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RESUMEN La seguridgd_ciudac_jana constitqye uno de los prin_cipalgs desafios de lqs Estados dgscentralizgdos, deb_ido a las tensiones ex_istentes
entre los distintos niveles de gobierno respecto al ejercicio de competencias en materia de seguridad publica. En el caso ecuatoriano, los
Gobiernos Autonomos Descentralizados poseen competencias concurrentes relacionadas con prevencion, convivencia y coordinacién
institucional; sin embargo, la mayor parte de facultades operativas continlia concentrada en el Gobierno Central. En este contexto, la
presente investigacidon tuvo como objetivo analizar la incidencia de la gobernanza local del Distrito Metropolitano de Quito en los
conflictos de competencias relacionados con la seguridad ciudadana. El estudio se desarrollé bajo un enfoque cualitativo, de alcance
descriptivo y analitico, mediante una revisién bibliografica y documental de normativa juridica, doctrina especializada e instrumentos
institucionales. Los resultados evidenciaron que el modelo ecuatoriano de descentralizacion presenta limitaciones relacionadas con la
delimitacion competencial, la coordinacién interinstitucional y la capacidad operativa de los gobiernos locales. Asimismo, se identifico
que el Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana incorpora mecanismos de gobernanza local orientados a fortalecer
la prevencién y la participacién ciudadana. Se concluydé que resulta necesario fortalecer el marco normativo y los mecanismos de
articulacion institucional para mejorar la gestion territorial de la seguridad ciudadana.

Palabras clave: Gobernanza local; Seguridad ciudadana; Descentralizacién; Competencias concurrentes; Politicas publicas

ABSTRACT Citizen security copstitutes one of the m_ain cha‘llenges fage_d_t?y decentralized states due to the tensions among Qifferent levels of
governmentregarding the exercise of public security responsibilities. Inthe Ecuadorian case, the Autonomous Decentralized Governments
hold concurrent powers related to prevention, coexistence, and institutional coordination; however, most operational authority remains
concentrated within the Central Government. In this context, the present research aimed to analyze the impact of local governance
in the Metropolitan District of Quito on jurisdictional conflicts related to citizen security. The study adopted a qualitative approach
with a descriptive and analytical scope through a bibliographic and documentary review of legal regulations, specialized doctrine, and
institutional instruments. The findings revealed that the Ecuadorian decentralization model presents limitations associated with the
delimitation of powers, interinstitutional coordination, and the operational capacity of local governments. Likewise, the Metropolitan
Plan for Citizen Security and Coexistence incorporates local governance mechanisms aimed at strengthening prevention and citizen
participation. It was concluded that strengthening the regulatory framework and institutional coordination mechanisms is necessary to
improve the territorial management of citizen security.

Keywords: Local governance; Citizen security; Decentralization; Concurrent powers; Public policies

RESUMO Alse_guranga cidada constitui um (j()_s principais dgsafios dos Estgd_os descentraliza([ﬁosl, devido as tensdes e_xistentes entre os dif!erentes

niveis de governo quanto ao exercicio das competéncias em matéria de seguranca publica. No caso equatoriano, os Governos Auténomos
Descentralizados possuem competéncias concorrentes relacionadas a prevencgao, convivéncia e coordenacao institucional; contudo, a
maior parte das atribuicdes operacionais permanece concentrada no Governo Central. Nesse contexto, a presente pesquisa teve como
objetivo analisar a incidéncia da governanca local do Distrito Metropolitano de Quito nos conflitos de competéncias relacionados
a seguranca cidada. O estudo foi desenvolvido sob uma abordagem qualitativa, de alcance descritivo e analitico, mediante revisao
bibliografica e documental de normas juridicas, doutrina especializada e instrumentos institucionais. Os resultados evidenciaram
que o modelo equatoriano de descentralizacao apresenta limitacoes relacionadas a delimitacdo de competéncias, a coordenacao
interinstitucional e a capacidade operacional dos governos locais. Além disso, identificou-se que o Plano Metropolitano de Seguranga
e Convivéncia Cidada incorpora mecanismos de governanca local voltados ao fortalecimento da prevencao e da participacao cidada.
Concluiu-se que é necessario fortalecer o marco normativo e os mecanismos de articulacdo institucional para melhorar a gestao
territorial da seguranca cidada.

Palavras-chave: Governanca local; Seguranca cidada; Descentralizacao; Competéncias concorrentes; Politicas publicas
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INTRODUCCION

La seguridad ciudadana constituye uno de los principales desafios de las ciudades latinoamericanas
contemporaneas, especialmente en contextos marcados por el crecimiento urbano acelerado, las
desigualdades sociales y el incremento de los indices de violencia y criminalidad. En este escenario, la
seguridad deja de entenderse Unicamente desde una perspectiva represiva o vinculada al control del
delito, para configurarse como un derecho humano asociado a la garantia de la convivencia pacifica,
la proteccién de las personas y el fortalecimiento institucional del Estado (Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo, 1994).

En América Latina, los procesos de descentralizacién impulsados durante las ultimas décadas han
transformado la estructura tradicional del Estado y han otorgado mayores competencias a los gobiernos
locales, particularmente en dmbitos relacionados con la planificacién territorial, la participacién
ciudadanay la prevencion de la violencia. Segun Aguilar (2008), la gobernanza surge precisamente como
una respuesta a la necesidad de construir modelos de gestién publica mas participativos y articulados
entre el Estado y la sociedad civil. En este sentido, la gobernanza local implica la interaccién coordinada
entre instituciones publicas, actores sociales y ciudadania para la toma de decisiones orientadas al

bienestar colectivo.

En el caso ecuatoriano, la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008) establece un modelo de
organizacion territorial descentralizado, reconociendo autonomia politica, administrativa y financiera a
los Gobiernos Autdnomos Descentralizados (GAD). No obstante, pese al reconocimiento constitucional
de estas competencias, la gestién de la seguridad ciudadana continda concentrando importantes
facultades en el Gobierno Central, particularmente a través de la Policia Nacional y del sistema nacional
de seguridad publica. Esta situacion ha generado dificultades en la delimitacién de competencias y en la

articulacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Desde esta perspectiva, los gobiernos locales enfrentan importantes limitaciones para responder de
manera efectiva a las demandas ciudadanas relacionadas con la seguridad y la convivencia pacifica.
Aunque el Cédigo Orgdanico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (Codigo Organico

de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacidn, 2010) reconoce competencias concurrentes
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en materia de seguridad ciudadana, la intervencion de los GAD se restringe principalmente a acciones
preventivas, coordinacidn institucional y formulacion de politicas publicas locales. Rodriguez y Mafla
(2023) sostienen que esta distribucién competencial genera escenarios de fragmentacion institucional

y dificulta la implementacién de respuestas integrales frente a los problemas de inseguridad.

El Distrito Metropolitano de Quito constituye un caso relevante para el andlisis de la gobernanza
local en materia de seguridad ciudadana, debido a la existencia de instrumentos de planificaciéon y
coordinacién como el Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana 2023-2027. Dicho
instrumento incorpora mecanismos de articulacion interinstitucional, participacion ciudadana y
fortalecimiento de capacidades locales; sin embargo, persisten desafios relacionados con la coordinacién

entre el gobierno metropolitano y las entidades estatales encargadas de la seguridad publica.

En el dmbito local, estas limitaciones se reflejan en la percepcién ciudadana de inseguridad y en la
insuficiente capacidad institucional para responder frente a situaciones de violencia, delincuencia y
conflictividad urbana. Como sefiala Wittingham (2010), la gobernanza local requiere no solo autonomia
administrativa, sino también mecanismos eficaces de coordinacidn, corresponsabilidad y participacion

entre los distintos actores involucrados en la gestidn publica.

En este contexto, la presente investigacion tiene como objetivo analizar la incidencia de la gobernanza
local del Distrito Metropolitano de Quito en los conflictos de competencias relacionados con la
seguridad ciudadana. Para ello, se examinan las dindmicas normativas, institucionales y de coordinacion
existentes entre los diferentes niveles de gobierno, con el propdsito de identificar las limitaciones y

posibilidades del modelo ecuatoriano de descentralizacidn aplicado a la gestion de la seguridad.

La relevancia del estudio radica en la necesidad de fortalecer el debate juridico y académico sobre la
distribucién de competencias en materia de seguridad ciudadana, asi como sobre la construccién de
modelos de gobernanza local mas eficientes, participativos y articulados. En consecuencia, se sostiene
gue la falta de claridad competencial entre el Gobierno Central y los gobiernos locales ha generado
tensiones institucionales que afectan la eficacia de las politicas publicas de seguridad ciudadana vy

limitan la capacidad de respuesta de las instituciones territoriales.
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METODOLOGIA

La presente investigacion se desarrollé bajo un enfoque cualitativo, debido a que se orienté al analisis
e interpretacion de las dinamicas normativas e institucionales relacionadas con la gobernanza local y
la seguridad ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito. Este enfoque permitié comprender las
relaciones existentes entre los diferentes niveles de gobierno y las competencias atribuidas en materia

de seguridad ciudadana, desde una perspectiva juridica y doctrinal.

El estudio tuvo un alcance descriptivo y analitico. En primer lugar, se describieron los principales
fundamentos conceptuales de la gobernanza local, la descentralizacién y la seguridad ciudadana dentro
del ordenamiento juridico ecuatoriano. Posteriormente, se analizaron las tensiones competenciales
existentes entre el Gobierno Central y los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD),

particularmente en el caso del Distrito Metropolitano de Quito.

La investigacidn se sustentd en una revisidn bibliografica y documental. Para ello, se recopilaron y
examinaron fuentes primarias y secundarias relacionadas con la tematica objeto de estudio. Entre las
fuentes primarias se analizaron disposiciones normativas nacionales, tales como la Constitucién de la
Republica del Ecuador, el Cédigo Orgdanico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién
(COOTAD), el Cadigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico (COESCOP), la Ley
de Seguridad Publica y del Estado, asi como instrumentos administrativos emitidos por el Municipio
del Distrito Metropolitano de Quito, especialmente el Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia

Ciudadana 2023-2027.

En cuanto a las fuentes secundarias, se revisaron articulos cientificos, libros, informes institucionales
y estudios doctrinales relacionados con la gobernanza, la descentralizacién y la seguridad ciudadana.
La seleccidon de la informacién respondid a criterios de pertinencia temdtica, actualidad y relevancia

académica.

La informacion recopilada fue organizada mediante una clasificacion tematica estructurada en
tres ejes principales: gobernanza local, descentralizacion de competencias vy seguridad ciudadana.
Posteriormente, se aplicd la técnica de andlisis de contenido, a través de la cual se identificaron

coincidencias, diferencias y relaciones entre las distintas fuentes doctrinales y normativas examinadas.
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Elanalisis permitio interpretar el alcance de las competencias locales en materia de seguridad ciudadana
y determinar las principales limitaciones existentes en la coordinacion interinstitucional dentro del
modelo ecuatoriano de gobernanza local, tomando como referencia el caso del Distrito Metropolitano

de Quito.

DESARROLLO Y DISCUSION

Gobernanza local: analisis conceptual

La gobernanza, al igual que otros conceptos vinculados a las estructuras politicas y administrativas del
Estado, no posee una definicidn univoca, debido a que su construccidn tedrica responde a los debates
académicos surgidos a partir de las transformaciones del modelo estatal contemporaneo y de las
nuevas formas de interaccién entre el poder publico y la sociedad civil (Aguilar, 2008). En este sentido,
el concepto ha evolucionado desde perspectivas centradas exclusivamente en la autoridad estatal hacia

enfoques que incorporan la participacién de multiples actores en la gestién de los asuntos publicos.

Una de las definiciones mas influyentes fue desarrollada por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 1997), organismo que concibid a la
gobernanza como el ejercicio de la autoridad politica, econémica y administrativa para gestionar los
asuntos de una nacidn. Desde esta perspectiva, la gobernanza comprende un conjunto de mecanismos,
procesos, relaciones e instituciones mediante los cuales los ciudadanos y los diferentes grupos sociales

articulan sus intereses, ejercen sus derechos, cumplen sus obligaciones y gestionan sus diferencias.

No obstante, el andlisis de la gobernanza no debe limitarse Unicamente a una dimension institucional
o administrativa. Wilson (2000) amplié esta concepcion al sefialar que la gobernanza debe entenderse
como la relacién existente entre el gobierno y la sociedad civil para determinar la accion gubernamental.
Bajo este enfoque, la capacidad estatal adquiere un papel fundamental, puesto que la gobernanza pierde
sentido cuando las instituciones publicas carecen de herramientas efectivas para ejecutar politicas

publicas y responder a las demandas sociales.
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A partir de esta perspectiva, la gobernanza se encuentra estrechamente vinculada con la ciudadania
y con la capacidad de los gobiernos para atender las necesidades colectivas dentro de los diferentes
espacios territoriales. En consecuencia, surge la descentralizacion como mecanismo orientado a
acercar la administracién publica a la poblacion y fortalecer la eficiencia institucional mediante la
distribucioén territorial de competencias. Wilson (2000) sostuvo que la descentralizacion permitié
configurar gobiernos mads pequefios, funcionales y préximos a la ciudadania, favoreciendo ademas el

fortalecimiento de practicas democraticas y participativas.

En este contexto, la gobernanza local adquirid relevancia como una forma de gestién publica enfocada
en el ambito territorial. EI Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2022) seiald que los gobiernos locales constituyen el primer punto
de contacto entre el Estado y las comunidades, debido a que son responsables de atender servicios
esenciales relacionados con asistencia social, planificacién urbana, salud, desarrollo econédmico y
gestion territorial. De esta manera, la gobernanza local se configura como un espacio de interaccion

directa entre las instituciones publicas y la ciudadania.

Desde una perspectiva doctrinal, Wittingham (2010) definid la gobernanza local como el conjunto de
mecanismos, procesos e instituciones mediante los cuales actores publicos y privados interactian,
deliberan y adoptan decisiones orientadas a resolver problemas comunes y administrar recursos dentro
de un territorio determinado. Esta definicion incorpora elementos fundamentales como la participacion

ciudadana, la coordinacidn interinstitucional y la corresponsabilidad en la gestién publica.

En consecuencia, la gobernanza local representa una superacion del modelo tradicional de gobierno
jerdrquico y centralizado, debido a que promueve esquemas de articulacién entre distintos niveles de
gobierno y actores sociales para la formulacion e implementacién de politicas publicas. Este modelo
resulta especialmente relevante en Estados descentralizados, como el ecuatoriano, donde la distribucién
territorial de  competencias exige mecanismos permanentes de coordinacién y cooperacién

institucional.

Asimismo, la gobernanza local requiere un equilibrio entre la autonomia de los gobiernos
territoriales y la articulacion con el nivel central del Estado. Para ello, deben aplicarse principios

como la subsidiariedad, la coordinacién, la concurrencia y la complementariedad, con la finalidad de
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garantizar una gestién publica eficiente, transparente y orientada al bienestar colectivo. En este sentido,
la gobernanza no solo implica capacidad administrativa, sino también la construccion de relaciones
institucionales capaces de fortalecer la legitimidad democrdtica y la participacion ciudadana en la

gestion de los asuntos publicos.

La gobernanza local en Ecuador: evolucion histdrica

Para comprender la gobernanza local en el Ecuador resulta indispensable analizar el proceso de
descentralizacién del Estado, debido a que este constituye el mecanismo juridico y administrativo
gue permite trasladar competencias hacia los gobiernos territoriales y acercar la gestion publica a
la ciudadania. En este sentido, la descentralizacién se configura como un elemento esencial para la

implementacion de politicas publicas desde una perspectiva territorial y participativa.

En el caso ecuatoriano, los primeros antecedentes constitucionales relacionados con la
descentralizacién se incorporaron en la Constitucién de 1979. Este texto constitucional introdujo la
nocion de “descentralizacién administrativa” como mecanismo orientado a promover el desarrollo
equilibrado del territorio nacional y reducir las desigualdades regionales. El articulo 118 de la referida
Constitucion establecia que el Estado debia propenderal desarrollo arménico del territorio mediante
la distribucion de recursos y servicios, la descentralizacidon administrativa y la desconcentracién nacional,

conforme a las circunscripciones territoriales (Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 1979).

Aunque esta disposicion representd un primer reconocimiento normativo de la descentralizacion,
el modelo estatal ecuatoriano continué caracterizandose por una fuerte centralizacidon politica y
administrativa. En consecuencia, las entidades territoriales mantenian una limitada capacidad de

decisidn y dependencia financiera respecto del Gobierno Central.

Posteriormente, la Constitucién de 1998 fortalecid el proceso de descentralizacién al reconocer
la posibilidad de transferir competencias desde el Gobierno Central hacia las entidades seccionales
autonomas. El articulo 226 dispuso que las competencias del gobierno central podian descentralizarse,
salvo aquellas relacionadas con defensa, seguridad nacional, politica exterior, politica econdmica

y tributaria, endeudamiento externo y otras materias expresamente excluidas por la Constitucién o
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instrumentos internacionales (Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 1998).

Asimismo, la Constitucion de 1998 incorpord un elemento relevante al establecer que la
descentralizacion seria obligatoria cuando una entidad seccional solicitara asumir una competencia y
demostrara capacidad operativa para ejercerla. Este modelo buscé fortalecer la autonomia territorial y
promover una administracion publica mas eficiente y cercana a las necesidades locales. Sin embargo,
en la practica, persistieron limitaciones institucionales y financieras que dificultaron la consolidacion

efectiva de un sistema descentralizado.

El proceso de descentralizacion alcanzé mayor desarrollo con la Constitucion de la Republica del
Ecuador de 2008, la cual redefinié la estructura del Estado ecuatoriano bajo un modelo constitucional
de derechos vy justicia. El articulo 1 establecié que el Ecuador se organiza en forma de republica y se
gobierna de manera descentralizada, incorporando expresamente este principio como parte de la

organizacion estatal (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008).

De igual manera, los articulos 238 y 240 reconocieron autonomia politica, administrativa y financiera
a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), facultdandolos para ejercer competencias
exclusivas y concurrentes, planificar el desarrollo territorial, regular el uso y ocupacion del suelo y

prestar servicios publicos dentro de sus respectivas jurisdicciones.

No obstante, aunque el marco constitucional fortalecié juridicamente la autonomia territorial,
diversos autores sostienen que en la practica subsisten mecanismos de centralizaciéon que limitan la
capacidad operativa de los gobiernos locales. Rodriguez (2008) sefialé que la dependencia financiera,
la concentracién de decisiones estratégicas y la insuficiente transferencia de recursos contindan
restringiendo la incidencia de los GAD en areas sensibles como la seguridad ciudadana y la planificaciéon

territorial.

Como desarrollo normativo del modelo constitucional descentralizado, en el afio 2010 se expidié el
Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), cuerpo legal que
reguld la organizacién territorial del Estado y la distribucidon de competencias entre los distintos niveles
de gobierno. El articulo 106 del COOTAD establecié que la descentralizacién debia impulsar el desarrollo

equitativo, solidario y equilibrado del territorio nacional mediante el fortalecimiento de los gobiernos
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autonomos descentralizados y el ejercicio de los derechos de participacion ciudadana (Cédigo Organico

de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién, 2010).

A partir de  este cuerpo normativo se consolidd un sistema de competencias sustentado en
principios como subsidiariedad, coordinacidn, complementariedad y concurrencia. En consecuencia, la
descentralizacién dejo de concebirse Unicamente como un proceso administrativo y paso a configurarse
como un modelo de gobernanza territorial orientado a fortalecer la gestidn publica local y la participacion

ciudadana.

Sin embargo, pese a los avances normativos alcanzados, la implementacién practica del modelo
descentralizado ecuatoriano continla enfrentando importantes desafios relacionados con la delimitacion
competencial, la asignacidn de recursos y la coordinacion interinstitucional entre el Gobierno Central y
los gobiernos territoriales. Estas dificultades resultan particularmente evidentes en materias complejas
como la seguridad ciudadana, donde las competencias concurrentes generan tensiones institucionales

y limitaciones operativas para los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

En este contexto, el andlisis de la  gobernanza local en Ecuador permite evidenciar que la
descentralizacién  constituye un proceso aun en consolidacién, cuyo nivel de efectividad depende
no solo del reconocimiento normativo de competencias, sino también de la capacidad institucional,

financiera y administrativa de los gobiernos locales para ejercerlas de manera eficiente y coordinada.

Seguridad ciudadana: bases conceptuales y contextualizacion normativa en Ecuador

El concepto de seguridad adquirié especial relevancia en el dmbito internacional a partir de la
publicacion del Informe sobre Desarrollo Humano elaborado por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) en 1994. Este informe introdujo
el enfoque de seguridad humana como una nueva forma de comprender la seguridad desde una
perspectiva centrada en las personas y no exclusivamente en la proteccidn del Estado. En este sentido,
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (1994) planted que la seguridad debia analizarse
mas allad de la dimensién militar o coercitiva, vinculandola directamente con la proteccién de los

derechos humanos, la dignidad y el bienestar de la poblacion.
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Desde esta perspectiva, el informe sostuvo que “la seguridad humana no es una preocupacion por las
armas: es una preocupacion por la vida y la dignidad humanas” (Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, 1994, p. 25). Esta concepcion representd un cambio sustancial respecto de los enfoques
tradicionales de seguridad, debido a que incorpord dimensiones relacionadas con la salud, la educacién,

el desarrollo humano, la convivencia social y la garantia efectiva de derechos fundamentales.

En este contexto, el concepto de seguridad ciudadana comenzé a consolidarse especialmente en
América Latina, inicialmente asociado a nociones de orden publico y control de la criminalidad. Garcia
(2005) senalé que la seguridad ciudadana surgi® como una respuesta frente al incremento de
fendmenos delictivos y a la necesidad de fortalecer mecanismos institucionales orientados a preservar
la convivencia social. Sin embargo, con el desarrollo doctrinal y normativo posterior, el concepto
evoluciond hacia una visién mds amplia vinculada con la proteccidn integral de las personas dentro de

un Estado democratico y constitucional de derecho.

Dentro de esta evolucién conceptual, resulta pertinente la definicion desarrollada durante el
Seminario sobre Reflexién Cientifica sobre el Delito y la Seguridad de los Habitantes realizado en Costa
Rica en 1995, la cual sostuvo que un concepto integral de seguridad debia comprender no solo la
ausencia de hechos delictivos, sino también la garantia de vivir dentro de un Estado constitucional de
derecho y el acceso a condiciones adecuadas de bienestar social en dmbitos como salud, educacion,

vivienda y recreacion (Brotat, 2004).

A partir de esta concepcion, la seguridad ciudadana puede entenderse como un derecho humano
transversal que permite el ejercicio efectivo de los demas derechos fundamentales. En consecuencia, la
seguridad no debe limitarse Unicamente a la prevencion y sancion de delitos, sino que debe incorporar
politicas publicas orientadas a fortalecer la convivencia pacifica, la inclusion social, la prevencién de la

violencia y la proteccion integral de las personas.

Una vez expuesta la dimensiéon conceptual de la seguridad ciudadana, corresponde analizar su
reconocimiento juridico dentro del ordenamiento ecuatoriano y su relacion con el modelo de
descentralizacion y gobernanza local. En el caso ecuatoriano, la Constitucion de la Republica del Ecuador
de 2008 incorpord expresamente el concepto de seguridad integral como una obligacién primordial del

Estado. El articulo 3, numeral 8, establecid como deber esencial estatal garantizar a la poblacion el
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derecho a una cultura de paz, a la seguridad integral y a vivir dentro de una sociedad democratica y libre

de corrupcion (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

De igual manera, el articulo 393 de la Constitucién dispuso que el Estado garantizara la seguridad
humana mediante politicas y acciones integradas orientadas a asegurar la convivencia pacifica,
promover una cultura de paz y prevenir las distintas formas de violencia, discriminacién e infracciones
penales. Asimismo, la norma constitucional establecié que la planificacidén y aplicacidn de estas politicas
correspondera a drganos especializados de los diferentes niveles de gobierno (Constitucién de la

Republica del Ecuador, 2008).

La disposicidon constitucional previamente sefialada resulta particularmente relevante dentro del
modelo ecuatoriano de gobernanza local, debido a que reconoce la participacidn de distintos niveles de
gobierno en la formulacion e implementacién de politicas de seguridad ciudadana. En consecuencia, la
seguridad dejo de concebirse exclusivamente como una competencia centralizada y pasé a incorporar

mecanismos de coordinacion interinstitucional y participacidn territorial.

En concordancia con lo previsto constitucionalmente, la Ley de Seguridad Publica y del Estado
(2009) desarrollo el marco normativo de la seguridad integral en Ecuador. El articulo 3 de esta ley
establecié que constituye deber del Estado promover y garantizar la seguridad de todos los habitantes,
comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos del pais, asi como de la propia estructura estatal,
mediante el Sistema de Seguridad Publica y del Estado, con la finalidad de garantizar el bienestar

colectivo, el desarrollo integral y el ejercicio pleno de los derechos humanos y constitucionales.

Del analisis normativo expuesto se desprende que la seguridad ciudadana constituye un derecho
cuyo principal garante es el Estado ecuatoriano. No obstante, la garantia de este derecho no recae
exclusivamente en el Gobierno Central, sino que involucra distintos niveles de administracion publica

dentro de un esquema de competencias concurrentes y mecanismos de coordinacién territorial.

En este contexto, las politicas publicas relacionadas con seguridad ciudadana pueden
implementarse mediante modelos de gobernanza local orientados a fortalecer la articulacién
entre instituciones publicas, gobiernos autdnomos descentralizados y ciudadania. Sin embargo, la

naturaleza concurrente de estas competencias también genera tensiones institucionales y dificultades
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de coordinacion, particularmente en lo relacionado con la delimitacion de responsabilidades entre el

Gobierno Central y los gobiernos locales en materia de seguridad ciudadana.

Gobernanza local y seguridad ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)

Una vez analizados los fundamentos conceptuales de la gobernanza local y de la seguridad ciudadana,
resulta necesario examinar la forma en que estas categorias se articulan dentro del contexto del
Distrito Metropolitano de Quito (DMQ). Para ello, es indispensable partir del analisis del régimen de
descentralizacion de competencias previsto en el ordenamiento juridico ecuatoriano, particularmente
en materia de seguridad ciudadana, debido a que esta constituye una competencia de naturaleza

concurrente entre distintos niveles de gobierno.

Autonomia, descentralizacion y seguridad ciudadana

Como se sefiald anteriormente, la Constitucidn de la Republica del Ecuador establece que las politicas
relacionadas con la seguridad humana deben planificarse y ejecutarse mediante acciones coordinadas
entre los diferentes niveles de gobierno (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008, art. 393). En
este contexto, el modelo ecuatoriano de descentralizacién distribuye competencias entre el Gobierno
Central y los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), configurando un sistema basado en

principios de coordinacién, complementariedad y concurrencia.

En este sentido, el sistema ecuatoriano prevé competencias exclusivas, concurrentes, adicionales
y residuales para los distintos niveles de gobierno (Escobar, 2024). Asimismo, el Cédigo Orgénico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion (Cédigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacién, 2010) establece que la descentralizacién puede desarrollarse en
regiones, provincias, cantones, parroquias rurales y distritos metropolitanos. Dentro de este esquema,
la seguridad ciudadana se configura como una competencia concurrente, cuya ejecucién involucra la
coordinacién entre los GAD, la Policia Nacional y otros organismos estatales y sociales, dependiendo del

nivel territorial correspondiente.
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A partir de esta estructura normativa, resulta pertinente analizar el caso especifico del Distrito
Metropolitano de Quito. En relacién con los distritos metropolitanos auténomos, el articulo 84 del
COOTAD establece como una de sus funciones la creacién y coordinacién de consejos metropolitanos
de seguridad ciudadana con participacién de la Policia Nacional, la comunidad y otros organismos
vinculados a la materia, con la finalidad de formular y ejecutar politicas locales, planes y mecanismos de

evaluacion relacionados con prevencién, proteccion, seguridad y convivencia ciudadana.

De manera complementaria, el articulo 90 del mismo cuerpo normativo atribuye al alcalde
metropolitano la facultad de coordinar con la Policia Nacional, la comunidad y demds organismos
relacionados con la seguridad ciudadana la formulacién y ejecucién de politicas locales, asi como la

evaluacion de resultados en materia de prevencion, proteccidn y convivencia ciudadana.

Del analisis de las disposiciones previamente citadas se desprende que la competencia en materia de
seguridad ciudadana posee naturaleza concurrente y complementaria. En consecuencia, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados no ejercen competencias integrales sobre seguridad publica, sino que
participan principalmente en acciones preventivas, mecanismos de coordinacion interinstitucional y
formulacién de politicas locales orientadas a fortalecer la convivencia ciudadana (Rodriguez y Mafla,

2023).

Esta distribucién competencial ha generado importantes tensiones institucionales, debido a que el
Gobierno Central continta concentrando las facultades operativas y coercitivas vinculadas a la seguridad
publica, especialmente a través de la Policia Nacional. Como resultado, los gobiernos metropolitanos
poseen limitadas capacidades de intervencién directa frente a fendmenos de violencia y criminalidad,

situacion que restringe el alcance efectivo de las politicas locales de seguridad ciudadana.

En este contexto, aunque los municipios y distritos metropolitanos implementan planes y proyectos
relacionados con seguridad ciudadana, muchas de estas acciones no logran generar un impacto tangible
en la percepcién de seguridad de la poblacién. Esto se debe, en gran medida, a que las competencias
atribuidas a los gobiernos locales se concentran en prevencidn, convivencia y articulacion institucional,

mientras que las acciones operativas de control y persecucion del delito permanecen centralizadas.

Adicionalmente, dentro de las competencias municipales se encuentra la organizacion y

funcionamiento de los denominados Cuerpos de Agentes de Control, anteriormente conocidos como
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policias municipales. Estas entidades complementarias de seguridad se encuentran reguladas por el
Cddigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico (Codigo Orgéanico de Entidades
de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, 2017) y cumplen funciones relacionadas con prevencion,

vigilancia y control del espacio publico dentro de sus respectivas jurisdicciones.

El articulo 268 del COESCOP establece que estos cuerpos constituyen drganos de ejecucidon operativa
cantonal en materia de prevencidn, disuasidn, vigilancia y control del espacio publico. No obstante,
pese a su relevancia dentro de la gestion local de seguridad, sus competencias contindan siendo

complementarias y subordinadas al sistema nacional de seguridad publica.

En consecuencia, la descentralizacion de la seguridad ciudadana en Ecuador mantiene una naturaleza
limitada y concurrente, donde los Gobiernos Autdnomos Descentralizados participan principalmente
desde la prevencion y la coordinacidn territorial, sin asumir competencias plenas en materia de

seguridad publica.

Seguridad ciudadana como competencia descentralizada: experiencia comparada

La descentralizacion de competencias en materia de seguridad ciudadana constituye uno de los
principales desafios dentro de los modelos contempordneos de gobernanza local, debido a que
histéricamente el monopolio legitimo de la fuerza ha sido atribuido al Gobierno Central. En este
sentido, aunque juridicamente resulta posible descentralizar determinadas funciones relacionadas
con seguridad ciudadana, la extensidn y alcance de dichas competencias requiere una delimitacion clara

gue permita evitar conflictos institucionales y duplicidad de funciones.

No obstante, cuando la seguridad ciudadana es comprendida desde un enfoque preventivo y de
convivencia social mas alld de una vision exclusivamente represiva, resulta posible incorporar
mecanismos de gobernanza local orientados a fortalecer la participacién territorial y la coordinacién
interinstitucional. Un ejemplo relevante dentro del contexto latinoamericano es el caso de Bogota,
Colombia, donde se implementaron politicas locales de seguridad bajo esquemas de articulacién entre

distintos niveles de gobierno.
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La Constitucidn Politica de Colombia reconoce un modelo descentralizado de organizacion territorial
y establece mecanismos de coordinacién entre autoridades nacionales y locales en materia de orden
publico. El articulo 296 dispone que las érdenes del Presidente de la Republica prevaleceran sobre
las emitidas por gobernadores y alcaldes para la conservacion o restablecimiento del orden publico
(Constitucion Politica de Colombia, 2001). Sin embargo, esta estructura no excluye la participacion activa

de las autoridades locales dentro de la planificacidn y ejecucién de politicas de seguridad ciudadana.

De manera complementaria, la Ley 1454 de 2011 sobre ordenamiento territorial establecid
mecanismos de coordinacion entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales para el ejercicio
de competencias relacionadas con seguridad y defensa. Esto permitid consolidar un modelo de

corresponsabilidad institucional entre distintos niveles de gobierno.

En el caso de Bogot3, desde 1991 comenzd a funcionar de manera permanente el Consejo de Seguridad,
mientras que a partir de 1995 se implementd un plan integral de seguridad y convivencia ciudadana
orientado a fortalecer la accién de la Policia Nacional, mejorar la coordinacién institucional y prevenir

hechos de violencia y delincuencia (Acero, 2011).

Este modelo incorpord programas de convivencia ciudadana, recuperacion de espacios publicos,
atencién a jovenes vinculados con violencia y consumo de drogas, asi como mecanismos de
fortalecimiento institucional y modernizacién tecnolédgica. Paralelamente, se destinaron recursos
técnicos, financieros y humanos para garantizar la implementacion sostenida de las politicas publicas

de seguridad.

La experiencia bogotana evidencia que la descentralizacién de competencias en materia de seguridad
ciudadana puede alcanzar mayores niveles de efectividad cuando existe una adecuada articulacion
interinstitucional, asignacidon de recursos y fortalecimiento de capacidades locales. A diferencia del
modelo ecuatoriano, los gobiernos locales colombianos poseen mayores facultades operativas y
presupuestarias para intervenir en politicas de seguridad, lo que permite una gestion territorial mas

amplia e integral.
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Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana del DMQ

Dentro del contexto ecuatoriano, uno de los principales instrumentos de gobernanza local
en materia de seguridad ciudadana corresponde al Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia
Ciudadana 2023-2027 del Distrito Metropolitano de Quito. Este instrumento fue implementado
mediante Resolucién de Alcaldia Nro. 008-2024 de 22 de febrero de 2024, a través de la cual se dispuso
a la Secretaria General de Seguridad Ciudadana y Gestidon de Riesgos coordinar la ejecucion del plan

junto con las entidades municipales responsables de los distintos proyectos estratégicos.

El PMSCC fue concebido como una herramienta integral de planificacion estratégica metropolitana,
desarrollada bajo un enfoque interinstitucional e intersectorial orientado a fortalecer la seguridad

ciudadana vy la convivencia dentro del Distrito Metropolitano de Quito (PMSCC, 2024).

Desde el punto de vista juridico, la expedicidén de este instrumento se sustentd en el articulo 130 del
Cdédigo Organico Administrativo, disposicidn que reconoce la competencia normativa administrativa de
las maximas autoridades publicas para regular asuntos internos dentro de sus respectivas instituciones.
Asimismo, el COOTAD atribuye al alcalde metropolitano la facultad de coordinar politicas y planes
locales de seguridad ciudadana en conjunto con la Policia Nacional y otros organismos vinculados a esta

materia.

En consecuencia, el PMSCC constituye una expresidn concreta de gobernanza local aplicada al
ambito de la seguridad ciudadana, debido a que articula mecanismos de planificacién, coordinacion
institucional y participacién territorial orientados a fortalecer la convivencia y la prevencion de la

violencia dentro del Distrito Metropolitano de Quito.

Gobernanza en el Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana

Una vez analizado el proceso de formulacidn, aprobacién e implementacién del Plan Metropolitano de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (PMSCC), resulta pertinente examinar la presencia de elementos
de gobernanza dentro de su estructura estratégica y operativa. En este sentido, el propio instrumento

establece como escenario deseable la construccién de “un futuro para Quito con capacidades de
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gobernanza instaladas” (PMSCC, 2024, p. 128), lo cual evidencia que la gobernanza constituye uno de

los ejes transversales del modelo de seguridad implementado por el Distrito Metropolitano de Quito.

Para comprender la forma en que el PMSCC incorpora elementos de gobernanza, resulta necesario
retomar la definicion desarrollada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 1997), segun la cual la gobernanza constituye el ejercicio
de autoridad politica, econdmica y administrativa para gestionar los asuntos publicos mediante

mecanismos, procesos e instituciones que permitan la articulacién entre ciudadania y Estado.

A partir de esta conceptualizacion, es posible identificar diversos componentes de gobernanza dentro

del PMSCC, los cuales se sintetizan en la siguiente Tabla 1 analitica:

Tabla 1. Elementos de gobernanza presentes en el PMSCC.

Criterio PMSCC Observaciones

Ejercicio de autoridad
politica, econdémica vy
administrativa

El plan se implementa en cumplimiento
de las competencias previstas para el
Sistema Metropolitano de Seguridad
contemplado en el Cédigo Municipal.

Se evidencia el ejercicio de autoridad
politica por parte del GAD metropolitano
para la implementacién de politicas,
planes y proyectos orientados a
fortalecer la seguridad ciudadana.

Manejo de asuntos

publicos

El PMSCC establece politicas publicas y El GAD

proyectos de seguridad ciudadana para competencias complementarias vy

el periodo 2023-2027. concurrentes en coordinacién con
la Policia Nacional y otras entidades
publicas.

metropolitano ejerce

Mecanismos, procesos, El PMSCC surge del Sistema Elsistemaintegrainstitucionespublicasy

relaciones e instituciones

Participacion ciudadanay
articulacién social

Metropolitano de Seguridad Ciudadana
y contempla mecanismos amplios de
coordinacién interinstitucional.

El plan contempla acciones dirigidas
a grupos de atenciéon prioritaria
y mecanismos de  participacion
comunitaria.

privadas que interactlan para garantizar
la seguridad y convivencia ciudadana
bajo principios de derechos humanos y
corresponsabilidad institucional.

La participacién ciudadana constituye
un componente transversal dentro de
los proyectos y estrategias del PMSCC.

Nota. Elaboracion propia con base en PMSCC (2024).

Como se observa en la matriz precedente, el PMSCC incorpora de manera significativa los principales
elementos doctrinales de la gobernanza local. En primer lugar, se evidencia la existencia de una autoridad

politica territorial con capacidad de formular politicas publicas en materia de seguridad ciudadana
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dentro del dmbito de sus competencias. Asimismo, el plan incorpora mecanismos de coordinacion entre
instituciones publicas y actores sociales, lo que permite superar una vision exclusivamente jerdrquica de

la administracion publica.

De igual manera, el PMSCC incorpora componentes de participaciéon ciudadana y corresponsabilidad
institucional, elementos esenciales dentro de los modelos contempordneos de gobernanza local. Esto
resulta particularmente relevante en materia de seguridad ciudadana, debido a que la prevencién de la
violencia y el fortalecimiento de la convivencia requieren la articulacién permanente entre ciudadania,

instituciones publicas y organizaciones territoriales.

En consecuencia, el PMSCC constituye un avance importante dentro de la construccién de mecanismos
locales de gobernanza aplicados a la seguridad ciudadana. No obstante, aunque el instrumento presenta
una estructura técnicamente sélida y una amplia articulacién institucional, su efectividad continuda
condicionada por las limitaciones competenciales y operativas que enfrentan los Gobiernos Auténomos

Descentralizados en el modelo ecuatoriano de seguridad publica.

Eficiencia de las competencias metropolitanas desde una perspectiva de gobernanza
local

Pese a los avances institucionales y normativos incorporados mediante el PMSCC, resulta necesario
cuestionar la efectividad de las competencias metropolitanas en materia de seguridad ciudadana. El
plan se estructura sobre tres componentes principales: proceso de construccién, diagndstico situacional
y planificacion estratégica, siendo este ultimo el apartado donde se establecen politicas publicas y

proyectos especificos.

Las politicas propuestas se organizan en cuatro ejes fundamentales: mercados ilegales, violencia
comun, incidentes contra la convivencia ciudadana y capacidades de gobernanza (PMSCC,
2024). Dentro de estos ejes se contemplan acciones relacionadas con fortalecimiento institucional,
recuperacion de espacios publicos, integracion tecnoldgica, participacion ciudadana y construccién de

cultura de paz.
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Sin embargo, como sefiala Escobar (2024), estas politicas contindan enmarcandose dentro de las
competencias complementarias y preventivas atribuidas a los gobiernos metropolitanos, sin
otorgarles facultades operativas integrales en materia de seguridad publica. En consecuencia, la
intervencién de los GAD metropolitanos continta limitada principalmente a prevencién comunitaria y

situacional.

Adicionalmente, debido al corto tiempo transcurrido desde la implementacién del PMSCC, aln no
existen indicadores suficientes que permitan evaluar objetivamente la efectividad de sus politicas y
proyectos. El propio plan reconoce que la consolidacién de capacidades de gobernanza dependerd
del fortalecimiento institucional, modernizacién tecnoldgica, profesionalizacidn del talento humano y

mecanismos de transparencia y control interno (PMSCC, 2024).

Aunque el PMSCC constituye un importante avance dentro del modelo de gobernanza local aplicado
a la seguridad ciudadana, su implementacién enfrenta problemas relacionados con voluntad politica,
asignacién presupuestaria, coordinacién interinstitucional y gestion integrada de informacién. Estas
limitaciones evidencian que la descentralizacién de competencias en materia de seguridad ciudadana

continua siendo un proceso parcialmente consolidado dentro del modelo ecuatoriano.

CONCLUSION

A partir del analisis desarrollado, se concluye que la gobernanza local constituye un elemento
fundamental dentro de los modelos contemporaneos de gestion de la seguridad ciudadana,
especialmente en Estados descentralizados como el ecuatoriano. La descentralizacion de
competencias permite acercar la administracidon publica a las necesidades territoriales y fortalecer
mecanismos de participacion, coordinacién institucional y formulacién de politicas publicas orientadas

a la prevencion de la violencia y la convivencia ciudadana.

No obstante, el estudio evidencid que, en el caso ecuatoriano, la seguridad ciudadana continuda
configurandose como una competencia concurrente y complementaria, en la cual el Gobierno Central
mantiene las principales facultades operativas y coercitivas a través del sistema nacional de seguridad

publica y de la Policia Nacional. En consecuencia, los Gobiernos Autdnomos Descentralizados poseen
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competencias limitadas principalmente a ambitos preventivos, de articulacion institucional y gestion
territorial, situacion que genera tensiones competenciales y limita la capacidad de respuesta local

frente a los fendmenos de inseguridad.

En este contexto, el analisis del Distrito Metropolitano de Quito permitid identificar avances
importantes en materia de gobernanza local aplicada a la seguridad ciudadana, particularmente
mediante la implementacién del Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana 2023-
2027. Dicho instrumento incorpora elementos relevantes de planificacién estratégica, coordinacién
interinstitucional, participacion ciudadana y fortalecimiento de capacidades territoriales,
configurandose como una politica publica orientada a consolidar mecanismos locales de prevencién y

convivencia.

Sin embargo, se evidencid que la efectividad de las politicas metropolitanas de seguridad se encuentra
condicionada por diversos factores estructurales, entre ellos la limitada delimitacion competencial, la
dependencia operativa respecto del Gobierno Central, las dificultades de coordinacién interinstitucional
y la insuficiente asignacidn de recursos técnicos y financieros para la ejecucién integral de las politicas

publicas de seguridad ciudadana.

En consecuencia, el fortalecimiento de la descentralizacién en materia de seguridad ciudadana
requiere no solo el reconocimiento formal de competencias a favor de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, sino también la construccién de un marco normativo mas claro y especifico que regule
la operatividad, coordinacion y alcance de las competencias concurrentes entre los distintos niveles de
gobierno. Esto permitiria reducir los conflictos institucionales existentes y fortalecer la capacidad de

respuesta territorial frente a los problemas de violencia y criminalidad.

Entre tanto, que la consolidacién de modelos eficientes de gobernanza local en materia de seguridad
ciudadana demanda mecanismos permanentes de articulacién entre el Gobierno Central, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados y la ciudadania, bajo principios de coordinacién, corresponsabilidad y
participacién. Solo a través de una adecuada integracion institucional serad posible construir politicas
publicas sostenibles que permitan garantizar la convivencia pacifica, la prevencion de la violencia y el

ejercicio efectivo del derecho a la seguridad ciudadana.

CONFLICTO DE INTERESES. Los autores declaran que no existe conflicto de intereses para la publicacién del presente articulo
cientifico.
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