y la
Republica de Costa Rica (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2003)



e Plazos

CONVENIO BASICO DE FUNCIONAMIENTO
Antes de entrar en los detalles que permiten la planificacion estratégica y operativa de un Convenio
Basico de Funcionamiento es preciso sefialar su definicion. Segun el MREMH, este es un instrumento
legal suscrito entre el Gobierno de Republica del Ecuador y una organizacion no gubernamental
extranjera, a través del cual “se autoriza oficialmente a la entidad para realizar actividades de
cooperacion internacional no reembolsable en el Ecuador” (Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana, 2019b) A esto se suma el hecho que, toda vez firmado, este documento puede
sufrir modificaciones de mutuo acuerdo entre las partes en términos de prorroga, renovacion y
terminacion del mismo.

En relacion al marco juridico que ampara el disefio, planificacion, firma, monitoreo y evaluacién de
estos instrumentos se encuentra el Decreto Ejecutivo 193 emitido en 2017, con el correspondiente
‘Reglamento para el Otorgamiento de Personalidad Juridica a las Organizaciones Sociales”.
Adicionalmente, se cuenta

Regulaciones y Estructura del Convenio Basico de Funcionamiento (CBF)3

e Solicitud por parte del representante legal de la ONG para la firma de un Convenio Basico de
Funcionamiento (a través del representante legal)

e Resolucion por parte del MREMH aceptando la suscripcion de este instrumento

o Establecimiento del objeto de la organizacion

o Definicion de programas, proyectos y actividades de la organizacion (es decir CINR en areas
tematicas, por ejemplo: “fomento de la produccidn agroecoldgica”) asi como las modalidades
a través de las cuales se implementaran dichos programas

e Obligaciones de la organizacion (en cumplimiento del Convenio y alineacién con ODS, Plan
Nacional de Desarrollo, Agendas Sectoriales y Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial)

¢ Remision de informes anuales sobre la implementacion de la CINR a la institucion rectora de
la cooperacion internacional en el pais

¢ Implementacion de un Plan Operativo Plurianual conforme los establecido en el CBF

e Establecer domicilio en el pais

e Promover continuidad y sostenibilidad de las acciones a implementar

o Obligaciones, prohibiciones relativas al personal y a la ONG

e Autorizacion de actividades (ej. abrir cuentas bancarias, celebrar contratos y otras actividades
permitidas por la ley)

e Alineacion al régimen tributario vigente (solicitud de Registro Unico de Contribuyentes ~-RUC)

e Solucién de controversias

e Vigencia del CBF

3 Informacién tomada a manera de ejemplo del Convenio Basico de Funcionamiento establecido entre el
Gobierno de la Republica del Ecuador y la Organizacion No Gubernamental “Ayuda Popular Noruega”
(Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2020)



En este sentido, toda ONG que buscar operar a partir de la implementacién de CIN
requiere firmar un CBF con el Gobierno Central, con lo cual, obtiene la personeria juridi

Requisitos para la firma de la Convenio Basico de Funcionamiento
Segun el Diccionario de Cooperacion Internacional (Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional,
2015) se establecieron algunos requisitos para la firma de este instrumento, sin embargo, estos han
cambiado, y bajo los parametros establecidos en la Guia de Normas y Practicas para el
Funcionamiento de las Organizaciones No Gubernamentales ONG extranjeras en Ecuador (Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2019b) son:

1. Solicitud motivada de interés

2. Copia certificada del Acta de Constitucidn y Estatuto vigente de la organizacion
3. Copia certificada del nombramiento del representante legal

4. Documento de presentacion de la organizacion

5. Plan Operativo Anual a 4 afios

6. Original de licitud de recursos

7. Documento de no objecidn a las intervenciones de la organizacion

8. Propuesta de seguimiento, evaluacion, auditoria y sostenibilidad

9. Nomina del personal nacional y extranjero

10. Idioma a utilizar

B) REQUISITOS DE LOS GAD

La implementaciéon de la CINR en el espacio subnacional difiere relativamente de los modos
previamente sefialados a nivel nacional. En lo local, cuando existe la voluntad para cooperar entre
pares (lo que se denomind en el producto anterior relacion GAD-GAD) se registra a través de los
denominados hermanamientos. En tanto que, en la relacion entre actores no gubernamentales y los
gobiernos auténomos descentralizados se mantiene el establecimiento de un instrumento (bien sea
acuerdo o convenio) de cooperacion, general o especifico, que permita registrar los flujos de
cooperacion entre ambos actores.

Por lo expuesto, a continuacion se analizan los elementos habilitantes para la cooperacion entre GAD-
GAD como son los hermanamientos, asi como los acuerdos de cooperacion que involucran a actores
gubernamentales y no gubernamentales con los GAD. Finalmente, también se aborda como estos
niveles de gobierno (en este caso los gobiernos provinciales) expiden normativa vinculante como
elementos habilitantes y como registran en términos de planificacién estratégica y operativa estas
relaciones de cooperacion.

ACUERDOS DE HERMANAMIENTOS

Los hermanamientos son herramientas para el acercamiento entre pares GAD-GAD. El objetivo de
estos instrumentos usualmente tiende a fortalecer la relacion y el entendimiento entre los territorios, a
partir de lineas de trabajo, intercambio de experiencias, asistencia técnica y capacitacion. Ademas, el
soporte juridico para este tipo de mecanismos de cooperacion a nivel subnacional se encuentra
recogido en el COOTAD (Art. 293).



Regulaciones y Estructura de los hermanamientos*
o Antecedentes
o Objetivo (general, especifico y establecimiento de areas de cooperacion)
o Obligaciones de las partes
¢ Financiamiento
e Plazo
e Administracién/supervision
e Domicilio para comunicaciones
e Solucién de controversias
e Aceptacion

Uno de los temas relevantes es que no se establece montos o financiamiento alguno para este tipo de
instrumentos, esto debido a la “naturaleza de las obligaciones” (GAD Provincial Pichincha, 2022).
Finalmente, los &mbitos de accion son diversos, pero siempre se enmarcan en las competencias que
tienen los GAD Provinciales.

CONVENIOS ESPECIFICOS DE COOPERACION

Una vez sefialado en la seccion A sobre los acuerdos marco, en este apartado se vuelve pertinente
mencionar lo que implica la signatura de un convenio o acuerdo especifico de cooperacion. Este es
un instrumento en el cual un organismo bilateral o multilateral suscribe con un organismo oficial de un
pais (para este caso, con los gobiernos provinciales) con el visto bueno del beneficiario del convenio,
para la ejecucion de un proyecto en un area o eje particular (Guzman, 2009).

Para ejemplificar el uso de los convenios especificos de cooperacion, a continuacion se detalla el
Convenio Marco de Cooperacion Interinstitucional entre la Fundacion Heifer y el GAD Provincial de
Esmeraldas (GAD Provincial Esmeraldas, 2021) y las luces que provee en términos de los contenidos
y fundamentalmente de los elementos habilitantes que se establecen en el mismo para la CINR 'y su
relacion con este GAD Provincial

Regulaciones y Estructura del Convenio Especifico
e Antecedentes
e Objeto
e Compromisos de las partes
e  Administracion del convenio
e Exclusion de responsabilidades
e Tiempo de duracién
e Terminacion del convenio
e Resolucion de controversias
» Notificaciones y Direcciones
o Aceptacion de las partes

*Informacién elaborada en base a 3 acuerdos de hermanamientos suscritos por el GAD Provincial de
Pichincha



Para los fines del presente andlisis, se pone en relieve dos apartados trascendentales: a)
convenio especifico, b) los compromisos de las partes y, ¢) la administracién de este in

En lo relativo al objeto ya se establecen los ambitos sobre los cuales versara el acuerdo (en este cas
soberania alimentaria). Luego, en los compromisos se establece la elaboracién de propuestas y lineas
de accion, un equipo de seguimiento conjunto, el intercambio de informacién asi como los resultados
obtenidos. Finalmente, se establece un administrador del convenio desde el GAD. Esto hace parte de
la planificacidn estratégica, al vincular la experiencia de la ONG con la competencia del GAD Provincial
(fomento productivo) y operativa (acuerdo marco y administrador del convenio).

NORMATIVA INTERNA EXPEDIDA

Dentro de este apartado, el elemento habilitador para la gestion de la cooperacidn internacional son
principalmente las ordenanzas y también las resoluciones, aunque estas ultimas tienen un grado
jerarquico inferior a las primeras en términos juridicos.

Por una parte, las ordenanzas se encuentran amparadas juridicamente a la luz de la Constitucion de
la Republica (Arts. 263 y 425) asi como del Codigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD) en su articulo 50. En este contexto, las ordenanzas y su vinculacion
tanto con la cooperacion internacional (en este caso la CINR) asi como con los instrumentos
subnacionales de planificacion (Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial -PDOT) permite a los
GAD emitir lineamientos en relacién a:

e alineary complementar la Cl a los planes de desarrollo y ordenamiento territorial (PDOT)

e garantizar mayor eficacia en la gestion de la Cl descentralizada

e regir las iniciativas de cooperacion a nivel descentralizada en la provincia en relacion con las
funciones y competencias de los GADP

e regir iniciativas de CI propuestas por otros actores y que tienen un alcance provincial,
conjuntamente con el GADP, en el marco de competencias exclusivas y concurrentes
(desarrollo productivo, medio ambiente, riego y drenaje, viabilidad, planificacion)

e regir iniciativas de Cl a nivel provincial establecidas en el COOTAD (Articulo 41)

e establecer mecanismos de registro de las iniciativas (planes, programas, proyectos) de la Cl

e exponer mecanismos de seguimiento y evaluacion de la Cl a nivel provincial, asi como su
metodologia

Por su parte, las resoluciones permiten ejecutar temas de diversa indole que se vinculen tanto a la
planificacion estratégica cuanto a la cooperacion internacional. Usualmente, este tipo de instrumentos
normativos internos tienen un caracter administrativo, por lo cual se permite delegar funciones,
adquiriendo facultad normativa (Art- 7 COOTAD), la regulacion de temas institucionales especificos
(Art- 34 COOTAD). Esto ultimo es el eje fundamental de la razén de ser de las resoluciones. Por
ejemplo, el Gobierno Provincial de Manabi, mediante resolucién Nro. PREM-RE-034-P-GPM-2020
establece la designacion de la Directora de Cooperacion Internacional del Gobierno Provincial (GAD
Provincial Manabi, 2020) Y no sdlo esto, en una resolucién previa del mismo GAD tomado como
ejemplo, se cred de manera previa, la Direccion de Cooperacion Internacional. Como se nota, este
instrumento aborda un tema especifico de caracter institucional.



Asi también, existen otros instrumentos normativos internos (aunque de menor caracter,
emision de los GAD Provinciales y que se pueden vincular a temas inherentes a la CINR comio:
de sesiones, licitaciones, 6rdenes del dia, rendicion de cuentas y sistemas de informacion local.

Finalmente, como parte de un proceso de gestion y negociacién de la CINR desde los GAD
Provinciales, es conveniente mencionar la articulacién necesaria entre la Unidad encargada del
manejo de la cooperacion internacional con otras areas como el area juridica y de planificacién con el
objeto de generar lineamientos provinciales en esta materia.

PROYECTO/NOTA CONCEPTUAL DE DESARROLLO

En esta ultima seccion de la planificacion estratégica y operativa de la CINR se presenta la sugerencia
de como llevar a cabo un proyecto de desarrollo 0 nota conceptual como un elemento habilitador clave
previo a la firma de un convenio especifico de cooperacion para los GAD provinciales. De ahi que, un
producto de esta naturaleza visualiza la provincia en materia de ordenamiento territorial y cdmo apoya
la cooperacion internacional.

Antes de abordar la estructura sugerida para el insumo propuesto, se asume pertinente exponer el
proceso que sigue usualmente los proyectos de CINR en el pais:

Grdfico 7: Ciclo general de los proyectos/programas de Cooperacion Internacional No Reembolsable

Evaluacion
del

Formulacion
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programa /
proyecto

Negociacion
programa /

proyecto

Fuente: (Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional, 2014)

A partir de lo expuesto, el establecimiento de una nota conceptual deberia incluirse como un producto
resultado del proceso de formulacién del programa-proyecto y que se presenta como previo a la fase
de negociacion del mismo. De este modo, el documento permitira no sélo a los cooperantes, sino
fundamentalmente a las autoridades, la toma de decisiones informada y una hoja de ruta que permita
evaluar en el tiempo la ejecucion del programa-proyecto.

Estructura minima de una Nota conceptual

A continuacién, se propone un esquema de contenidos basico que debe presentar un proyecto de
desarrollo/nota conceptual que un determinado cooperante presente (convirtiéndolo en un elemento
habilitante) al momento de suscribir un convenio marco o especifico con un determinado gobierno
autonomo descentralizado:



Resefa del programalproyecto
Antecedentes y justificacion
Objetivos (general, especificos)
Metodologia a emplear

Resultados esperados del programa
Cronograma de ejecucion

7. Seguimiento y evaluacion

S S o

Un tema no menor es considerar dentro del desarrollo de la nota conceptual, la inclusion de la
alineacion de la iniciativa a ejecutar y como esta se vincula o se alinea con los instrumentos nacionales
y locales de desarrollo y ordenamiento territorial (en este caso el PND 2021-2025 y el PDOT local). A
partir de esto, los cooperantes no sélo demuestran una generacion de destrezas, sino también el
conocimiento y apego a la normativa y planificacién vigente asi como el entendimiento de las
necesidades generadas en el territorio.

V. HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES

e Se encuentra un hilo conductor entre los elementos habilitadores de la planificacion local,
armonizacion con las agendas para la articulacion territorial y la planificacion estratégica
operativa, es asi que cada uno de estos elementos de manera secuencial se van articulando
y se convierten en disparadores para el acceso a la cooperacion internacional.

o El analisis de brechas, se convierte en un elemento de mediano y largo plazo que debe ser
considerando en el desarrollo territorial, asi mismo al ser multidimensional, incide en la
participacion de varios actores, estrategias y fuentes de financiamiento para poder sortearlos.

e Es necesario que la planificacion local se encuentre alineada con las diferentes agendas de
planificacion nacional y agendas internacionales.

¢ Laplanificacién operativa, al final del dia es la que permite ir cumpliendo la visién de desarrollo
y gestiona los recursos aportados por la cooperacion internacional.

e Serecomienda considerar estos elementos para la gestion de la cooperacidn internacional, a
través de transferencia de conocimientos a los GAD Provinciales, en su rol de gobiernos
intermedios.



VI. BIBLIOGRAFIA

Asamblea Nacional. (2008). Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas. . Quito.

CEPAL. (Noviembre de 2016). Repositorio CEPAL. Obtenido de
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40805/1/S1600998_es.pdf

CEPAL. (2020). Brechas estructurales en América Latina y el Caribe. Obtenido de
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46435/1/S2000836_es.pdf

CEPAL. (s.f.). Repositorio CEPAL. Obtenido de https://www.cepal.org/es/temas/gestion-
publica/acerca-gestion-publica

COPLAFIP. (2010).
CRE. (2008). Constitucion de la Republica del Ecuador. Ecuador.

GAD Provincial Esmeraldas. (2021). Convenio Marco de Cooperacion Interinstitucional con Fundacion
Heifer . Esmeraldas.

GAD Provincial Manabi. (2020). Resolucion PREM-RE-034-P-GPM-2020. Portoviejo: GAD P Manabi.

GAD Provincial Pichincha. (2022). Acuerdo de hermanamiento y cooperacion entre el Gobierno
Auténomo Descentralizado de la Provincia de Pichincha, Republica del Ecuador y la Region
del Bio Bio. Quito.

Guzman, A. (2009). Glosario AGECI. Quito: Agencia Ecuatoriana de Cooperacién Internacional.

Ministerio de Relaciones Exteriores. (2003). Acuerdo Marco de Cooperacion Bilateral entre la
Republica del Ecuador y la Republica de Costa Rica. Quito: MRE.

Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. (2019). Politicas y Estrategias de la
Cooperacion Internacional No Reembolsable 2017-2021 . Quito: MREMH.

Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. (2019b). Guia de Normas y Précticas para
el Funcionamiento de las Organizaciones No Gubernamentales -ONG extranjeras en el
Ecuador. Quito: MREMH.

Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. (2020). Convenio Basico de Funcionamiento
con ONG "Ayuda Popular Noruega". Quito: MREMH.

Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional. (2014). Manual de Evaluacion por resultados de los
programas/proyectos de la cooperacion internacional no reembolsable en el Ecuador. Quito:
SETECI.

Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional. (2015). Diccionario de Cooperacion Internacional.
Quito: MREMH.



PABLO JURADO MORENO
PRESIDENTE

ISABEL PROANO CORNEJO
DIRECTORA EJECUTIVA

Las Provincias somos el Ecuador

Siguenos en Redes Sociales: Direccién: Pdte. Wilson E8-166 y
@congopeecuador Av. 6 de Diciembre
(f) Congope Telef: 02 380 1750

o CongopeEcuador www.congope.gob.ec



