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Resumen

El presente trabajo pretende analizar la falla de Politicas Publicas de control del comercio
informal en el Distrito Metropolitano de Quito durante el periodo 2010-2015. EI objetivo
general de la investigacion se concret6 en analizar en qué medida la dificultad de
coordinacion y cooperacion con los actores involucrados en el proceso de control de comercio
informal: comerciantes autonomos regularizados, comerciantes informales, comunidad en
general y autoridades municipales inciden en la falla de Politicas Publicas de control de

comercio informal en la ciudad de Quito.

De esta manera, se planted la siguiente pregunta de investigacion: ¢Por qué fallan las Politicas
Publicas de control de comercio informal en el Distrito Metropolitano de Quito?; y como
hipotesis de investigacion que: “dichas Politicas fallan en la medida que existe dificultad de
coordinacion y cooperacion con los actores involucrados, los mismos que no han podido

>

generar una politica integral en el control de la venta ambulante.’

Los resultados de la investigacion trataran de demostrar que las Politicas Publicas de control
de comercio informal durante el periodo 2010-2015 se enmarcan en el Neoinstitucionalismo
sociologico propuesto por March y Olsen (1993), como el enfoque tedrico que explicaria la
falla o fracaso de Politicas Publicas en el control del comercio informal analizado a través de
los instrumentos de Politicas con principal atencion a los aspectos racionales, la relacion entre
individuos, la estructura de organizacional como referencia para determinar el

comportamiento de los individuos dentro de las normas de la cultura institucional.

Al observar que existe una estrecha relacion entre las instituciones, las reglas y normativas
institucionales, los intereses de los actores, sus ideas, creencias y sus instrumentos de accion

se pueden considerar el andlisis de los instrumentos para la solucién de la problematica social.
De esta manera se debatira sobre la falla de implementacion de las Politicas Publicas

observada a partir de la coherencia de los instrumentos y dispositivos que los gobiernos

utilizan para aplicar sus Politicas Publicas.
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Introduccion

El espacio publico se puede plantear como un articulador de dos conceptos: uno urbanistico y
otro politico. Esta nocidn supone un estudio de la ciudad desde un enfoque social y uno
espacial. En este sentido, el espacio publico es una categoria analitica de singular importancia

ya que confluyen en ella situaciones de armonia y de conflicto.

El espacio publico en los ultimos afios ha tenido transformaciones en el ambito territorial con
el aparecimiento de areas de atraccion, nuevas centralidades con nuevos desafios, dindamicas
propias, procesos de inclusion de la ciudad, de uso, apropiacion y de movilidad que pueden
producir problemas de seguridad, degradacion urbana y ambiental, saturacion y ocupacion de
vendedores informales del espacio publico y cambios sin planeamiento del uso del suelo.

El comercio informal es una problematica de gran interés que se encuentra presente en las
calles y plazas de las principales ciudades. Esta actividad en el Ecuador existe desde hace
muchos afios; de tal manera que su incremento ha sido objeto de estudio y de preocupacion
por ser una actividad evidente que como se ha manifestado genera transformaciones en los

espacios urbanos.

El comercio informal es un tema complejo que ocasiona diversos inconvenientes dentro del
espacio publico como: deterioro del espacio urbano, insalubridad, inseguridad, saturacion
peatonal y congestidn vehicular, problemas sociales, politicos y econdmicos entre otras.
Frente a esta situacion, se han generado varias respuestas, estrategias y Politicas Publicas de
control principalmente desde los municipios para establecer un control de la venta informal en
la via publica frente a los problemas de inseguridad, deterioro del patrimonio y sobre todo de

presencia de comercio informal.

Asi las cosas es pertinente como ya se ha manifestado plantear la pregunta de investigacion:
¢Por que fallan las Politicas Publicas de control de comercio informal en el Distrito
Metropolitano de Quito?. Por tal motivo, la propuesta planteada a través del analisis de las
Politicas Publicas, sus alcances de objetivos medios y coherencia con los instrumentos,
permitiran la realizacion de un andlisis académico que contribuya al planteamiento, desarrollo
y ejecucion de las mejores estrategias control de la venta ambulante y recuperacion del

espacio publico y sobre todo una comprension critica y reflexiva de este fendmeno social.



La propuesta de investigacion fue de tipo cualitativo a fin de describir la teméatica compleja
del comercio ambulante en el espacio publico en su medio natural ya que segun Maxwell
(1996), las investigaciones cualitativas abordan la dinamica de los actores involucrados y el

contexto del fendmeno a estudiar de manera particular.

Se utiliz6 un planteamiento de nivel deductivo, ya que se pretendi6 analizar la teoria hasta
Ilegar a lo empirico; es decir, desde lo general a lo particular analizando el problema de
Politicas Publicas y luego el caso. En este sentido, el caso del control del comercio informal
en el Distrito Metropolitano de Quito, permiti6 observar el problema de falla o fracaso de
politica en términos de la hipdtesis formulada que pretende explicar de qué manera la
dificultad de coordinacion y cooperacion con los actores involucrados en el proceso de
control del comercio informal: comerciantes autdbnomos regularizados, comerciantes
informales, comunidad en general y autoridades municipales (variable independiente) incide
en la falla o fracaso de Politicas Publicas en el control del comercio informal (variable

dependiente).

Para realizar la presente investigacion, se plante6 la utilizacion de herramientas cualitativas
mediante la aplicacion de entrevistas a profundidad a los actores relevantes que tienen que ver
con el tema propuesto (Concejales de la Comision de Comercializacién, Ex directores y
directores de la Policia Metropolitana y Alcaldia de Quito, Presidente de la Organizacién de
Comerciantes Auténomos Regularizados y de la Organizacion de Comercio Informal, actores
sociales, etc.).

Se utiliz6 también informacion de fuentes primarias y secundarias sobre protocolos de
actuacion de control de venta ambulante, que permitieron la triangulacién respectiva con la

informacidn empirica obtenida.

La tesis se estructura en cuatro capitulos. EI Capitulo 1, pretende determinar la incidencia de
la participacion ciudadana en la falla de las Politicas Publicas con una revision conceptual de
las Politicas Publicas, de la falla de Politicas Publicas, la falla de implementacion y de
aquellos instrumentos que orienten y faciliten las relaciones estratégicas entre el gobierno
local y la ciudadania. En este capitulo, se realiza una breve descripcion de los instrumentos de
politicas publicas, su concepcidén como instituciones y la manera de como la falta de

coherencia de los mismos conlleva a una falla de implementacion de una Politica Publica.



Se analiza la coordinacién de actores desde un enfoque de gobernanza, donde se sefiala que
con la participacién es un elemento clave para la solucién del problema del comercio informal
en la via publica. Finalmente dentro de este capitulo se pretende observar una falla de politica
a partir de la falla de implementacion y la coherencia de los instrumentos de Politicas

Publicas y explicando la razén por la que los marcos institucionales pueden incidir en la
coordinacion y cooperacion de los distintos actores involucrados en el éxito o fracaso de dicha

Politica Publica.

El Capitulo 2, describe los problemas més visibles que se observan en el espacio publico por
la presencia de los vendedores informales relacionados con la congestion vehicular, la
planificacion e infraestructura urbana, la salubridad, la seguridad, la degradacion ambiental
entre otros. Se mencionaran las acciones de control y Politicas Publicas propuestas por las
autoridades de turno que han sido exitosas y que han fallado a través de normativas que
regulan el uso del espacio publico y programas de reordenamiento encaminadas a tratar de
resolver este fendomeno social. Dentro de este capitulo, es importante observar a la
informalidad como un problema publico que genera externalidades como la apropiacion del
espacio publico por parte del comercio informal en la via pablica. De esta manera, las
politicas publicas y de participacion ciudadana deben orientarse a la implementacion de
estrategias necesarias tanto locales como estatales que respondan a demandas de la

comunidad y de todos los actores involucrados.

En el Capitulo 3, expone los antecedentes histdricos y los distintos dispositivos que la
municipalidad quitefia ha implementado desde la década de los afios 30 para proteger el
patrimonio y controlar el comercio informal en la via pablica ante la aceleracion del proceso
urbano y crecimiento de la ciudad. El capitulo describe los fines y los medios de la politica de
control de comercio informal en el Distrito Metropolitano de Quito e identifica los objetivos
planteados por la instituciones responsables del control observando que las decisiones para
controlar el Comercio informal han sido tomadas por las maximas autoridades del Municipio
del Distrito Metropolitano de Quito y se enmarcan dentro de un proceso de arriba hacia abajo
(top-down) ya que las decisiones para controlar el Comercio informal han sido tomadas por
las maximas autoridades del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito y no existe
participacion de otros actores. El capitulo ademas, aporta con el andlisis de los instrumentos
de politicas publicas de control de comercio informal en base al modelo NATO y su

coherencia con el contexto politico, lo que permitiria desarrollar estrategias tendientes a



contrarrestar las dificultades y fallos en la implementacion de la Politica de control de la venta

no regularizada en la via puablica.

El capitulo 4, efectda un analisis de la influencia de las instituciones y las actividades de
cooperacion, interaccion y confrontacién de los actores en la toma de decisiones de Politica
Publica y de esta manera expone en qué medida y bajo qué dispositivos de participacion
ciudadana de puede incidir en la toma de decisiones. Se pretende desarrollar ademads
argumentos en los cuales se sostiene que las instituciones y la relacion Gobierno Sociedad se
materializa en la generacion de Politicas Publicas exitosas o fallidas para la Politica Publica de
control de comercio informal. En este contexto el capitulo identifica el lugar efectivo e ideal
en el que podria funcionar la participacién de los ciudadanos en el control del comercio
informal en el Distrito Metropolitano de Quito, el nivel de participacion de la comunidad y su

representacion territorial social a fin de verificar la existencia de la mayor cantidad de actores

que permitan construir la mejor Politica Publica para el control del comercio informal.

El capitulo busca verificar si se ha considerado la participacion de otros actores o grupos
como son los comerciantes regularizados, los no regularizados y la comunidad con la
finalidad que exista una articulacion de actores estratégicos que nos permitiran debatir,
priorizar, llegar a acuerdos y actuar en una problematica tan compleja como es el control del

comercio informal en el Distrito Metropolitano de Quito.



Capitulo 1
Incidencia de la participacion en la falla de Politicas Publicas

El objeto general del presente capitulo es determinar la incidencia de la participacion
ciudadana en la falla de las Politicas Publicas. Se habla de incidencia cuando existe la
posibilidad de influir de varias maneras en una determinada Politica Pablica. Dicha
incidencia, plantea un desafio que va mas alla de los simples acuerdos 0 compromisos; es
decir, se deben definir los mecanismos institucionales y alternativas que permitan tomar las

mejores decisiones en el proceso de una Politica Publica.

Se hace importante reflexionar de qué manera se puede demostrar la incidencia de la
intervencion ciudadana en la falla de Politicas Publicas. La respuesta se encuentra en el
analisis de las instituciones, la coherencia de instrumentos y de aquellos mecanismos que
posibiliten la participacion de los ciudadanos como un determinante en la orientacién de las
Politicas Publicas y modificacion de las relaciones estratégicas entre el gobierno local y la
ciudadania. En este sentido en primer lugar, el marco institucional puede promover o
delimitar la participacién ciudadana pudiendo originar una falla en la implementacion de la
Politica; en segundo lugar, la falta de comprensién en la coherencia de instrumentos también
puede generar una falla; y, finalmente las relaciones entre la sociedad y el Estado asi como
sus intereses, metas y medios son significativos para determinar un proceso de incidencia de

la participacion ciudadana en la falla de Politicas Publicas.

Por tal motivo, realizaré una revision conceptual de las Politicas Publicas, de la falla de
Politicas Publicas, la falla de implementacion y la coherencia de instrumentos. Dicho analisis
me permitira entender la razon por la cual las Politicas Publicas fallan a fin de generar algunas
recomendaciones que ayuden a comprender una determinada problematica y trate de resolver
en mayor o menor grado las dificultades concebidas como apremiantes por parte de los

actores involucrados.

1.1. La Falla como problema de Politica Publica
1.1.1. Una revisién conceptual de Politicas Publicas
Las discusiones académicas y perspectivas tedricas surgidas alrededor del concepto de

Politicas Publicas son numerosas. Por lo tanto, considero significativo realizar una revision



conceptual de Politicas Publicas debido a la variedad de disciplinas como la Ciencia Politica,
Sociologia, Economia, Administracion Publica que se relacionan con dicho contexto.
Aguilar (1992), sefiala que los americanos son los precursores en los estudios de Politicas
Publicas. Sus analisis, son la base para la construccion de las distintas investigaciones,
enfoques y enunciados. Sin embargo, este autor sostiene que existe un aparente “olvido
tedrico”, debido a que la toma de decisiones y la ejecucion de las Politicas Publicas, no son el
punto central de interés y analisis en este campo como lo constituye el poder politico. Asi las
cosas, se evidencia gque la concepcion tedrica, definiciones y aproximaciones de las Politicas

Publicas son diversas.

Lasswell (1951), es el pionero en el estudio de las Politicas Publicas, el autor usa la nocién de
Policy Sciences (Ciencias de la Politica) para diferenciarla de la Ciencia Politica, entendida
esta ultima como el estudio del poder, el conflicto y el consenso. Lasswell manifiesta que las
Ciencias de las Politicas, son disciplinas que explican los procesos de transformacion y
realizacion de las politicas con el fin de aumentar la racionalidad en la toma de decisiones, lo
que incluye dentro del proceso de la politica: métodos de investigacién, resultados de estudios

efectuados y contribucion de otras disciplinas.

Para lograr un acercamiento tedrico y entender la nocién de Politicas Publicas, nos
ayudaremos de la distincion clasica de las dimensiones de la politica propuesta por los
autores: (Meny y Thoening 1992, Vargas 1999, Salazar 1999, Roth 2003, Huerte y Marquez
2004, Varela 2005, Parsons 2007). Dichas dimensiones permitiran identificar de mejor
manera los errores analiticos y reflexivos, delimitando las distintas concepciones entre las
muy concretas, las incompletas o las demasiado generales, para llegar hacia las rigurosamente
necesarias o los conceptos mas utilizados a fin de entender la interrelacion de sus tres
dimensiones: estructura politica (polity); los procesos politicos (politics); y, el contenido de
las politicas (policy).

La primera dimensién (polity), es una dimensién macro de la politica que permite la
estructuracion de la sociedad; la segunda dimensidn (politics), es una dimension meso que se
refiere a la politica como un proceso y actividad en el control del poder politico; y, la tercera
dimensién (policy), se relaciona con las Politicas Pablicas, identificando a la politica como un

curso de accidn del gobierno que permite atender un determinado problema.



En este contexto, en base a las tres dimensiones mencionadas, es posible enfatizar los
conceptos mas utilizados por los distintos expertos dentro de tres aproximaciones de como se
ha construido la nocién de Politicas Publicas: 1) el espacio del gobierno; 2) el Estado en

accion; y, 3) la reaccion o respuesta del Estado.

En la primera aproximacion, la literatura aborda el analisis del marco secuencial, donde segln
algunos autores el Estado se debilita y la fuerza se concentra en la dimension del gobierno.
Dentro de esta nocion, Lasswell y Kaplan (1963), sostienen que una Politica Publica, es un

esquema programado de actividades y valores con un fin determinado.

Heclo y Wildavsky (1974), manifiestan que la Politica Publica es una accion gubernamental
encaminada a alcanzar los objetivos fuera de ella misma. Para Dubnick (2003), las Politicas
Publicas son las acciones gubernamentales emprendidas por los gobiernos frente a una

problematica.

Para Hogwood (2003), una Politica Publica, es considerada como tal, cuando es analizada
dentro de un marco de procedimientos, influencias y organizaciones gubernamentales. Dye
(2008, 1) senala que: “Una Politica Publica es todo lo que los gobiernos deciden hacer o no

hacer.”

La segunda aproximacion, se refiere a la relacion del Estado con la sociedad. La idea principal
es dotar de accion al Estado a través de las Politicas Publicas; las cuales le otorgan autonomia.
En este contexto, para Surel y Muller (1998), una Politica Publica constituye un proceso de
elaboracion e implementacion de programas de accion publica con mecanismos politico
administrativos coordinados y con objetivos claros y evidentes. En esta nocién Jobert (1996, 17),

afirma que las Politicas Publicas son:

La construccién y la puesta en marcha de un conjunto de normas con el fin de lograr una
cohesion social, entendidas como un momento de la lucha politica global: el estudio del
Estado en accién, es también la politica buscada por otros medios y en otros escenarios.
La Politica Publica es la concrecion del Estado en accion, en movimiento frente a la
sociedad y sus problemas. Meny y Thoening (1992, 28) por su parte definen a la
Politica Publica como: “La accion de las autoridades publicas en el seno de la

sociedad para transformar un programa de accion de una autoridad publica.”



En esta aproximacion, son importantes las definiciones de Lahera y Medellin, quienes sefialan

que:

Las Politicas Publicas son cursos de accién y flujos de informacidn relacionados con un
objetivo publico definido en forma democrética; los que son desarrollados por el sector
publico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado
incluiré orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o

modificaciones institucionales, y la prevision de sus resultados. (Lahera 2002, 15).

Medellin sostiene que: La estructuracion de las politicas debe ser comprendida como el
producto de un intenso proceso politico a través del cual emergen y toman forma los
proyectos e intereses de agentes (individuos), agencias (instituciones) y discursos
(sintesis de la interaccion entre agentes y agencias) en pugna por imponer un determinado
proyecto de direccidn politica y de direccién ideolégica sobre la sociedad y el estado que
son gobernados. (Medellin 2004, 28).

La Gltima aproximacidn, se fundamenta en la respuesta del Estado ante una problematica
surgida en la sociedad. En consecuencia las Politicas Publicas se generan con mediacion de la

sociedad y del gobierno; por tanto se excluye la proaccion.

Salazar (1999 y 2008, 50), sostiene que: “Las Politicas Publicas, son el conjunto de sucesivas
respuestas del Estado o de un gobierno especifico frente a situaciones consideradas

socialmente como problematicas.”

Canto (2004), manifiesta que las Politicas Publicas son cursos de accion capaces de
solucionar problemas publicos complejos a través de mecanismos democraticos y la

participacion de la sociedad.

Kraft y Furlong (2006), sefialan que una Politica Publica es un curso de accion o de inaccion
del gobierno ante un problema o conflicto lo que permite reflejar los diferentes valores

necesarios para tomar una decision.

Cuervo (2008, 79), define a las Politicas Publicas como: “el flujo de decisiones en torno de un

problema que ha sido considerado publico y ha ingresado en la agenda del Estado.”



Aguilar (2009, 14), nos indica que:

Una Politica Publica es: a) un conjunto de acciones, estructuradas en modo intencional y
causal, que se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a
resolver problemas cuya solucion es considerada de interés o beneficio publico; b)
acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por la interlocucion que ha
tenido lugar entre el gobierno y los sectores de la ciudadania; ¢) acciones que han sido
decididas por autoridades publicas legitimas; d) acciones que son ejecutadas por actores
gubernamentales o por éstos en asociacion con actores sociales (econdémicos, civiles), y €)

que dan origen o forman un patrén de comportamiento del gobierno y la sociedad.

Las definiciones expuestas con anterioridad permiten en primer lugar; caracterizar a las
Politicas Publicas en una de sus tres aproximaciones: como espacio del gobierno, como el
Estado en accion o como una respuesta del Estado; y, en segundo lugar identificar que
definicion tiene mayor relacién con el tema de investigacion. En este sentido, se puede
concluir que una Politica Publica no es una simple accién del gobierno como respuesta a una
determinada problemaética social; sino mas bien, es un proceso complejo capaz de articular
una variedad de elementos, acciones, inacciones, acuerdos, instrumentos, instituciones y
actores encaminados a solucionar una problematica con el proposito de cambiarla o

conservarla.

Se asume entonces, las definiciones que caracterizan a las Politicas Publicas como una accién
y respuesta del Estado con singular atencion en los conceptos de Lahera (2002), Medellin
(2004) y Aguilar (2009), los cuales enfatizan la participacion de las instituciones, de la
comunidad, sector privado y diversos actores para atender los problemas sociales politicos y
econdmicos que afectan a una sociedad. De esta manera, se puede determinar en una Politica
Publica su estabilidad en el tiempo, su adaptabilidad cuando fallan o cambian, su
coordinacion y coherencia con los actores que intervienen en el disefio e implementacion, su

eficiencia en la implementacion y aplicacion y su orientacion al bienestar general.

Es asi que para Martinez (2015), las Politicas Publicas son un producto complejo con
coyunturas especificas en todos o algunos de los siguientes factores: conocimiento de la

problematica, capacidad de participacion ciudadana, gobernabilidad, institucionalizacion de



derechos sociales, particularidades de élites gobernantes y el vinculo entre la politica social
nacional y la politica social local.

Es sustancial destacar también la importancia del Analisis de Politicas Pablicas, cuyo
proposito consiste en la presentacion y evaluacién de alternativas que permitan resolver
problemas. En este sentido Dunn (1981), sefiala que el Analisis de Politicas Publicas es una
disciplina que emplea diversos métodos de investigacion y argumentacion a fin de generar y
transformar informacion necesaria encaminada a resolver problemas vinculados a Politicas

Publicas.

Para Williams (1982), el Analisis de Politicas Publicas es una herramienta necesaria para
sintetizar la informacidn y resultados de las investigaciones que sirven para identificar las

alternativas sobre politicas y determinar las decisiones futuras.

Los criterios anteriores permiten determinar que el Analisis de Politicas Publicas transparenta
los distintos procesos, genera informacion sobre las problematicas sociales mejora la calidad
de las decisiones y la relacion entre el Estado y la sociedad. Las Politicas Publicas como se
puede observar a través de las distintas definiciones constituyen un proceso integrador de
acciones y relaciones entre el gobierno, el Estado y la sociedad, enfocado a prevenir o
solucionar distintas problematicas de estudio y de analisis, de acciones, de actividades, de
toma de decisiones, de cumplimiento de metas u objetivos, de instrumentos y de resultados.
En este sentido se sefiala de manera general sin descartar otras definiciones, que una Politica
Publica es exitosa, cuando se han logrado alcanzar los objetivos propuestos o que la misma ha

fallado cuando los resultados previstos no se han cumplido o se han alcanzado parcialmente.

Surge la importancia y el objeto de estudio de la falla como problema de Politica Publica y el
analisis de las razones por las cuales no se han podido alcanzar sus objetivos: formulacion
inadecuada, insuficiencia de recursos, instrumentos, medios y capacidades y cambios en el

comportamiento de actores relevantes y transformaciones en la politica original.

1.1.2. Falla de las Politicas Publicas: Sus diferentes enfoques
Hablar de fracaso o falla de Politicas Publicas es un descriptor comdn en las Ciencias
Politicas. Sin embargo, las disputas sobre la concepcion de falla o de fracaso de las Politicas

Publicas se han visto obstaculizados por la falta de consenso y distincion en la definicion de
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ambos términos. El propdsito, es llegar a dicha distincion y tratar de deslindar estos dos
aspectos como un aporte teérico fécil de entender.

Asi tenemos que el fracaso de Politicas Publicas, se produce cuando no se pueden cumplir con
los objetivos esperados; y, que existe una falla de Politicas Publicas cuando ocurre un error o
defecto en el disefio, gestion o implementacion de dichas Politicas. En los siguientes parrafos
que describen las propuestas de distintos autores, se puede evidenciar la disimilitud

mencionada.

Bovens y Hart (1996), se refieren al fracaso de una Politica Publica como un acontecimiento
negativo visto por grupos sociales o politicos como fallas de rendimiento de cualquier

magnitud que pueden estar politizados o no.

Howlett (2012), estudia diferentes conceptos de fracaso de Politicas como accidentes, errores
y anomalias relacionandolos con la propuesta de McConnell (2010), quien sostiene que una
politica fracasa cuando no logra los objetivos propuestos, cuando ha tenido efectos e impactos
negativos en los destinatarios. Para Howlett, el trabajo de McConnell clarifica todos los
estudios existentes sobre el fracaso de las Politicas, argumentando que este depende de tres
aspectos: el fracaso de la Politica como problema a nivel de Programa, como un problema de
proceso en el ciclo de la politica y como problema politico. La primera se refiere a la
elaboracion y la implementacion de la Politica; la segunda, a la consecucion de los objetivos
planificados; v, la tercera a la capacidad de gobernar.

Zittoun (2015), manifiesta que la primera definicién del concepto de fracaso se percibe como
la falta de coordinacion entre los resultados esperados y obtenidos. El concepto de fracaso se

define entonces, principalmente en relacion con su opuesto: el concepto de éxito.

El fracaso de las politicas tiene obviamente muchas causas. Para Aguilar (1993), el error en la

decision gubernamental es la causa mas invocada. Con relacion a este aspecto sefiala:

El precio que paga el liderazgo gubernamental por su sobreactuacion es el que se le
constituya en el origen de los males. El error puede ser tedrico o técnico, en el sentido de
que la estrategia de accion disefiada no produce el efecto esperado y aspirado como fin
(Aguilar 1993, 33).
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Graglia (2012), concibe a la falla como errores o defectos que se producen en el disefio o la

gestion de las Politicas Publicas y propone el modelo relacional o de las cuatro “D”, seglin el

cual el proceso de Politicas Publicas se divide en cuatro fases primarias: Diagnostico,

Decision, Direccién y Difusion. Este enfoque sefiala, que las Politicas Publicas fallan, porque

no se disefian ni gestionan o porque se disefian y gestionan incorrectamente, generando la

insatisfaccion social y por consiguiente provocando una falla en las fases primarias

mencionadas cuando existen ocho razones: imprevision, ceguera, indecision, improvisacion,

inaccion, inercia, secretismo y demagogia. Es decir que, para este autor la falla anteriormente

sefialada puede producirse en las fases de disefio o de implementacion. La siguiente tabla

resume los estudios de la falla en las fases de Politicas Publicas mencionadas (tabla 1.1.):

Tabla 1.1 Falla de Politicas Publicas en las fases de disefio e implementacion

No se priorizan los
problemas, ni se
seleccionan las posibles
alternativas
Diagndstico sin estudios
previos

No se adoptan las
alternativas politicas, ni
se preparan proyectos,
planes y programas del
gobierno

Se decide sin diagndstico
No se legalizan ni
coordinan proyectos
escogidos

Actividades realizadas sin
decision

No se informa al
ciudadano, ni se difunde a
través de medios de
comunicacion

Se comunica sin haber

Fases de Politicas Publicas Falla de Politicas Publicas
Imprevision
En el
diagndstico
Ceguera
Disefio ——
Indecision
En la decision
Improvisacion
Inaccién
En la
direccion Inercia
., Secretismo
Implementacion
En la difusion
Demagogia

Fuente: Adaptado de Graglia (2012, 96-101).
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McConnell (2010), sugiere que una politica fracasa si no logra los objetivos que los
proponentes se propusieron lograr, cuando la oposicion es grande y el apoyo es virtualmente
inexistente. Segun el autor, la palabra fracaso tiene connotaciones negativas con una gran
cantidad de posibilidades exclusivas que incluyen el fracaso de: cumplir con los objetivos
originales, ser implementado como se pretende, beneficiar al grupo deseado, proporcionar
beneficios que compensan los costos, satisfacer criterios que son altamente valorados, cumplir
con los estandares legales, morales o éticos, obtener el apoyo de las partes interesadas clave
en ese sector, mejorar el estado anterior de las cosas y mejorar en comparacion con una

jurisdiccion similar.

Para el autor anterior, el fracaso de una Politica Publica puede ocurrir en tres grados: Fracaso
tolerable, cuando no es fundamental e impiden cumplir los objetivos que los proponentes se
proponen alcanzar, la oposicion es pequefia y la critica es virtualmente inexistente; Fracaso
conflictivo, cuando los fracasos para lograr los objetivos son bastante uniformes con fuertes
criticas y fuertes defensas en igual medida y los fracasos en conflicto son perseguidos por
controversias periddicas y finalmente el Fracaso absoluto o fuera de control, cuando una
politica falla, incluso si tiene éxito en algunos Minimos, si no consigue las metas que los
proponentes establecen para lograr, la oposicion es grande y el apoyo es nulo. En

consecuencia, los fracasos superan el éxito.

El proceso de implementacion, también es uno de los mecanismos por medio de los cuales se
puede identificar un fracaso de politica ya que es definido como el proceso de interaccion
entre los objetivos propuestos y las acciones que se llevan a cabo para alcanzarlos. Roth
(2014) propone los enfoques top-down y bottom-up como modelos normativos de
implementacién de politicas publicas y su ejecucién. De esta manera, el proceso intermedio o
la diferencia entre los objetivos propuestos y los obtenidos, es lo que generalmente se
denomina fracaso de Politica Publica.

Zittoun (2015), percibe el fracaso como la falta de coordinacién entre los resultados esperados
y obtenidos. Dicho concepto esta estrechamente ligado a la implementacion de una politica
publica, la evaluacion de sus resultados y la comparacion de los resultados con las
expectativas iniciales. Indica que el fallo puede darse por tres argumentos: 1) Inviabilidad

técnica, juridica, politica y econdmica por restricciones y limitaciones que ponen en peligro
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los resultados; 2) Efectos inesperados, a traves de elementos de impugnacion y la
desestabilizacion en el debate y, 3) Falta de interés por parte de los politicos.

Zittoun (2015), explica los criterios de varios autores sobre los fracasos de politica. En primer
lugar, de acuerdo a Lasswell (1956), “se identifico el fracaso como una de las fases de la
implementacion de las Politicas Publicas, existiendo un fracaso de politica cuando no se
logran alcanzar los objetivos propuestos”. (citado en Zittoun 2015, 245). En segundo lugar
sefiala que Lindblom (1958), “se centro en el hecho que el fracaso de una Politica se refiere a
no lograr un objetivo y que este, se relaciona con la coyuntura de los instrumentos y sus
resultados, donde la prueba error es el Unico enfoque riguroso posible para definir el éxito o
fracaso de la politica”. (citado en Zittoun 2015, 246).

Finalmente Zittoun (2015), explica una tercera perspectiva desarrollada por los estudios que
se centraron inicialmente en la identificacion de las problemaéticas, donde los autores
Bachrach y Baratz (1963), Schattschneider (1974) y Cobb y Elder (1971), proponen que “la
falla se refiere a la obstruccion del proceso de definicion de la agenda”. (citado en Zittoun
2015, 247-248).

Newman (2015) basado en los criterios de (Bovens 2010, McConnell 2010, Howlett, 2012),

indica que:

La politica fracasa cuando no ha sido capaz de lograr sus objetivos oficiales o
establecidos debido a una o mas de los cuatro fenémenos: 1) el fracaso para alcanzar los
objetivos, 2) los resultados distributivos negativos, 3) los resultados politicos / electorales
negativos, y 4) la falta de aplicacion efectiva. Estos fendmenos no son en absoluto
excluyentes entre si, y en muchos casos multiples modos de fracaso que pueden ocurrir y

ocurren simultaneamente. (citado en Newman 2015, 345-347).

Por lo general, la politica se ve que ha fracasado cuando no ha sido capaz de lograr sus

objetivos oficiales o establecidos. En primer lugar Newman (2015, 345), sefiala que:

Las razones para no ser capaz de alcanzar objetivos de politica pueden incluir defectos en
la formulacion de enfoques o conceptuales, defectos en el disefio de implementacion o

simplemente porque los objetivos no pueden alcanzarse en absoluto.
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En segundo lugar, los observadores tienden a ver el fracaso cuando una politica produce
resultados distributivos negativos, tales como pérdidas financieras u otros materiales, la
reduccion del acceso a las oportunidades, los resultados de salud publica negativa o de las

infracciones de derechos. Para el autor:

Estos resultados negativos pueden ocurrir dentro de la poblacion objetivo de una politica,
0 en otro grupo, o se puede manifestar como externos a la politica en cuestion, en cuyo
caso se podrian aplicar al publico en general. En algunos andlisis, las politicas se
considera que han fallado cuando cuestan demasiado, gastan dinero, 0 no proporcionan
valor adecuado. (Newman 2015, 345).

A continuacion, la politica se ve a menudo que ha fallado cuando contribuye a consecuencias
negativas para un determinado partido politico o de gobierno. En este aspecto Newman (2015,
346) manifiesta que: “Estas consecuencias electorales o politicas negativas pueden
manifestarse a través de un resultado electoral o, simplemente, en la corte cambiante de la

opinioén popular.”

Y por altimo para Newman (2015, 346), “la politica se ve a menudo que ha fallado cuando
surgen obstaculos que impiden incluso a una politica bien definida, ser implementada de

manera efectiva.”

Para Peters (2015), estas formas alternativas de insuficiencia o fallo de politica, representan
un problema conceptual, asi como para la construccién de la teoria efectiva sobre el fracaso
de la politica, pero también puede ser una dificultad practica para los responsables politicos si
no logran diferenciar estas diversas posibles raices del fracaso. Cuando se considera desde
una perspectiva amplia, fracaso de la politica puede ser visto como uno de los varios tipos de
insuficiencia o fallo en el sector publico. También hay fallos de gobierno que representan a la
incapacidad de los gobiernos para formular que las politicas que abordan cuestiones,
dominios de politicas y a menudo vinculados a intereses sociales y economicos y se
denominan fallos de gobernanza. En sintesis para el autor, el fracaso de la politica también
puede ser visto como uno de los varios tipos de insuficiencia o fallo en el sector pablico

como: el fracaso del Estado, fallos de gobernanza y como falla de politicas.
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Surge la interrogante ¢si la Politica Pablica debe ser implementada en su totalidad para
verificar si ha sido efectiva?. La respuesta es afirmativa. Para tomar esta decisién podemos
acoger el criterio de que: “El concepto de fracaso o fallo de una Politica Publica en la optica
contemporanea es criticado, toda vez que sin la implementacion total de una Politica Publica
es dificil tomar decisiones acerca de su efectividad” (Corbett y Lennon, 2003, citados por
Cooley 2010, 68). Hill y Hupe (2002, 307), en el mismo sentido sefialan que: “los estudios de
implementacidn han demostrado que la validez técnica de una policy ya no puede ser
presupuesta en el disefio, sino hasta que se haya ejercitado, y que cada pasaje influye en el

proceso.”

En concreto, con estos conceptos se puede resaltar la importancia de la actividad critica de los
actores que participan en estos dos procesos o fases de formulacion de politicas o de
implementacién. Se determina que una Politica Publica es exitosa, cuando se cumplen los
objetivos propuestos en base a un buen disefio e implementacion. En sentido contrario, su
fracaso la identifica pomo una Politica Publica fallida. Sin embargo, se debe precisar que el
momento de la Politica desde el que se estudiara la falla dentro del tema de investigacion

propuesto es la implementacion.

Las reflexiones anteriores, son clave y ayudan a determinar que el objeto de estudio para el
tema de investigacion propuesto, se circunscribe en el analisis y debate de la falla de Politica
y la falla de implementacion, debido a que es el momento donde la Politica Pablica se ejecuta

pudiendo observar en forma clara el si se lograron alcanzar los objetivos propuestos.

Ahora bien, una vez caracterizado el significado del fracaso o falla de politica pablica a traves
de los distintos autores anteriormente analizados en relacion al tema de investigacion
propuesto, es pertinente abordar la falla de Politicas Publicas desde la propuesta de Newman
(2015) y los distintos autores en los que basa su argumento, donde sus modos de fracaso o
falla de politica constituyen una explicacion mas amplia e integral en cuanto a: 1) Obstaculos
y fallas de implementacion, 2) No alcanzar los objetivos propuestos, y 3) Distribucion
negativa de resultados. De esta manera, se podra observar la falla de Politica al determinar si
se ha cumplido el objetivo propuesto, si los actores que intervienen son afectados
negativamente por la politica, si existen obstaculos de los organismos institucionales, si es
insuficiente la normativa legal especifica y si la politica no se puede implementar de manera

efectiva.
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De la misma manera la falla de la Politica Publica, también ser tratada desde el enfoque de
Peters como una falla de gobernanza debido a la posible incapacidad de los gobiernos para

formular politicas que atiendan problematicas especificos.

1.1.3. Lafalla en la implementacion de la Politica

Pressman y Wildavsky (1973), fueron los primeros en interesarse por el estudio de los vacios
en la ejecucion de las politicas (implementation gaps), fortaleciendo este campo de estudio.
Los autores definen a la implementacion como: “La capacidad de realizar las consecuencias
previstas después de que las condiciones iniciales han sido cumplidas™. (Pressman y
Wildavsky 1973, citados por Aguilar 1993, 45).

Para Van Meter y Van Horn (1975), la implementacion busca el cumplimiento de los
objetivos previamente decididos por actores publicos o privados. El objetivo es operativizar
las decisiones politicas. Sabatier y Mazmanian (1981), manifiestan que es la mejor forma de
comenzar una decision politica. Pressman y Wildavsky (1973), consideran que la
implementacidn es un proceso de interaccion entre las metas y las acciones organizadas para
alcanzarlas. Este contexto, nos permite sefialar que la implementacion es un proceso que
ocurre entre la declaracion de la politica y el resultado alcanzado, que puede ser influenciado
por distintas variables, factores y actores que logran impedir el cumplimiento de los objetivos

planteados inicialmente.

Hogwood y Gunn (1984), describen el fracaso de la politica como una falta de
implementacidn, donde la politica no se pone en practica como se pretende, o dicha
implementaciédn fracasa cuando la politica es promulgada, pero las circunstancias son tales

que la politica no logra los resultados deseados.

Segun Fontaine (2015), el estudio de la implementacion de politicas y de su falla se centra en
dos aspectos: la decision y los efectos no deseados para explicar el por qué no se cumplieron
los objetivos previstos de una politica. Segun el mencionado autor, la literatura que abarca el
estudio de la implementacion de las Politicas Publicas se resume en (Mazmanian y Sabatier
1981, Pressman y Wildavsky 1998, Hill y Hupe 2002, Marifiez y Garza 2009) con amplios

criterios y analisis sobre el tema.
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Dentro de este contexto, para Aguilar (1993, 33): “El fracaso de las politicas tiene obviamente
muchas causas. “El error en la decision gubernamental es la causa mas invocada”. El autor
también sostiene que los fracasos absolutos o relativos de las Politicas se debian a errores en
las grandes decisiones, en el disefio o0 en la implementacion; por lo que, es pertinente estudiar
especificamente el proceso de implementacion a fin de descubrir el éxito o el fracaso de las
Politicas Publicas ya que presentar el incumplimiento de objetivos, los retrasos y los grandes
costos de las politicas sociales, fue unos de los primeros objetivos de los estudios de

implementacion.

Rein (2007), sostiene que la falla de implementacion se debe a dos factores determinantes: la
confusion y el conflicto. El primero, se genera cuando los administradores de la
implementacién desconocen en forma precisa el objetivo por alcanzar, cuando los recursos
son insuficientes y cuando los operadores de la politica no tienen los suficientes
conocimientos para tomar medidas en caso de dificultades; y, el segundo factor, se refiere a la
relacién entre actores, las variables del entorno y los intereses de los actores en el proceso de

implementacion.

Como podemos observar los problemas y fracasos en el proceso de implementacion han sido
abordados por varios autores para explicar de la mejor manera las causas que no permiten una

ejecucion efectiva de la Politica Publica.

Grindle (2009, 47) por su parte sostiene que: “La implementacion es un proceso plagado

de factores que pueden producir una varianza entre lo que se busca que la politica haga y lo
que realmente hace.”. De esta manera, para esta autora dentro del proceso de la Politica
Publica, existe una probabilidad de que la misma sufra un fracaso o deslizamiento que la haga
dificil ponerla en practica, produciendo una brecha de implementacion de la politica

(implementation gap).

Para Grindle (2009), los factores que explicarian el Gap, se resumen en: distancia funcional
entre el decisor y el encargado de ejecutarla, apropiacion por parte de los subordinados de los
procedimientos técnicos y administrativos, reutilizados como recursos de poder propio,
objetivos y orientaciones pocos claras que propician discrecionalidad de los ejecutores,
oposicidon de los grupos objetivo, coordinacion entre agencias publicas y otros como las

capacidades, informacion, marco institucional, las ideas.
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Partiendo de las distintas definiciones anteriormente analizadas, es importante para el tema de
investigacion asumir la explicacion de Rein quien explica la falla de implementacion a partir
de la confusion y el conflicto. Se hacen relevantes los conocimientos, las experiencias, la
informacidn y sobre todo la interaccion de los actores como fuente de conflicto para tener

como resultado la implementacion de una Politica Pdblica exitosa o de una Politica que falla.

1.1.4. Los instrumentos de Politicas Publicas como la dimension observable de la
implementacion

Acerca de las fallas de implementacion, existe un debate mas reciente que concentra la

explicacién y caracteriza la falla de Politicas alrededor de la instrumentacion. Dichos

elementos nos permiten observar de manera mas empirica la implementacion. Por esta razén,

la implementacion va a ser analizada a partir de la instrumentacion; por lo tanto la falla de la

implementacion sera observada en base a la coherencia de los instrumentos.

Asi las cosas, los instrumentos son definidos como herramientas orientadas al alcance de
objetivos propuestos a fin de lograr la meta planteada y resolver un problema de politica. En
este contexto, Lascoumes y Le Gales (2007), sostienen que la instrumentacion propone el uso
de instrumentos para resolver un problema agendado y observar distintas orientaciones de la
Politica Publica que para otros enfoques de analisis resulta dificil. Podemos afirmar entonces
gue para los autores mencionados, segun esta concepcion los instrumentos de Politicas

Publicas son las instituciones.

El estudio de la instrumentacion de politicas determina que los instrumentos presentan una
permanente evolucion. En este sentido Linder y Peters (1989), sefialan que la seleccion de
instrumentos se basa en las instituciones, en el tipo de problema, el tiempo y el contexto; para
lo cual distinguen como instrumentos a la provision, el subsidio, el impuesto, el contrato, la

autoridad, la exhortacion y la regulacion.

Birkland (2005), resume algunas clasificaciones de instrumentos propuestas por algunos
autores en diferentes épocas. Entre los mas importantes mencionados por este autor tenemos:
Peters (1999), identifica como instrumentos a los servicios, el dinero, impuestos e
instrumentos econdmicos; Schneider e Ingram (1997), distinguen como instrumentos a las
denominadas herramientas de autoridad, exhortativas, de construccién de capacidad, de

aprendizaje, incentivos y sanciones.
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Howlett (2011), sefiala que en el disefio de Politicas existen tres aspectos importantes: el
conocimiento de los elementos con los que se van a realizar un trabajo, la manera de
combinacion de dichos elementos y el entendimiento del proceso en el que el disefio se pone
en practica. El autor se refiere al estudio de los instrumentos y su coherencia dentro de la fase
de disefio y de implementacion de la Politica Publica cuando esta se ejecuta. Howlett sostiene

que en Politicas Publicas, es importante:

Entender los tipos de herramientas (instrumentos) de implementacién que los gobiernos
tienen a su disposicion al tratar de alterar algin aspecto de la sociedad o conducta social;
elaborar una serie de principios sobre qué instrumentos deberian usarse en qué
circunstancias; y entender los matices de los procesos de formulacion e implementacion de

politicas en el gobierno. (Howlett 2011, 139).

En este sentido, segin Howlett (2011), cuando no podemos comprender la instrumentacion,
su seleccion y uso pueden generar problemas de coordinacion y coherencia. Nace aqui la
importancia de la instrumentacion y la coherencia de instrumentos para poder asumir la
propuesta del autor como base explicativa de la falla de Politicas Publicas en el tema de

investigacion de la politica de control de comercio informal.

Para Howlett (2011), los estudiosos de la instrumentacién a lo largo del tiempo limitan sus
categorias de instrumentos; en tal sentido, sefiala a Hood (1986), quien plantea el modelo
NATO, basado en cuatro categorias de instrumentos: Nodalidad o informacion, autoridad,
tesoro y organizacién y construye un modelo integral para el analisis de las Politicas Publicas
en base a los instrumentos vinculado a las metas y recursos del gobierno identificando niveles
de opciones de instrumentos de politicas como técnicas de gobiernos que usan recursos del
Estado para obtener resultados de politica. En el Nivel 1, ubica a los modos de gobernanza:
legal, corporatista, mercado y redes; en el Nivel 2, se refiere a los modos de gobierno:
mercado (falla de gobierno) y corporativismo (falla de mercado; vy, en el Nivel 3 explica el
disefio de instrumentos condicionados por el régimen de la politica, los modos de gobernanza,

las circunstancias y los recursos del gobierno.

La siguiente tabla describe el modelo propuesto por Howlett (tabla 1.2.):

20



Tabla 1.2. Modelo NATO

Instrumentos Informacion Autoridad Tesoro Organizacion
Entrenamiento  Regulacién y Becas y subsidios Empresas
Consejo Autorregulacion Gastos e impuestos Puablicas
Educacion Licencias Préstamos Administracion
Sustantivos Reporte Censo Programas publica
Encuestas Consultores financiados Burocracia
Cuotas Organizaciones
Tasas gubernamentales
Censura de Asesorias Financiamiento de Reformas

informacién Prohibicién de grupos de interés y administrativas
Difusion de grupos de interés campafias Obstruccion
Procedimentales informacion Negacion de Negacion de administrativa
acceso financiamiento

Fuente: Adaptado de Howlett (2009, 82).

Howlett (2007), plantea tres generaciones de teorias sobre instrumentos de Politica. La
primera generacion se refiere a los instrumentos de naturaleza técnica o politica; la segunda
generacion identifica el modelo méas completo que son los instrumentos sustantivos y
procedimentales; y, finalmente la tercera generacion supera las limitaciones de los modelos
anteriores y desarrolla un mix de instrumentos o instrumentos de politica mixtos, los mismos

gue se resumen en la siguiente tabla (tabla 1.3.):

Tabla 1.3. Coherencia e Incoherencia entre objetivos e instrumentos

Instrumentos Consistentes Inconsistentes
Coherentes Optima integracion Inefectiva
Objetivos mltiples Desvio
Incoherentes Mal Direccionada Falla

Conversion

Fuente: Adaptado de Howlett y Rayner (2007, 8).

Sobreposicion

Howlett y Cashore (2007), incorporan los tres aspectos del cambio de la politica propuestos
por Hall (1993) a los tres niveles de instrumentacidn de la politica de su supuesto con la
intervencion de la gobernanza, el sistema de la politica y el disefio de instrumentos; lo que
permite dividir la politica en instrumentos, mostrar los modos de gobernanza y la interaccion

existente en el tema de investigacion. La importancia radica en las calibraciones en los
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instrumentos que los generadores de la Politica efectien para cumplir con los objetivos

propuestos, determinando asi la coherencia entre objetivos y medios. A continuacion se

presenta una tabla que explica la taxonomia modificada de los componentes de la politica

propuesta por Hall de acuerdo a niveles de abstraccion (tabla 1.4.):

Grado de
abstraccién

Objetivos

Medios

Tabla 1.4. Niveles de abstraccion de una Politica Publica

Modos de Gobernanza
(Nivel Macro)
Abstraccion de nivel alto

*+)
Meta, finalidad de la
Politica: Planteamiento
general de un gobierno

en un area de Politica.

Ejemplo: proteccion
ambiental, desarrollo

econémico.

Instrumentos Logicos:
Instrumentos
organizativos para
conseguir metas de un

gobierno

Ejemplo: Preferencias
del uso de instrumentos
coercitivos, o

persuasion moral

Sistema de la Politica
(Nivel Meso)

Operacionalizacion a nivel
de programa (+/-)
Objetivos intermedios:
Programas para conseguir
metas de la Politica

Ejemplo: Salvando el
hébitat de vida silvestre o de
especies, incrementando el
nivel de cosecha para crear

trabajo de procesamiento

Mecanismos: Mecanismos
especificos para conseguir
los objetivos de un
programa (NATO)

Ejemplo: El uso de
diferentes herramientas tales
como incentivos fiscales o

empresas publicas

Fuente: Adaptado de Cashore y Howlett (2007, 39).

Disefio técnico de instrumentos
(Nivel Micro)

Medidas especificas (-)

Objetivos inmediatos:
Requisitos para conseguir

objetivos de la politica

Ejemplo: Consideraciones sobre
el tamafio 6ptimo de las zonas
riberefias del lecho de ribera
designadas, o niveles

sostenibles de cosecha

Calibracion de instrumentos:
Ajuste de instrumentos
especificos para conseguir los

objetivos de una politica.

Ejemplo: Las designaciones de
niveles mas altos de subsidios,
el uso de directrices
obligatorias, voluntarias o

estandares

Por su parte May (1992), sostiene que a traves de la implementacion se puede obtener un

aprendizaje de dos vias: instrumental y politico. EI primero, se refiere a los instrumentos que
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se deben utilizar para abordar el problema y el segundo, aborda la comprension del contexto
politico en el que se desarrolla la politica.

En el mismo sentido Zittoun (2015), sostiene que la coherencia entre los objetivos propuestos
y la seleccion de las alternativas entendidas como instrumentos de politica, pueden traer
consigo resultados imprevistos o fallos de politica. Para el autor dicha coherencia de los
elementos mencionados: instrumentos de politica y contexto politico, permitirian desarrollar
mejores argumentaciones y estrategias a fin de neutralizar las dificultades, los resultados no

deseados y fracasos de implementacion de la Politica.

A fin de comprobar de manera practica la hipotesis de la investigacién propongo el modelo
modificado por Cashore y Howlett (2007) con el objetivo de identificar los instrumentos que
estan siendo empleados por la Politica Publica implementada que se relacionan con la
gobernanza de interaccidn. Resulta importante sefialar que a través de esta propuesta, se puede

comprobar la coherencia o no de los objetivos de la politica en relacién a los instrumentos.

En conclusién la falta de coherencia en los instrumentos de la Politica conlleva a una falla de
implementacion de una Politica Pablica. Por lo anteriormente expuesto se analizara la
implementacidn de la Politica y su coherencia entre objetivos e instrumentos para identificar

una falla de Politica Publica.

1.2. La Gobernanza de Interaccion en la Falla de Politicas Publicas

1.2.1. El marco institucional y la coordinacion de actores

El término institucion se emplea para explicar: “Un conjunto mas o menos coordinado de
normas y procedimientos que rigen las interacciones y comportamientos de los actores y

organizaciones. (Powell y Di Maggio 1991, citados por Lascoumes y Le Gales 2007, 8).

El concepto anterior sugiere que antes de introducirnos al analisis del enfoque institucionalista
se hace necesario explicar en forma sintética las perspectivas epistemoldgicas y dimensiones
que se inscriben en el debate de las Politicas Publicas y la manera como dichos enfoques
conciben a la falla o fracaso de Politicas.

Asi tenemos que, las Politicas Publicas se basan en distintas perspectivas epistemoldgicas

como modelos de analisis que segun Roth (2002), se dividen en tres grandes corrientes: la
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primera, centrada en la sociedad; la segunda, en el estado y finalmente las teorias mixtas o
intermedias. De la misma manera Meny y Thoening (1992), manifiestan que los modelos de
Politicas Publicas se organizan en tres grupos: los modelos del enfoque social, que privilegian
al individuo; los modelos desde un enfoque estatista, que otorgan al Estado un rol
protagonista y los modelos de enfoque hibrido, que buscan el equilibrio entre el Estado y la

sociedad.

Sin embargo para otros autores, para entender de mejor manera desde donde se han explicado
las Politicas Publicas, no es necesario efectuar una fragmentacion epistemoldgica; sino mas

bien, distinguir enfoques o dimensiones que se inscriben en la mencionada discusion.

En este sentido, se acoge el criterio de los autores (Aguilar 2003, Parsons 2007, Roth 2008 y
Fontaine 2015), quienes sefialan que para realizar un analisis de politicas se debe partir de una
tipologia simple de tres enfoques tedricos generales: el racionalismo, el cognitivismo y el

institucionalismo.

En primer lugar, el racionalismo plantea la formulacién de Politicas Publicas a través de
métodos, protocolos, técnicas precisas y consistentes donde los intereses de los actores
permiten adoptar la mejor decision para la construccion del ideal de una Politica Publica. Es
decir, su andlisis se centra en las decisiones de accion individual que buscan patrones de
comportamiento universales. Para Quade (1986), el racionalismo persigue conseguir la mejor
opcioén, mermando lo indeseable y extendiendo lo deseable a fin de resolver un problema

dentro de un determinado contexto, privilegiando el mejor escenario de la Politica Publica.

Los racionalistas observan la falla de politicas cuando no es posible alcanzar los objetivos
propuestos de la Politica Publica, debido a que la funcion principal de la implementacion
consiste en identificar los factores que pueden condicionar el logro de los objetivos. Cuando
no se logra el objetivo lo consideran un problema administrativo y econémico. Por
consiguiente, la politica fracasa por la insuficiencia de recursos y conflictos burocraticos. Por
otro lado, se puede observar la falla de politica ya que esta no constituye una secuencia lineal,
existe interaccion de maltiples actores con intereses, valores y visiones distintas que no

necesariamente se circunscriben en un patron.
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En segundo lugar, el enfoque cognitivista, define a las Politicas Publicas como una constante
discusion entre las coaliciones que buscan implementar sus visiones y principios del mundo
en relacion a su propio sistema de creencias, conocimientos e ideas en la formulacién de
Politicas Publicas. Para Miller (2010), las ideas son una representacion de la sociedad que

operan como un sistema de creencias que orientan las conductas publicas.

Elmore (1979,605), sefiala que: “El mas serio problema del levantamiento hacia adelante es
su implicita y no cuestionada suposicién de que los creadores de la politica controlan los
procesos organizacionales, politicos y tecnoldgicos que afectan la implementacion”. En este
caso para los cognitivistas la falla de implementacion puede ser observada cuando las
Politicas Publicas son consideradas como un proceso de arriba hacia abajo (top down) sin
considerar el proceso de abajo hacia arriba (bottom up), debido a que en este enfoque se
continua con el predominio de la vision racionalista ideal sin coordinacién de actores entre los

disefiadores de la politica y los implementadores de la misma.

Finalmente Rhodes (1997), resalta la importancia de la estructura de las instituciones como un
elemento central que esta sobre las relaciones interpersonales. Se destaca la jerarquia de las
instituciones para cumplir los objetivos con reglas de juego claras y precisas que influyen en
los intereses y comportamiento de los actores para la toma de decisiones. Las instituciones en

este caso, son normas que regulan el funcionamiento de la sociedad.

Los institucionalistas e instrumentalistas observan la falla basados en el rendimiento de la
politica por la efectividad de los instrumentos empleados determinando su grado de eficiencia
y de coherencia. Por consiguiente, la falla estan condicionadas por los actores que toman las
decisiones, sus intereses, sus orientaciones cognitivas, por las caracteristicas del contexto y la

eleccion de los instrumentos de politica.

Peters (1999), presenta a la institucion como una base y condicion fundamental en el analisis
de la politica con diferentes enfoques o disefios institucionales para analizar la realidad
politica y econdmica. A su vez Thoening (2003), sefiala que el institucionalismo evoluciona
hacia otros puntos de vista: economico, historico, normativo, neoliberal, cultural y

socioldgico.
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Para Steinmo (2004), el Neoinstitucionalismo define las normas de las instituciones politicas,
las reglas de juego del comportamiento politico y por consiguiente dan forma a los resultados.
Lecours (2005), propone que en el Neoinstitucionalismo las instituciones las reglas y las
estructuras que las regulan ocupan un rol predominante; de tal manera que, las instituciones

constituyen elementos cambiantes de intervencion e influencia.

El nuevo institucionalismo o Neoinstitucionalismo, que abarca los enfoques socioldgicos que
incluyen al institucionalismo normativo, los enfoques histéricos y los de eleccion racional o
econdmico fue propuesto por varios autores como: (Powell y DiMaggio 1981, March y Olsen
1989, Steinmo, Thelen y Longstreth 1992, Hall y Taylor 1999, Thelen 2004, Streeck and
Thelen 2005), sefialan que las instituciones delimitan el comportamiento de los actores dentro
del medio social, donde los resultados de las actividades humanas y su interaccion tienden a

legitimarlas.

El Neoinstitucionalismo histérico, fue una de las primeras corrientes institucionalistas que
estudia las influencias y arreglos institucionales en forma cronoldgica a través del tiempo.
Pierson y Skocpol (2005) y Steinmo (2001), sefialan que el Neoinstitucionalismo histdrico es
un enfoque de estudio a largo plazo de los grupos de interés, organizaciones, estructuras y

procesos politicos donde las ideas, los actores y las instituciones estan en constante disputa.

La perspectiva del Neoinstitucionalismo econdmico o de eleccion racional sefiala que en los
individuos existe el interés de tomar las decisiones basados en el costo-beneficio de los cursos
de accién implementados. Para North (1990); DiMaggio y Powell (1981) y Scott (2001), las
instituciones contienen reglas, normas, esquemas y estructuras que determinan las

limitaciones para los actores del Estado, el mercado y la sociedad civil.

El Neoinstitucionalismo normativo, esta determinado por reglas y marcos normativos con el
fin de crear poder en las organizaciones para dar forma al comportamiento social a través de
cambios institucionales. Segun este enfoque, los actores toman sus decisiones no por sus
intereses o preferencias, sino en base a las normas, reglas y tradiciones de la organizacion.
March y Olsen (1989).

El Neoinstitucionalismo socioldgico, llamado por algunos autores como Neoinstitucionalismo

normativo es analizado en los estudios pioneros de March y Olsen (1989) en el campo de la
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sociologia y la teoria de las organizaciones, donde se destaca la importancia de las normas o
valores dentro de las organizaciones para explicar la conducta de sus miembros. Es decir que
el Neoinstitucionalismo sociolégico, observa la normatividad de las conductas individuales y

su ajuste con las reglas colectivas.

Schmidt (2006), sostiene que el Neoinstitucionalismo sociolégico estudia la vida social en
contextos culturales definidos considerando a las instituciones como organizaciones sociales
que regulan las interacciones de los individuos en sociedad. Para Ostrom (2000), las
instituciones se originan de las multiples negociaciones e interacciones de los distintos
actores. March y Olsen (1989), destacan la importancia de la relacién entre individuos e
instituciones, concibiendo a las segundas como marcos de referencia cultural que establecen

el comportamiento de los primeros.

Lascoumes y Le Gales (2007), sostienen que los instrumentos pueden ser observados como
instituciones y la falla de implementacion a través de los resultados de la politica y su

rendimiento.

En sintesis, se puede considerar que los modelos de analisis y enfoques tedricos es posible
pensarlos en tres dimensiones basicas a través de las cuales de pueden generar las distintas
explicaciones para el analisis de las Politicas Publicas: los intereses de los actores, las

instituciones y las ideas. Surel (1998).

En definitiva, luego del andlisis efectuado sobre las distintas perspectivas y corrientes
teoricas, asumo el Neoinstitucionalismo socioldgico propuesto por March y Olsen (1993),
como el enfoque teorico que explicaria la falla o fracaso de Politicas Publicas en el control del
comercio informal observado a traves de los instrumentos de Politicas, donde se presta
singular atencion a los aspectos racionales, relacion entre individuos, estructuras de
organizaciones como marcos de referencia que determinan el comportamiento de los
individuos ya que no se pueden considerar otras alternativas fuera de las normas de la cultura

institucional.

Por otro lado, se puede observar que existe una estrecha relacidn entre las instituciones, las

reglas y normativas institucionales, los intereses de los actores, sus ideas, creencias y sus
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instrumentos de accion. Por consiguiente, se debe considerar también el analisis de los

instrumentos para la solucion de los problemas sociales.

En relacion a la coordinacion de actores en la aplicacion de la Politica Publica, recurriremos a
la propuesta de Fung (2003), quien manifiesta que el poder social en general, depende del
perfil de las instituciones que operan en él; de esta manera, los grupos de interés buscan
obtener el favor de la mayor cantidad de decisiones gubernamentales, generando dos
dimensiones y cuatro tipos de gobierno; asi las cosas, se puede observar la falla de politica a
través de la dificultad de dicha coordinacion de actores dentro de tres aspectos: el primero, de
acuerdo a la existencia de interaccion de dichos actores y su coordinacion en los procesos de
implementacidn de la politica; el segundo, por el papel que desempefia el gobierno local en la
politica y proceso de toma de decisiones que como ya se ha explicado en parrafos anteriores
puede ser vertical-jerarquico, antagénico, cooperador o participativo y finalmente, que tipo de

actores clave participan en dicho proceso de Politica Publica.

Dentro de la presente investigacion la coordinacion sera analizada desde un enfoque de
gobernanza, donde con la participacion de actores estratégicos es clave para la solucion del
problema del comercio informal en la via pablica. Dicho andlisis debera tomar en cuenta los
siguientes aspectos: las alianzas y concertacion entre el gobierno central, local y sobre todo

con los diferentes grupos de interés.

La toma de decisiones obedece a un proceso especifico que ocurre en diferentes &mbitos y
niveles institucionales que culminan en una Politica Publica capaz de resolver situaciones
percibidas como problematicas. Se destaca entonces la importancia de la toma de decisiones,
ya que implica una coordinacién de varios individuos que toman una eleccion en conjunto con
una dindmica de cooperacion, interaccion, integracion, intercambio y autonomia de actores

involucrados que conducen al éxito o fracaso de una Politica Publica.

Knoke (1993), en cuanto a la toma de decisiones presenta las siguientes categorias que
conforman la red: Dominio Publico (espacio donde se da la toma de decision, la arena de lo
politico, participacion actores con un interés y pensamiento comun), Eventos (propuestas
concretas para la resolucion de un problema), actores (individuos o colectivos), relaciones
(interaccidn entre los actores, y su influencia) y Acciones (mecanismos de influencia y

dominacion).
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Knoke (1993), sugiere que en la toma de decisiones, de una Politica Publica se involucre a
varios actores, tomando en cuenta que al momento de tomar una decisién, serdn menos
actores involucrados en dicha toma de decisiones. Lo que se hace segln esta teoria es filtrar a

los actores claves y desvincular a los actores que no son influyentes.

Para Avritzer (2002), las ventajas o desventajas de la participacion jugaron un papel central en
la reconstruccion de la teoria democratica. Intent6 abordar estos problemas dandoles el
nombre de elitismo democratico; el mismo que se basa en dos tesis principales: En primer
lugar que para ser preservado, la democracia debe limitar el alcance de la participacion; y, la
segunda que la Unica manera de hacer que la toma de decisiones democratica sea racional es
limitarlo a las élites y restringir el papel de las masas. Segun este criterio, la participacion

ciudadana, en cierto sentido no es beneficiosa en el proceso de toma de decisiones.

Posteriormente Avritzer (2010, 26) propone la transformacion del concepto de soberania con
una nueva teoria de formas emergentes de participacion y una representacion
institucionalizada de la sociedad civil sefialando que: “Las nuevas formas de participacion
conceden una plena capacidad deliberativa a los actores sociales a través del surgimiento de
disefios participativos decisivos para el éxito de las instituciones.”

De esta manera Avritzer, destaca algunos modelos alternativos de Politicas Publicas basados
en la inclusién politica a través de la participacion de actores sociales excluidos de los
procesos de formulacion e implementacion de Politicas Pablicas con la finalidad de modelar
las mismas. En definitiva, la participacién institucionalizada o mejor dicho las instituciones
para el autor son espacios de inclusién politica que posibilitan la participacién ciudadana y

gue generan mecanismos de representacion.

La participacion entonces, contribuye al gobierno justo, a los disefios e iniciativas
institucionales generando segun Fung el denominado poder de contrapeso, definido como:
“Las formas en que los actores poderosos que gozan de un acceso privilegiado a los foros de
toma de decisiones pueden ser desafiados, e incluso derrotados, de vez en cuando, por lo
débiles y menos organizados a través de lucha de organizaciones, actividades, grupos de

interés, movimientos sociales, redes de profesionales”(Fung y Wright 2003, 431).
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Para determinar el tipo de institucion que tienen los ciudadanos, recurriremos a la ponencia de
Fung y Wright (2003), quien manifiesta que el poder social en general, depende del perfil de
las instituciones que operan en él. De esta manera, los grupos de interés buscan obtener el
favor de la mayor cantidad de decisiones gubernamentales, generando dos dimensiones y

cuatro tipos de gobierno (tabla 1.5.):

Tabla 1.5. Dimensiones y Tipos de Gobierno

Caracter del proceso de toma de decisiones

Antagonico Cooperador
Estructura del Vertical/Jerarquico Politica convencional de grupos de  Solucion de Problemas por parte de
Gobierno local interés expertos. Legislacion negociada
Participativo Reuniones de ciudadanos y | Gobierno Participativo con Poder
funcionarios en algunas ciudades de decision

Fuente: Basado en tipos de estructuras y procesos de Gobierno. Fung y Wright (2003, 433).

Se establece entonces que, como ideal, el lugar efectivo de la participacion deberia ubicarse
en el cuarto cuadrante. En consecuencia estariamos hablando de un gobierno local

participativo con un caracter de toma de decisiones cooperador.

Fung y Wright (2003), como podemos observar otorga al modelo institucional un papel
importante argumentando que el éxito de las instituciones participativas no solo depende del
disefio institucional sino de la articulacion y organizacion de la sociedad civil asi como
también de la voluntad politica. La participacion ciudadana entonces, es uno de los
instrumentos de los ciudadanos para influir en el proceso de toma de decisiones con los que se

lograria una reorientacion de las Politicas a través de los procesos participativos.

Por otro lado Annunziata (2011), se refiere a dispositivos de mejora en tres variables que se
presentan como lineas de abordaje desde la gestion, la participacion ciudadana y la
deliberacion pablica: la gestion, se refiere a nuevas formas de intervencion publica como
dispositivos de mejora; la participacion, a respuestas participativas frente a la crisis de la
representacion y la tercera, a la construccién de escenarios de debate publico que trasciendan
las fronteras de los municipios. De esta manera, se llega a tres modelos de Planificacion

Estratégica: Tecnocratico=gestion, Concertacional= Negociacion Consensual=Deliberacion.
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En conclusidn, los dispositivos de participacion comunitaria, son dispositivos de gestion que
facilitan la solucion de problemas, abordando propuestas de una solucidn cooperativa,
acondicionadas a las situaciones de cada localidad con la colaboracion sostenida de los
residentes, ejerciendo una cierta funcién de contrapeso ante el gobierno, dejando a un lado los
modos antagdnicos y convirtiéndose en modos cooperantes de participacion para la toma de

decisiones.

Para McConnell (2010), la falta de apoyo y oposicion en una definicion de fracaso politico
nos permite reconocer que la politica no se produce e implementa en un vacio. Por lo tanto,
las politicas que fallan fundamentalmente sobre el terreno también pueden mantenerse vivas

mediante coaliciones.

Después del anélisis de definiciones y descripciones, podemos concluir que la
implementacion de una politica pablica puede ser influenciada por diferentes variables, dénde
la participacion ciudadana constituye un factor que puede lograr o impedir el cumplimiento de

los objetivos planteados inicialmente.

1.2.2. Incidencia de la Participacion Ciudadana como un problema de Gobernanza
A fin de comprender la incidencia de la participacion ciudadana como un problema de

Gobernanza, empecemos definiendo los dos términos.

En primer lugar, la participacion ciudadana es:

Una relacion entre ciudadanos y el Estado en maltiples formas y con diversas
intensidades e intencionalidades. Ya sea en colectivos organizados o a través de partidos
politicos, bien para exigir cuentas a los funcionarios publicos o demandar un servicio, 0

con la finalidad de elegir representantes o quejarse por un bien mal distribuido... (Isunza
2006, 266).

Una institucion sin lugar a dudas esta conformada por dos pilares fundamentales:
representacion y participacion. Es este caso la participacion se configura como una nueva
forma de promover la rendicion de cuentas, el empoderamiento, la asociacion, la cooperacion,

la gestion; en fin es una nueva opcion de democracia (Avritzer, 2010).
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Heclo (1978), por su parte en “Las redes de Asuntos y el poder ejecutivo” pone en escena a
las redes de asuntos, y las define como un grupo en donde los participantes comparten
conocimientos que tienen que ver con algun aspecto de politica publica, incluyendo a
participantes de todo tipo: dirigentes, académicos, cientificos e incluso los grupos de poder.
Pueden formar o no un grupo de accion (coalicién) o un grupo de creencias comunes
(organizacién convencional de interés). Esto quiere decir que, mediante la incorporacion de
las personas se podria incrementar el grado de control social, promoviendo la conformacion
de relaciones entre la comunidad y las instituciones del Estado; por otro lado, la participacion

de la comunidad permitiria la redefinicion de politicas y la toma de decisiones acertadas.

En segundo lugar la “Gobernacion/gobernanza es el proceso mediante el cual los actores de
una sociedad deciden sus objetivos de convivencia fundamentales y coyunturales y las formas
de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion y su capacidad de direccion.” (Aguilar
2008, 90).

Hufty (2008), sefiala que la gobernanza es el resultado entre el gobierno, los actores sociales y

politicos con el fin de llevar a cabo una Politica Publica. Para el autor la gobernanza:

La gobernanza constituye una herramienta analitica para la comprension de los procesos
de accidn colectiva, que organiza la interaccion de actores, la dindAmica de los procesos y
las reglas de juego (informales y formales), con las cuales una sociedad toma e

implementa sus decisiones y determina sus conductas. (Hufty 2006, 2).

Estos conceptos demuestran que la Politica Pablica hay que entenderla como la consecuencia
de una accion colectiva. (Borzel 1997, Hill y Hupe, 2009), desde esta nocion, sefialan que los
gobiernos requieren de la participacion de multiples actores no solo con el objetivo de
implementar o ejecutar lo planeado sino para garantizar la cooperacién y coordinacién de

actores especificos.

La falta de coordinacion, el trabajo asociado y la coalicion pueden impedir la implementacion
de estrategias y la creacion de alianzas activas entre los actores institucionales, actores
estratégicos y la sociedad civil; por tal motivo, se deben encontrar los mecanismos idoneos
para generar una deliberacion y participacion permanente que sea equitativa, inclusiva,

interactiva y sobre todo sostenible en tiempo y espacio.
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Desde la vision normativa del buen gobierno, es posible mostrar que la incapacidad en
promover la participacion, es revelar una incapacidad para gobernar ya que uno de sus
componentes principales es la participacion de la ciudadania en los asuntos pablicos para la
toma de decisiones politicas en temas de interés nacional y local. Entonces la articulacion de

actores estratégicos se considera vital para consensuar y alcanzar las metas propuestas.

Con los antecedentes expuestos el proposito del presente analisis consistio en establecer la
manera en que la participacion comunitaria influye en los procesos de gobernanza. En este
sentido, las politicas publicas y de participacion ciudadana deben enmarcar las orientaciones
necesarias para tutelar las acciones de las autoridades e implementar las estrategias necesarias
tanto locales como estatales que respondan a demandas, que comprenderan la participacion y
coordinacion actores gubernamentales y de la sociedad en el proceso de formulacion,
implementacion y evaluacion de Politicas Publicas, basadas en la estructura de las redes de
Politicas Publicas.

Los dispositivos participativos posibilitan una relacién directa entre gobernantes y gobernados
donde prima el imperativo de la escucha en una dindmica de presencia y participacion
articulada. No se requiere recurrir al bien comun sino a una dinamica de la particularidad que

encuentra su mejor forma de resolucion en los dispositivos de democracia participativa.

Estos dispositivos participativos adquieren presencia en el marco de los gobiernos locales
descentralizados y en el marco de la resolucion de problemas de gobernanza territorial. Es
decir, saber que desea cada comunidad para generar una respuesta especifica a través de
proyectos particulares, dando cabida a una Idgica de gestidn pablica que desarrolla la
dindmica de gestion por proximidad como ldgica de interaccion entre lo politico y lo social,
entre los representantes y representados y con una logica de gestion publica que pretende

resolver los problemas mas apremiantes de los individuos en sus unidades socio espaciales.

1.3. Operacionalizacion de variables

1.3.1. Influencia de las instituciones en la coordinacion e interaccion de los actores
La problematica generada en el espacio publico despierta el interés de varios actores que
requieren una vision mas amplia; razon por la cual, se destaca la importancia de la

investigacion como una herramienta de observacion de la implementacion de la Politica
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Publica y las formas de interaccion entre el gobierno local, la comunidad, los comerciantes

autonomos regularizados y los comerciantes informales.

Asi las cosas, vemos que podemos hablar por un lado de una falla de politica a partir de la
falla de implementacion y la coherencia de los instrumentos de Politicas Publicas y por otro
lado explicar de manera concreta la razon por la que los marcos institucionales inciden en la
coordinacion de los distintos actores involucrados y por consiguiente en el éxito o fracaso de

dicha Politica Publica.

Para observar la falla de Politica de control del comercio informal a través de la tipologia de
instrumentos se efectuara un analisis en primer lugar de la normativa existente a través de las
ordenanzas que regulan el comercio autdbnomo; en segundo lugar, se identificaran las
autoridades pertinentes y sus competencias en el control del comercio informal entre
secretarios, directores, comisarios y policias metropolitanos; en tercer lugar, se determinara si
existen fuentes de financiamiento para desarrollar la politica dentro de las entidades
municipales y finalmente se efectuara un estudio de la estructura municipal existente que lleva

a cabo dicha politica.

Un componente importante de la presente investigacion es contribuir con un aporte analitico e
interpretativo sobre la temética de comercio ambulante no regularizado y las respectivas
politicas publicas de control de comercio informal aplicadas por el gobierno local. Al ser un
estudio de caracter social y estar latente durante varias décadas, es pertinente abordar la
problematica de control del comercio informal en el espacio publico, ya que existen en
nuestro pais pocas instituciones que han estudiado el tema y sus efectos sociales, politicos y
econdmicos. Por tal motivo, la propuesta planteada a través del analisis de las Politicas
Publicas, sus alcances de objetivos medios y coherencia con los instrumentos, permitiran la
realizacion de un andlisis académico que contribuya al planteamiento, desarrollo y ejecucion
de las mejores estrategias control de la venta ambulante y recuperacion del espacio publico y

sobre todo una comprension critica y reflexiva de este fendmeno social.
1.4. Modelo NATO

El anélisis de datos y la recopilacion de la informacidn se realizaran en base a la siguiente

matriz de operacionalizacion de variables (tabla 1.6.):
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Variables

VARIABLE INDEPENDIENTE

Gobernanza de Interaccion

Tabla 1.6. Matriz de Operacionalizacion de variables

Ambitos de

observacion

Tipos de interaccion
de actores

Rol del
Local

Gobierno

Participacion de

actores en el proceso

Objetivos y Metas

Preguntas guia

¢Cudl es la dificultad que
se presenta en la
coordinacién de actores?
¢{Coémo coordinan los
actores en el proceso?
¢(Existe 0 no interacciony
coordinacion  en el
proceso de
implementacion de la
Politica?

¢Cudl es el papel del
Gobierno local en la
Politica y en el proceso

de toma de decisiones?

(Qué tipo de actores
clave participan en el
proceso?

¢Cudl es el lugar efectivo
de la participacion?

¢;De qué manera la
participacion influye en
los procesos de
gobernanza?

¢La articulacion  de
actores estratégicos se
considera  vital para
consensuar y alcanzar las
metas propuestas?
¢Cuales son los objetivos
planteados?
¢Responden los objetivos
y las metas a los medios?
Se redefine la
instrumentacion en el
periodo  de  tiempo
analizado? Mix y
Calibracion de
instrumentos

Andlisis de los niveles de

instrumentacién de la
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Fuentes

Gobierno local,
Actores politicos y
sociales,
Informacion
secundaria  sobre
politicas
implementadas en

cada periodo

Gobierno local,
Actores politicos y
sociales,
Informacién
secundaria  sobre
politicas
implementadas en

cada periodo

Gobierno  local,
Actores politicos y
sociales,
Informacién
secundaria  sobre
politicas
implementadas en

cada periodo

Gobierno Local

Técnicas/Registro

Entrevistas: Ex alcaldes,
Concejales de la Comision de
Comercializacion, Presidente de la
Asociacion  de  Comerciantes
Auténomos Regularizados,
Presidente de la FEDECOMIP, Ex
Directores y Director de la Policia
Metropolitana; Director de la
AMC, Director de la ACDC

Matrices de contenido

Entrevistas: Ex alcaldes,
Concejales de la Comision de
Comercializacion.

Matrices de contenido

Entrevistas: Ex alcaldes,
Concejales de la Comisiéon de
Comercializacion, Presidente de la
Asociacion  de  Comerciantes
Auténomos Regularizados,
Presidente de la FEDECOMIP, Ex
Directores y Director de la Policia
Metropolitana; Director de la
AMC, Director de la ACDC
Matrices de contenido

Fichas bibliograficas

Analisis de documentacion
Entrevistas a funcionarios

municipales



VARIABLE DEPENDIENTE
Falla de Politicas Publicas

Nodalidad

Autoridad

Tesoro

Organizacién

Politica y su coherencia
entre objetivos y medios
¢Qué mecanismos se han
utilizado para el control?
:Qué dependencias
municipales pueden
proporcionar
informacion relevante?
¢Existen datos e
informacién  sobre la
cantidad y ubicacion de
vendedores no

regularizados?

¢(Coémo se utiliza la
normativa en las
politicas?

¢Cudles son las

competencias de cada
autoridad en la Politica?
¢De qué manera se ha
estructurado el control
del EP?

¢Fuentes de
financiamiento de la
Politica?

Multas

Presupuesto de cada
entidad municipal

¢Cudl es la estructura
institucional de  la
Politica?

;Qué dificultades han
encontrado en la

organizacion?

Gobierno Local,

Informacién

secundaria sobre

Ordenanzas

resoluciones

Gobierno Local,
Informacién

secundaria

Gobierno Local,
Informacién

secundaria

Gobierno Local,
Informacién

secundaria

y

Entrevistas: Ex alcaldes,

Concejales de la Comisiéon de
Comercializacion, Presidente de la
Asociacion de  Comerciantes
Auténomos

Presidente de la FEDECOMIP, Ex

Regularizados,

Directores y Director de la Policia
Metropolitana; Director de la
AMC, Director de la ACDC
Matrices de contenido
Entrevistas: Ex alcaldes,
Concejales de la Comision de
Comercializacion, Presidente de la
Asociacion  de  Comerciantes
Auténomos
Presidente de la FEDECOMIP, Ex

Directores y Director de la Policia

Regularizados,

Metropolitana; Director de la
AMC, Director de la ACDC
Matrices de contenido

Entrevistas: Ex Directores vy

Director de la Policia
Metropolitana; Director de la
AMC, Director de la ACDC

Matrices de contenido

Entrevistas: Ex alcaldes,
Concejales de la Comision de
Comercializacion, Ex Directores y
Director de la Policia
Metropolitana; Director de la
AMC, Director de la ACDC

Matrices de contenido

Fuente: Elaborado a partir de Howlett (2009, 82) y Plan Maestro de Comercializacion del DMQ

(2014).
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Capitulo 2
Espacio publico y comercio informal como problema de Politicas

El incremento del comercio informal en la via pablica constituye una actividad que se
desarrolla en los espacios urbanos que se reconocen como publicos. Su uso puede generar una
serie de conflictos entre los actores sociales involucrados: el resto de la sociedad frente a los
comerciantes no regularizados y el derecho del empleo del espacio publico frente al derecho
al trabajo. En este sentido, el comercio informal es un fenémeno que permite en cierta medida

observar relaciones de poder y de exclusion.

Por lo expuesto, podemos observar como datos empiricos de las caracteristicas del problema
que el comercio informal es un tema complejo que ocasiona diversas complicaciones dentro
del espacio publico: deterioro del espacio urbano, inseguridad, insalubridad, saturacion
peatonal y vehicular, dificultades sociales politicas y econdmicas entre otras. Frente a esta
problemaética, se han generado varias respuestas de Politicas Publicas principalmente desde

los municipios para establecer un control de la venta informal en la via pablica.

En el presente capitulo se haran evidentes los problemas mas visibles que se observan en el
espacio publico por la presencia de los vendedores informales relacionados con la congestion
vehicular, la planificacion e infraestructura urbana, la salubridad, la seguridad, la degradacion
ambiental entre otros. Se mencionaran también las acciones de control y Politicas Publicas
exitosas y fallidas propuestas por las autoridades de turno a través de normativas que regulan
el uso del espacio publico y programas de reordenamiento encaminadas a tratar de resolver

este fendmeno social.

El objetivo del Estado del Arte Tematico planteado permitira demostrar que el comercio
informal es una actividad en permanente crecimiento, convirtiéndose en uno de los
fendmenos mas evidentes en la mayoria de las ciudades al generar implicaciones de diversa
magnitud y por supuesto, distintas alternativas de solucion, inquietudes, debates y estudios
con diferentes enfoques y puntos de vista. Es evidente entonces que el tema de control del
comercio informal en el espacio publico, se ha analizado desde diferentes perspectivas; sin
embargo, al existir un relativo vacio desde la vision de las Politicas Publicas y una vez
demostrado que representa un tema de especial atencion, es importante presentar el presente

trabajo de investigacion, analizandolo desde dicha perspectiva.
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2.1. El control del Espacio Publico

2.1.1. La nocién de Espacio Publico e Informalidad

Antes de describir la forma en la que opera el control del espacio publico, es necesario
analizar las distintas maneras de concebir al espacio publico y a la informalidad desde la
perspectiva de varios autores. Por tal motivo, en las siguientes lineas se expondran algunos de
sus criterios por considerados los més relevantes y por tener relacién con el tema de estudio.
En cuanto al espacio publico Mela (1996), lo define como un territorio sin duefio, donde todos
tienen los mismos derechos. Es decir, es un lugar neutro y un punto de encuentro en el que no

se puede determinar el éxito de una confrontacion.

Como categoria analitica Habermas (1984), plantea la nocién de esfera publica como un
territorio de la vida social al que los ciudadanos tienen acceso a fin de generar la opinion
publica. En el mismo sentido como Hanna Arendt (1993), manifiesta que los espacios
publicos son necesarios para que exista la ciudadania, ya que en ellos la politica es una accion

libre de los ciudadanos.

Para Delgado (1999), el espacio publico es “la urbs, la civitas y la polis”. La primera nocion,
hace referencia al espacio colectivo y al territorio urbano; la segunda, se identifica con la

urbanidad y su construccién social; y, la tercera con el espacio politico.

El espacio publico segun Carrion (2005), pierde claridad ya que puede incluir conceptos como
plaza, calle, parque o de manera general ciudad. Sin embargo, en forma esquematica Ramirez
(2002), define al espacio publico como algo intangible que se relaciona con la esfera publica
como una expresion del conjunto de la sociedad que se materializa en practicas culturales,

ciudadanas y se expresa en territorios comunes.

Harvey (2006), plantea que el espacio publico, es una relacion de asociacion e identidad entre

espacio urbano y esfera politica.

Este primer grupo de autores como podemos observar, plantean la nocion de espacio publico
como una construccion entre el espacio urbano y esfera politica; es decir un vinculo entre lo
territorial, lo fisico, lo espacial y la comunicacion, el encuentro, la opinion. Se habla entonces

de una nocion de espacio publico como una articulacion entre ciudadania y reflexion politica.
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Otros autores definen al espacio publico como:

Un espacio multidimensional que puede definirse de muchas formas segin pongamos
nuestra mirada en sus formas (espacio libre, espacio abierto, espacios transicion), en su
naturaleza (régimen de propiedad, tipo de gestidn), en los usos y funciones que alli se
desarrollan (espacio para el colectivo, comun, compartido), o en el tipo de relaciones que
se establecen (espacio de la presentacion y representacién, democracia, protesta, fiesta,
etc.). Espacios con dimensiones muy diversas pero casi todas ellas relacionadas con un
aspecto: el lugar de la expresion y representacién social, civil y colectiva, el espacio

democratico por excelencia, el espacio comdn. (Bellet Sanfeliu 2009, 1).

Para los autores anteriores, la dimension territorial denominada también fisico urbanistica
caracteriza al espacio publico como un entorno visible, abierto a todos, accesible y
multifuncional. La dimension juridico-politica, considera al espacio publico como un derecho
de la ciudadania y una categoria que conecta a las deméas dimensiones estableciendo el
didlogo entre la administracion pablica, propietaria del territorio y la ciudadania, facultada al

uso del mismo.

Segun Bellet Sanfeliu (2009) la dimension social, define al espacio publico como base de la
integracién con relaciones de poder que garantizan su uso equitativo. La dimensién
econdmica, establece la apropiacion del espacio publico de acuerdo a su uso especifico y
actividad econdmica. La dimension cultural o simbdlica, donde el espacio publico representa
lo material e inmaterial, las pautas culturales, el patrimonio, la identidad que adquieren

importancia por la ciudadania.

La dimension de movilidad y apropiacion, que concibe al espacio publico como una
interrelacion social, el consenso y los cambios que requiere dicho espacio; y, finalmente la
dimensién virtual, dénde el espacio publico disipa su significado y se integra como un lugar

funcional con transformaciones de sociedad, urbanidad y ciudad.

En una concepcién contemporanea, Aramburud (2008), sefiala que el espacio publico es un
concepto urbanistico compuesto por todo aquello que no constituye propiedad privada como
las plazas, las calles, los parques y un concepto politico o de esfera publica como un ambito

de deliberacion democratica, abierto a la sociedad.
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El criterio de los autores anteriormente citados plantea la nocion de espacio publico como el
articulador de un concepto urbanistico y uno politico. Se ofrece entonces, un estudio de la
ciudad desde un enfoque social, tratado por la Sociologia Urbana, disciplina que asocia lo
espacial y lo social en cinco campos de estudio: la centralidad, la territorialidad, la urbanidad,
la segregacion y el espacio publico. Como podemos ver, la Sociologia Urbana constituye una
rama de estudio que nos ayudara a entender mejor el tema de investigacion ya que vincula los

aspectos de espacio publico e informalidad.

Se hace necesario entonces, tener una idea de lo que se entiende por informalidad. Dentro de
este aspecto, la Organizacion Mundial del Trabajo sefiala que, la informalidad y la
marginalidad son conceptos introducidos por Hart (1970), quien en el informe de Kenya
compara al sector informal con el concepto de pobres que trabajan en empleos no regulados y
condiciones desfavorables. En este aspecto segiin Giosa, “La idea de informal se describia
solo como oposicidn a las actividades formales, careciendo de un marco conceptual que lo
defina.” (Giosa 2005, 4).

Para De Soto (1987), la informalidad es un sindnimo de extralegalidad donde el sector

informal ocupa espacios del sector formal.

De manera general la exploracién de la literatura realizada, muestra la existencia de una
importante cantidad de estudios sobre el espacio publico. Se hace necesario entonces, abordar
el tema desde la Sociologia Urbana a través del analisis de las ciudades y los lugares donde se
presentan diversos problemas sociales, politicos, econdmicos y ambientales, desequilibrios
urbanos asociados con la inequidad, la pobreza, la exclusion, la crisis econdmica, la

metropolizacién y la globalizacién.

Como vemos, la informalidad puede definirse a partir de distintos criterios. Los principales se
basan por el nivel de unidades de produccion, el nivel de los trabajadores, la ubicacion de la
actividad, el nivel de organizacion y la posibilidad de mejoras en el empleo. Schneider y
Enste (2000). El criterio anterior ayuda a relacionarlo con el tema de investigacion y definir la
informalidad en base a la ubicacion de la actividad. Segun Flodman Becker (2004), se
considera a la informalidad cuando se identifica a los trabajadores en el hogar, a los

vendedores callejeros y a los trabajadores temporales en cualquier actividad.
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Es importante observar a la informalidad como un problema pablico que origina
externalidades, una de ellas es la apropiacion del espacio publico por parte del comercio
informal en la via pablica. La apropiacion del espacio publico por parte de estos actores puede
excluir a los otros en la realizacion de una accién social. En este sentido Brown (1995)
manifiesta que la ocupacién fisica del espacio publico priva a otros individuos de la libre

circulacion, de la recreacion y de la comunicacién de la vida comunitaria.

2.1.2. El Espacio Publico como esfera de disputa

Para Jean Remy y Liliana VVoye (1981, 111), el espacio publico puede ser a la vez un espacio
de “orden y desorden”. Segun estos autores, s necesario contar con ambas caracteristicas
para que la ciudad pueda tener identidad en la poblacion; sin que esto implique, la ausencia de

regulacién y control.

Borja (2003), manifiesta que la ciudad es un espacio publico que genera cohesion social e
intercambio con la existencia de situaciones conflictivas y desigualdades progresivas. Duhau
y Giglia (2004), sefialan que el espacio ptblico es un lugar o “espacio disputado” ya que hace
referencia a un contexto especifico en el ambito urbano, donde los conflictos llevados a cabo
en forma legal tienen una disputa entre varios actores residentes y no residentes y la
competencia de los usos que los mismos le otorguen al espacio privado y publico, incluyendo
areas historicas y patrimoniales. Arambur( (2008), sefiala que los conflictos en el espacio
publico conviven con las ciudades, siendo sus causas diversas y complejas.

Las opiniones de otros autores, sefialan que los espacios publicos son sitios de interaccion de
diferente clase, etnia, estado migratorio, etc. donde se comparten criterios de diversidad con
distintas visiones del mismo: de armonia o de conflicto. Asi las cosas, Trivelli (2000), sefiala
que el caréacter maltiple de la ciudad vincula en un mismo espacio elementos publicos y

privados en permanente acuerdo, tension o contradiccion.

Para Jauregui (2009), en su publicacion La Ciudad del Devenir: economias informales,
espacios efimeros, lo informal es un fendmeno multidimensional, que vincula aspectos
econdmicos, politicos, culturales y urbanisticos e implica una dialéctica entre el orden y el
desorden donde se hace evidente una de sus principales problematicas: la confrontacion entre

lo formal y lo informal.
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El andlisis de la literatura anterior demuestra que los centros urbanos, los centros poblados y
sus entornos en los ultimos afios han tenido cambios y transformaciones significativas dentro
del &mbito territorial con el aparecimiento de areas de atraccion, ciudades policéntricas. Por
esta razon, los modelos de configuracion territorial entran en un proceso de consolidacién de
nuevas centralidades con nuevos desafios, dinamicas propias, procesos de inclusion de la
ciudad, de uso, apropiacién y de movilidad que generan problemas de seguridad, degradacion
urbana y ambiental, saturacién y ocupacion de vendedores informales del espacio pablico y

cambios sin planeamiento del uso del suelo.

A continuacion se presentaran varios estudios realizados sobre el tema en el &mbito mundial.
Empecemos con los casos analizados en Europa: Diaz (2011), manifiesta que desde el 2007
mas de la mitad de la poblacidn habita en centros urbanos y grandes ciudades, provocando
que individuos con diversas identidades colectivas se relacionen en los espacios publicos
urbanos sobre todo en Europa, Bruselas, Berlin, Barcelona donde el 14% de la poblacion de
inmigrantes se encarnan de forma Unica en el tiempo y en el espacio entre los extrafios,

representando la urbanidad un espacio de condicién, conflictividad y convivencia.

Estudios cualitativos y de percepcion realizados en Espafia por Alonso Matilde (2007),
identifican una especial preocupacién de la sociedad espafiola por la inmigracion desordenada
y fuera de control al afectar la estabilidad laboral de la poblacién de origen frente a la
aceptacion de trabajadores inmigrantes para recibir salarios menores; inclusive, aumenta su
preocupacion por el posible colapso de los servicios publicos, el desencuentro cultural, los
problemas causados por los migrantes en los bloques de viviendas y en los espacios publicos

en las ciudades de Catalufia, Madrid, Valencia, Andalucia, Murcia y Canarias.

Mena (2007), en su articulo publicado en la revista Centro de Estudios Andaluces sefiala que,
en la realidad espafola y andaluza, el comercio ambulante y la venta callejera es una actividad
realizada también por migrantes no regularizados, efectuada en forma precaria e informal
como una alternativa de supervivencia y respuesta ante una discriminacion de un mercado
normalizado. El investigador manifiesta en su estudio, que solo para citar un ejemplo la
poblacion gitana muestra una clara tendencia por la venta ambulante con un 39% de su
poblacién en esta ocupacion frente a otras actividades como trabajos domésticos,

construccidn, temporeros agricolas, chatarreros entre otras.
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Gans (1991), en su estudio sobre el desarrollo econémico y sector informal en Montevideo
quien manifiesta que, el 40% de las familias obtenia ingresos a partir del sector informal,

convirtiéndose las calles de Montevideo en la mejor opcion para la venta ambulante.

Rocha (2005), en la ciudad de Bogotd, intentdé medir las externalidades negativas generadas
por las ventas callejeras en cuatro sectores de la ciudad. En el estudio, se realizé un censo que
revel6 que las ventas callejeras con apenas el 2% de su participacion, reducen el 14% de las
ventas formales y 16% del empleo del comercio establecido; por lo que se genera una

conflictividad entre los vendedores formales e informales.

Segun Palacios (2011), la Encuesta Casen-Encuesta de Proteccion Social, los comerciantes
ambulantes son el mayor grupo de trabajadores informales en Santiago de Chile. En este
contexto, la vision de los comerciantes ambulantes es tener un permiso para realizar sus
actividades en la via publica o simplemente, realizar sus actividades sin la autorizacion
correspondiente. EI fondo Nacional de Seguridad Pablica en su informe final del afio 2015
indica segun los estudios realizados que el 75% de los encuestados opinan que el comercio
informal perjudica el comercio establecido y atrae a la delincuencia y que ademas el
porcentaje de migrantes llega al 42% en el casco historico de Santiago.

El Centro Latinoamericano para las relaciones con Europa (CELARE), al referirse a la
migracion en su informe del afio 2009, sefiala que no existe solo una migracion desde
América Latina y el Caribe hacia otros lugares, sino una gran cantidad de flujos
intrarregionales y nacionales, sobre todo hacia los grandes centros urbanos, provocando
grandes desalojos internos y estableciendo los denominados nichos o enclaves étnicos de
trabajo o comercio formal e informal. La migracidn supone entonces, cambios profundos
sociales y culturales que pueden culminar en la creacion de grupos marginales con el

aparecimiento de graves conflictos.

Por otro lado, segun los criterios sefialados, la Organizacion Panamericana de la Salud (1994),
manifiesta que la proliferacion de la venta de productos en la via pablica en America Latina 'y
otras regiones, se debe a varias causas Y factores entre otras: deterioro de la calidad de vida en
el campo, migracion forzada y urbanizacion acelerada, exclusion social, desigualdad,
inequidad, injusticia, desempleo, pobreza, el bajo nivel de salud y educacion, la crisis social,

politica y econdmica. Estos problemas generarian entonces una vision de conflicto y armonia,
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una dialéctica entre el orden y el desorden, con el aparecimiento del autoempleo y actividades
de trabajo por cuenta propia dentro del espacio publico y con presencia de vendedores

informales dentro las calles de la ciudad.

En definitiva, estamos hablando de un fendmeno complejo ocasionado por la reestructuracion
econdmica a nivel mundial desde el afio de 1970 y la crisis en América Latina desde el afio de
1980, donde el desempleo y la pobreza! constituyen factores que permiten tener un mejor

panorama de la situacion del vendedor informal en el espacio urbano.

Los datos estadisticos en el Ecuador, sobre desempleo y pobreza durante los afios 2015 y
2016, evidencian una brecha entre la formalidad y la informalidad y relacionan la pobreza con
la necesidad de supervivencia individual y familiar que se traduce en la ocupacion de las
ventas ambulantes en el espacio publico generando problemas de seguridad, contaminacion
ambiental, deterioro del espacio publico, presencia de personas con experiencia en calle y de

extranjeros indocumentados, trabajo infantil, inseguridad vial, etc.

La histérica migracién interna campo ciudad y extranjera, agudizadas por las
transformaciones sociales, politicas y econdmicas a nivel mundial y local, también producen
el crecimiento demogréfico en las grandes ciudades y de sus espacios, desencadenando la
busqueda de alternativas de ocupacion y trabajo informal en el espacio publico a traves del
establecimiento de ventas fijas 0 ambulantes en lugares de gran concentracién peatonal y

vehicular.

1 Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU), Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INEC): En el Ecuador, de acuerdo a datos del ENEMDU e INEC, en diciembre 2016 la tasa de
desempleo alcanzd el 5,26% a nivel nacional. Entre diciembre 2015 y diciembre 2016, la tasa de desempleo
aumenta 0,46 y el empleo adecuado disminuye en 5,3 puntos estas diferencias son estadisticamente
significativas, mientras que la tasa de empleo inadecuado disminuye significativamente en 1,3 puntos
porcentuales. Entre diciembre 2015 y diciembre 2016, la tasa de subempleo aumenta en 5,9 puntos porcentuales
de 14,0% a 19,9%. Esta diferencia es estadisticamente significativa.

Segun esta encuesta, en el mismo periodo, para el area urbana, la tasa de desempleo aumenta 0,9 puntos
porcentuales de 5,6% a 6,5%. Estas diferencias son estadisticamente significativas, el subempleo se incremento
de 12,7% a 18,8%. De la misma forma en el &rea rural, en diciembre de 2016, el desempleo disminuye en 0,4
puntos de 2,9% a 2,5% y el subempleo registra un 22,0%.

En diciembre 2016, tanto la pobreza como la pobreza extrema por ingresos en el ambito nacional, asi como en
las areas urbana y rural, no presentan variaciones estadisticamente significativas con respecto a diciembre 2015.
La pobreza nacional present6 22,9% y la pobreza extrema nacional en 8,7%. En diciembre 2016, la linea de
pobreza se ubico en 2,82 délares diarios y la linea de extrema pobreza en 1,59 doélares.
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Al respecto, el autor Charmes (1995, 33), sefiala que: “el éxodo rural y el crecimiento urbano
resultante no propiciaban un desempleo abierto sino, méas bien, el desarrollo de actividades en

pequefa escala que proveian de medios de subsistencia a los migrantes rurales y a los

pobladores urbanos incapaces de conseguir un empleo en el sector moderno”

Para Gomez (2010), en Bogota al tema del control del espacio publico se le ha tratado de dar
una solucion inclusiva dirigida hacia los sectores vulnerables de la capital, especificamente a
los vendedores ambulantes. Para ello, se deben generar herramientas que permitan recuperar
el espacio publico; se establecen entonces, lineamientos de politicas publicas y planes desde
la gestidn pablica que permitan organizar y regular el espacio publico. Es decir para la autora,
el espacio publico y su control debe ser analizado como problema y asunto de Politicas

Publicas.

Como se puede apreciar, en base a los criterios de los autores expuestos en parrafos anteriores
se puede concluir que el control de la venta informal despierta un debate relacionado al
empleo del espacio publico y el bienestar de los habitantes de la ciudad; en tal virtud, se
convierte en una problemaética de Politica PUblica a ser analizada con dispositivos
institucionales, participativos y normativos que adquieran presencia en el marco de los
gobiernos locales descentralizados y en el marco de la resolucion de problemas de gobernanza
territorial. Es importante estudiar el tema considerando al espacio publico como un lugar de
conflicto, dénde actores con intereses independientes pueden reflejar las dificultades que se

presentan en la ciudad con distintas tendencias de utilizacion del mismo.

2.2. El debate sobre las estrategias de control del Espacio Publico

Para Carrion (2005), el espacio publico es uno de los temas de debate sobre la ciudad y las
agendas de politicas urbanas, debido a su confrontacion social en relacion a la ciudad a través
de procesos de fragmentacion, privatizacion, segmentacion, difusion e inseguridad. El
primero, se refiere a la desarticulacion del conjunto urbano con pérdida de espacios
referenciales para la construccion social; el segundo, se explica por la reserva del derecho de
admision o el uso privado de servicios en el espacio publico; el tercero, se expresa cuando el
espacio publico no genera el encuentro de los diversos, sino mas bien la construccion de un
espacio propio; el cuarto, esta generado por la dispersion, la falta pertenencia del espacio

publico; y, el quinto, surge cuando la violencia afecta a la ciudad a través de la falta de
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movilidad, la reduccion de espacios, la disminucién de actividades de ciudadania y el
aumento de espacios cerrados o privados.

Como podemos evidenciar, los espacios publicos tienen una serie de problematicas que
impactan a la ciudad de diversas maneras y en diferentes grados, en general debido a los
conflictos que se presentan y deficiencias en el uso y manejo de los mismos. Asi mismo,
sobre el control del espacio publico existe una amplia literatura que describe las distintas
politicas, planes, proyectos y programas de intervencion implementadas en algunas ciudades
en temas de seguridad, movilidad, degradacion ambiental, uso inadecuado del suelo, venta
callejera, etc. En este sentido, a fin de sintetizar y relacionar la problematica del espacio
publico con el tema de estudio, abordaré aquella literatura que centra su analisis en las
estrategias y politicas de control del espacio publico frente a los problemas de inseguridad,

deterioro del patrimonio historico y sobre todo de comercio informal.

El primer grupo de literatura de control del espacio publico en temas de seguridad se
evidencia en las ciudades de la Union Europea, América del Norte y Sur; las mismas que en
términos generales basados en la estrategia CPTED?, plantean un control del espacio publico
a través de una tactica de Prevencion Situacional®, cuyo objetivo principal es prevenir la
ocurrencia del delito de oportunidad, mediante el empleo de herramientas de disefio urbano
gue se centra en dos elementos principales: los primeros, denominados espaciales como
mobiliario urbano, parques, calles, pasajes, iluminacion, jardines, etc. y finalmente, los
comunitarios conformados por los ciudadanos con sus usos y costumbres; encargados de

disefiar y planificar los primeros.

Salazar (2007), sefiala que en EE.UU. las principales areas de intervencion en base a la
estrategia CPTED consistieron en: incorporacion de ordenanzas reguladoras, disefios de
desarrollo y renovacion urbana, disefio y administracion de espacios publicos, control del
transito y recuperacion de espacios publicos. Para citar otro ejemplo en Canada la estrategia

se implementa a través de la policia y los municipios, quienes partiendo de la coordinacién de

2 CPTED, es un conjunto de estrategias practicas cuyo objetivo es la disminucion de la probabilidad de ocurrencia
de delitos y de la percepcion de inseguridad mediante la modificacion del disefio y variables ambientales en base
a la cohesion social de la comunidad, mediante la participacion de la ciudadania en la modificacion del espacio
urbano y sus caracteristicas ambientales.

3 La Prevencion Situacional, es una estrategia de prevencion del delito que consiste en la modificacion del ambiente
a fin de disminuir su incidencia o evitar que este ocurra.

46



varias instituciones trabajan con disefios de espacios urbanos focalizados a pequefia escala y
con la participacion de la comunidad.

Segun el mismo autor, Holanda e Inglaterra son los mejores ejemplos de la aplicacion del
disefio urbano para controlar el espacio publico y prevenir el delito en Europa. El caso de
Reino Unido, consiste en identificar y modificar los elementos que afectan el espacio urbano
realizando infraestructuras nuevas, cambios de disefio en accesos publicos, vias publicas y

promoviendo la vigilancia natural.

Rau (2005), manifiesta que en América Latina también se ejecutan estos proyectos con
experiencias de espacios urbanos en Brasil, Chile Salvador y Honduras. La autora manifiesta
que en Brasil, la estrategia se empled en las favelas, modificando contextos y lugares
sumamente precarios en los municipios de Olinda y Recife. En Chile, varios municipios de
Santiago realizaron actividades de diagndstico en sitios delictivos y abandonados,
proponiendo la vigilancia natural, la implementacion de mobiliario urbano y la promocion del
uso del espacio publico. Para Rau en Honduras y el Salvador, las estrategias fueron llevadas a
cabo por el municipio y se basan en la prevencion del delito a través del disefio urbano en

construcciones y rehabilitacion de infraestructuras.

En sintesis, esta estrategia requiere de la identificacion del espacio a intervenir y sobre todo
de la activa coordinacién de actores y articulacién de los usuarios y habitantes del espacio
publico. Es decir que la recuperacion de los espacios publicos, requiere obligatoriamente del
esfuerzo de la comunidad y del gobierno local con el fin de construir el lugar que permita una

participacion adecuada dentro de una ciudad.

Un segundo grupo de literatura, se refiere a las politicas de control del espacio publico
tendientes a la preservacion del patrimonio historico urbano a través de estrategias y politicas
de preservacién gue involucren a todos los actores sociales. Rojas (2002), sefiala que América
Latina ha recibido un reconocimiento mundial por sus centros histéricos muchos de ellos
declarados por la UNESCO como parte del Patrimonio de la Humanidad. Por tal motivo,
desde su valoracion deben plantearse politicas de preservacion de dicho patrimonio urbano. El
autor sefiala como ejemplos a México, donde el gobierno nacional y algunos gobiernos
locales, se responsabilizan de la proteccion del patrimonio a través de la creacién de una

legislacion adecuada para la proteccion del patrimonio, la existencia de instituciones
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especializadas de velar por la aplicacion de dicha legislacion y el buen uso de los recursos en

las inversiones.

En Cartagena de Indias Colombia, seguin Rojas las inversiones de gobierno central en la
preservacion de monumentos y del gobierno local en la recuperacion de espacios publicos,
han convertido a este lugar en uno de los centros historicos mas conservados de América
Latina; en cambio en las municipalidades de Recife, Brasil; y, el Coro, Venezuela, ha
intervenido con gran éxito la inversion privada en accion conjunta con los actores pablicos en
actividades de proteccion del patrimonio urbano. Los casos anteriores demuestran los
resultados positivos que tiene la articulacion de actores del sector publico y privado para la

preservacion del patrimonio histérico de las ciudades.

El mismo autor en relacion al caso de Quito, manifiesta que el proyecto de rehabilitacion de
su Centro Historico, se apoya en una empresa de economia mixta y organizaciones no
gubernamentales interesadas en la preservacion del patrimonio a través de inversiones en el
mejoramiento de la infraestructura, de la accesibilidad, del espacio publico, de las condiciones
ambientales, de la rehabilitacion de los bienes patrimoniales y la construccion de centros

comerciales para la reubicacion de los vendedores no regularizados o ambulantes.

En definitiva, la descripcidn de la literatura anterior permite concluir que para lograr el
control del espacio publico en la preservacion del patrimonio histérico de una ciudad se
requiere de un liderazgo solido del gobierno central o del gobierno local y sobre todo de la

creacion instituciones capaces de articular las intervenciones de los distintos actores.

Finalmente, un tercer grupo de literatura describe las actividades y politicas de control del
comercio informal y ambulante en el espacio publico. Luego del anélisis de los distintos
autores, vemos que el comercio informal es un tema complejo que ocasiona diversas
complicaciones dentro del espacio publico: deterioro del espacio urbano, inseguridad,
insalubridad, saturacién peatonal y vehicular, dificultades sociales politicas y econémicas
entre otras. Frente a esta problematica, en distintas ciudades se han generado varias respuestas
de Politicas Publicas principalmente desde los municipios para establecer un control de la
venta informal en la via publica. En este sentido, estamos frente a resultados exitosos de dicha

politica de control o efectos negativos, donde se observa que pese a la existencia de Politicas
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Publicas de control de comercio informal, las mismas fallan debido a que no se ha podido

controlar la presencia de vendedores informales en el espacio publico.

En este contexto, en primer se describen casos en los cuales las Politicas de control de
comercio informal han sido relativamente exitosos. Asi tenemos que en Colombia, las ventas
ambulantes y fijas son problematicas que plantean respuestas de las administraciones locales.
Por tanto la complejidad del problema exige adoptar estrategias integrales de recuperacion de
los espacios publicos que han sido plasmadas en una guia elaborada por el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, que retne los mecanismos de recuperacion del
espacio publico. Un ejemplo es la recuperacién de la Plaza Espafia en Bogota en el afio 2001,
ocupada por 238 casetas de vendedores fijos donde se emple6 como estrategias un marco
normativo, procesos de administracién y saneamiento juridico y recuperacion fisica del

espacio publico a través de querellas, procesos judiciales y procesos voluntarios.

Cartaya (2008), en su estudio realizado para el Instituto Latinoamericano de Investigaciones
Sociales indica que existen cifras inciertas sobre la cantidad de ventas callejeras en Caracas
debido a una ausencia de estudios; sin embargo, por los datos proporcionados por el Centro de
divulgacion del conocimiento econémico para el 2007 existian entre 15 mil y 18 mil puestos
de vendedores informales, reflejando las maltiples aristas de la problemaética que abarca a casi
todas las ciudades del pais. Se plantea entonces, una recuperacion y control del espacio
publico a través de la ejecucion de politicas econdémicas, reconocimiento e integracion de

actores y planificacién con reordenamiento del comercio callejero.

Para el Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica en la ciudad de México (2005), el
comercio ambulante a nivel nacional entre 1995 y 2003 aumento en 53%, llegando a 1.6
millones de personas debido a factores como el bajo crecimiento econdémico, la falta de
empleos, la migracién rural-urbana y los bajos salarios. Esta problematica social asociada al
uso de las areas publicas planteo la ejecucion de las siguientes politicas por parte del Distrito
Federal: prohibir el ejercicio del comercio en la via publica, programas de mejoramiento del
comercio popular, programas de reordenamiento del comercio en la via publica, programas de
desarrollo urbano en el Centro Histdrico y creacion de la Comisién de Reordenamiento y

Regulacion del Comercio en la Via Publica.
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Garceés (2014), realizé un analisis etnografico sobre los usos del espacio urbano en Santiago
de Chile, donde se describe las politicas de control de comercio informal a traves de
dispositivos de criminalizacion que sefialan que los crimenes cometidos por los migrantes
Ilegan al 38,77% que marcan una diferencia entre los grupos de origen y los extranjeros. El
espacio publico ocupado entonces, se revela como un objeto de disputa por la hegemonia de
sus usos legitimos con dos polos opuestos: una estrategia de supervivencia y un atentado
contra el orden establecido. La problematica, origina estrategias y politicas publicas de
seguridad con componentes represivos, operativos de control y de accidn policial extrema,
estigmatizacion del sector, actuaciones de orden administrativo, relocalizacién de actividades

de comercio y ventas en la calle, negociacion con asociaciones y mediacion de agentes.

Estudios recientes realizados por Castellanos (2014), para el Estudio de Monitoreo de la
Economia Informal, sefialan que en Lima Metropolitana los vendedores ambulantes
representan alrededor del 14% del empleo informal de la capital y es percibido como la causa
de la insalubridad, la criminalidad y el desorden en los espacios publicos. La intervencion
municipal para controlar esta actividad, desarroll¢ estrategias basadas en la coordinacion con
los comerciantes callejeros y la inversion privada, reubicacion y recuperacion de importantes

espacios publicos emblematicos.

El Ecuador a partir de la década del setenta, en Quito se produce una “crisis de la centralidad
urbana, proveniente de la modificacion de la centralizacion y la concentracion”. (Carrion
1987, 89). De este modo, la crisis econémica, social y politica generada provocaron un
incremento del desempleo que obligé a muchos ecuatorianos a buscar alternativas fuera y
dentro del pais, produciendo la emigracion y la inmigracién el aparecimiento de pequefios
empresarios y personas particulares dedicadas a la creacidn de negocios producto de las
remesas enviadas del extranjero plasmadas en comercio informal ubicado en las calles de las

principales ciudades del pais.

Finalmente, existe un grupo de literatura que se refiere a los casos en los cuales las Politicas
Publicas de control de comercio informal han fallado. Asi tenemos que en su investigacion
Blandon (2011), plantea que en Medellin, Colombia las diferentes Politicas Publicas de
regulacién y control de la venta callejera en espacios publicos no resuelven la problemaética a
pesar de haber establecido politicas de regulacién diferenciada, alquiler de mobiliario urbano

para vendedores callejeros, creacion de una fuerza especial para el control del espacio
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pablico, decomiso de mercancias, identificacion y censo de vendedores callejeros para
legalizacion de ventas, mesas de concertacion y construccion de infraestructura. La falla de
Politica segun Blandon radica en que el Estado no mejora la articulacion de actores para la
concertacion de una politica o un marco normativo de regulacion que autorice al vendedor

informal ejercer su actividad en el espacio publico.

Galeano y Beltran (2008), sefialan que en las ciudades de Medellin y Bogota la recuperacion
del espacio publico ha sido parcial debido a la flexibilidad de las mismas y por ser solo de
tipo urbanistico ya que no responden a las necesidades de los actores con respuestas
alternativas para los vendedores callejeros, centrando el control de la venta informal en las

relaciones de poder, en acuerdos y negociaciones que no benefician a todos.

Para Camargo y Caicedo (2011), en la ciudad de Villavicencio en Colombia, las Politicas
Publicas para controlar el sector informal se basan en reformas a la seguridad social y
programas encaminados a fomentar el desarrollo de microempresas. Dichas Politicas fallan
debido a que responden a la vision de las autoridades, gremios, y asociaciones, dejando a un

lado los intereses del sector informal.

Landa y Portillo (2011), sostienen que en el Salvador las respuestas al control del comercio
informal en el Centro Histdrico se basan en el control, ordenamiento y reubicacion de las
ventas a lugares determinados por la municipalidad. En este caso, los procesos de negociacion
han estado marcados por enfrentamientos entre autoridades y vendedores y sobre todo las
estrategias de reubicacidén no han cumplido con los objetivos esperados ya que han sido

limitadas y discontinuas.

Salas (2010) en Ciudad Juérez, México efectua un estudio de las Politicas Publicas de control
de comercio informal disefiadas: planes de capacitacion, registro formal de vendedores,
simplificacion administrativa y reduccion de costos de tramites de regularizacion. Al respecto,
el autor sefiala que las politicas estan bien disefiadas para controlar el comercio informal pero
fallan en su implementacion. Dicha falla se comprueba en la inexistencia total de la

capacitacion para el registro formal de este tipo de vendedores.

Los estudios realizados por el Programa Asia Pacifico (2015), en su seccién de Politicas

Publicas sobre las medidas de Tailandia para regular el comercio callejero de alimentos sefiala
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que con la creacion de un marco legal desde el afio 2002 se ha podido controlar en cierta
medida esta actividad con el solo hecho de registrar oficialmente a los vendedores evitando la
prohibicion de trabajo. Sin embargo, en el mismo estudio Rupkamdee, investigador de la OIT
sostiene que la Politica Publica falla por el grado de discrecionalidad y falta de firmeza que
tienen las autoridades en la aplicacion de las normas de regulacion. Es decir que la Politica
falla por una falta de coherencia en la aplicacion de uno de los instrumentos de Politica.

Luego del analisis de los distintos estudios presentados en lineas anteriores se concluye que a
nivel mundial existe una considerable cantidad de estudios sobre el espacio publico desde
varias perspectivas; por lo tanto, las estrategias de recuperacién y control del mismo,
presentan distintas maneras de entender el problema en cada una de las regiones con distintos

enfoques de implementacion de Politicas Publicas y con resultados positivos y negativos.

2.3. La Relacion Estado Sociedad como un factor explicativo de la falla de Politica en el
control del Espacio Publico
La literatura presentada con anterioridad nos permite identificar las distintas maneras de
abordar la problemética del comercio informal como uno de los retos mas importantes a ser
superados por los gobiernos locales. Se observa a través de los casos presentados que existen
en los diferentes paises en comun, una politica de reordenamiento, ubicacion, control y
desalojo del vendedor informal. Describe distintas formas de abordar el problema asi como
también éxitos y fracasos en la implementacion de las politicas de control de comercio
informal. Unos autores sefialan que las politicas fallan debido a factores politicos y otros por
factores socioecondmicos. Sin embargo el objetivo del analisis propuesto es reflexionar sobre
la relacion Estado-Sociedad a fin de determinar si en las politicas que fallan la respuesta es

solo estatal y en las politicas que son exitosas la respuesta es integral.

En este sentido, se evidencia una transformacion de las politicas de control que parten de la
inspeccion del desorden en la via publica a través de actividades represivas por parte de los
organismos competentes, cambian a la gestion del comercio informal a través del
reordenamiento y reubicacion de los comerciantes y culminan con el ofrecimiento de

alternativas que determinan la transicion hacia las actividades formales.

Es pertinente observar cémo ha ido transformandose y evolucionando esta politica desde la

potestad sancionadora a través de la normativa, la regulacion de las actividades de comercio
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de las trabajadoras y trabajadores autdbnomos como una politica implicita de control del
comercio informal, donde no se puede demostrar cambios radicales en la ocupacién del
espacio publico por parte de la venta ambulante, generando problemas de inseguridad,
congestion vehicular, insalubridad, incumplimiento de obligaciones de vendedores autbnomos
y en general ocupacion inadecuada del espacio publico y por consiguiente comprobando que
la politica falla.

Por el contrario, otro grupo de literatura demuestra que existen formas de gobernanza mas
horizontales donde la municipalidad y el Alcalde, como representante del Estado a través de
una relacién mas directa con la sociedad, construye nuevas soluciones a través del consenso,

de asociaciones publico privadas y de procesos participativos.

Es importante estudiar los factores que condicionaron los diferentes resultados en el control
del espacio publico que puede ser muy facil en términos de operativos de control por
disuasion y reaccion pero un trabajo complejo solucionarlo, entendiendo sus causas y factores
presentando alternativas innovadoras diferentes como: garantizar juridicamente el uso del
espacio publico, creacién de una politica de control a nivel nacional, aclaracion de la ley
establecida y socializacion de la informacion y cambios de regulacion, organizacion de
vendedores ambulantes para participar y negociar, enfoque e intencion de apoyo de las
autoridades a los vendedores ambulantes, concesion de licencias y construccién de

infraestructura.

Por lo mencionado, surge el interés por realizar este trabajo de investigacion por ser un tema
de importancia de gestion urbana, politica local y politica social entendida esta Gltima por
Giraldo como: “La provision de bienes sociales indispensables para la reproduccion de la
fuerza de trabajo, el mantenimiento de la armonia social, y la regulacion de las relaciones
sociales”. (Giraldo 2007, 56).

Con los antecedentes expuestos el proposito del presente analisis consistié en establecer la
articulacion entre la participacion comunitaria y la manera como la aplicacion de las Politicas
Publicas influye en los procesos de gobernanza. En este sentido, las Politicas Publicas y de
Participacion Ciudadana deben enmarcar las orientaciones necesarias para tutelar las acciones
de las autoridades e implementar las estrategias necesarias tanto locales como estatales que

respondan a demandas, que comprenderan la participacion y coordinacion actores
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gubernamentales y de la sociedad en el proceso de formulacion, implementacion y evaluacion

de Politicas Publicas, basadas en la estructura de las redes de Politicas Publicas.
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Capitulo 3
La Politica Publica de control comercio informal en Quito, analisis de instrumentos y

fallas de implementacion

El comercio informal es una de las principales preocupaciones de los gobiernos locales. En
este sentido, las administraciones municipales de las principales ciudades del pais y
especialmente en el Distrito Metropolitano de Quito, institucion que ha planteado distintas
estrategias para poder describir la problemética actual a fin de generar una politica publica
adecuada que trate de controlar el avance e incremento de la venta autbnoma o por cuenta

propia en la via publica.

El presente capitulo pretende exponer los antecedentes histéricos y los distintos dispositivos
que la municipalidad quitefia ha implementado desde la década de los afios 30 para proteger el
patrimonio y controlar el comercio informal en la via pablica ante la aceleracion del proceso

urbano y crecimiento de la ciudad.

Es necesario describir los fines y los medios de la politica de control de comercio informal en
el Distrito Metropolitano de Quito y determinar los objetivos planteados por la instituciones
responsables del control para asi poder en base a modelo NATO lograr la identificacion de las
cuatro categorias de instrumentos: Nodalidad o informacion, Autoridad, Tesoro y
Organizacion y proponer una guia para el anlisis de las Politicas Publicas. Los instrumentos
mencionados actian entonces como mecanismos de la Politica Publica que permiten observar

de manera mas préactica la implementacion de dicha politica.

Se piensa en los instrumentos, ya que constituyen condiciones ideales 0 mecanismos de
Politicas Publicas necesarios para resolver la problematica de control de comercio informal y
establecer que la falta de coherencia de los mismos puede inducir a una falla de
implementacion o a una falla de Politica Pablica. Referente al tema Cejudo (2014, 12) sefiala
que: “En definitiva, decimos que los instrumentos son coherentes cuando contribuyen a la

solucién de un determinado problema puablico.”

De esta forma la mirada temporal y espacial de este fenomeno brindara una amplia
perspectiva sobre los planes, proyectos y politicas que se plantean desde lo institucional y

determinar si se cumplen con los objetivos planteados, si la Politica Publica de control de
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comercio informal ha sido exitosa de ser el caso o si existen errores o fallas en su

implementacion.

3.1. Antecedentes historicos

Segun los estudios de Andalucia (1990), Quito empieza a transformarse desde la Revolucion
Liberal (1895-1910), época en la que se acelera el proceso urbano, la expansion de la ciudad.
Es asi que en la década de los afios 30, debido a la crisis cacaotera se intensifica el flujo
migratorio de la poblacion campesina hacia la capital conformado los denominados tugurios y

diversas formas de insercion urbana.

Para Cabrera (2017), en la ciudad de Quito a partir de los afios 40 surge el interés por proteger
un conjunto de legados historicos, arquitectonicos y patrimoniales denominados esenciales.
Se identificaron en esa época tres zonas especificas: En el Sur, las fabricas, espacios de
viviendas para obreros y trabajadores; el Centro, conformado por la ciudad colonial con
actividades burocréticas, politicas, de servicio y comercio; y, finalmente el Norte, destinado a

los centros de recreacion, educacion y clase social alta.

Se puede observar entonces, la identificacion de espacios urbanos marcados con criterios de
segregacion espacial, social y econémica que trajeron como consecuencia dispositivos de
control a las practicas de comercio en base a un discurso de higienizacion y limitacion a

diversas actividades econémicas y populares especificamente para el Centro Historico.

En la década del 60 se diferencia el Centro Urbano y el Centro Histdrico, considera al
segundo con caracteristicas especiales por lo que debe ser tratado con politicas que favorezcan

lo turistico y protejan lo histérico y monumental.

En la década de los 70, el auge petrolero marcé cambios en la vida social y politica del pais,
trajo consigo la urbanizacién acelerada, el incremento de actividades econdémicas sobre todo
para el Valle de Tumbaco y los Chillos, el aumento de la migracion hacia la capital, el
crecimiento de la ciudad; factores que en conjunto incidieron en la especulacion inmobiliaria,

el uso del suelo y del espacio publico.

Segun Granja (2010), en 1976 el comercio callejero en Quito constituy6 un problema que ha

crecido de manera alarmante; por lo que se efectua un estudio sobre la cantidad de vendedores
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fijos y ambulantes que se encontraban en la ciudad. Dicho estudio, determiné que en esa
época existian 4.809 vendedores en la via publica, con 3.524 vendedores fijos y 1.285
ambulantes, sin contar con los vendedores de feria que superaban los 2.000. Esta cantidad por

supuesto, superaba el namero de los vendedores ubicados en los mercados de la ciudad.

Para Valdivieso (2007), en el afio de 1978, fecha en la que la ciudad de Quito es reconocida
como Patrimonio de la Humanidad por la UNESCO, se empieza a generar la necesidad por
parte de las autoridades de rehabilitar el area colonial a través de politicas de recuperacion del
espacio publico, basadas en el empleo de dispositivos normativos y participativos. En el afio
de 1998 el nimero de comerciantes informales en el Centro Historico de Quito, se incremento
a 8.000. Es asi que a partir del afio de 1999 el Municipio de Quito, decide afrontar el

problema de la venta ambulante localizada en las calles de la capital.

El comercio formal en la ciudad de Quito esta siendo perjudicado por el incremento del
comercio callejero ubicado en areas adyacentes a los mercados mayoristas y minoristas, ferias
libres, centros comerciales del ahorro y grandes centros comerciales. Para el afio 2.000, segln
los estudios realizados por el Plan Especial del Centro Histérico y la Junta de Andalucia
(2003), el numero de comerciantes informales era de 10.000, de los cuéles 8.000 se ubicaban

en el Centro Historico y 2.000 en el resto de la ciudad.

Las publicaciones realizadas por el Comercio (2011 y 2015) manifiestan que en el afio 2011,
no existia una estadistica de vendedores ambulantes; sin embargo, en el Municipio de Quito
se registraron 5.360 comerciantes que ocupaban las calles de cinco administraciones zonales
de la ciudad y para el afio 2015 segun la municipalidad, no se puede determinar el nimero
exacto de comerciantes informales por la ocasionalidad de sus salidas; sin embargo, se han
catastrado a 9.446, se han capacitado a 12.000 personas y existe un numerico no cuantificado

sin registro en el programa de regularizacion establecido por el gobierno local.

Los datos anteriores demuestran que el nimero de comerciantes informales no ha disminuido
desde el afio 2.000; por lo tanto, se ha incrementado. Una muestra de esta realidad, son los
problemas que dia a dia se presentan en la actualidad; asi tenemos que: los comerciantes de
los Centros Comerciales del Ahorro y Mercados mayoristas y minoristas protestan y exigen
mayor control del comercio informal; el comercio informal se satura en las vias de la ciudad

de Quito ya que son convertidas en plazas comerciales la Av. El Inca, Av. Maldonado, Av.
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De La Prensa, Av. Eloy Alfaro, Av. Occidental, calle Jorge Garcés, Av. Diego de Vasquez,
Av. Amazonas, Av. Naciones Unidas, Venezuela, Guayaquil, Michelena entre otras y los
negocios de alimentos que se venden en la calle crecen en toda la ciudad. En definitiva, la
realidad de la ocupacion del espacio publico se resume en la presencia de indigentes en las
esquinas de plazas y parques, venta callejera con bolsos y canastas en mano y trabajadoras

sexuales transitando las vias en algunos sectores de la capital.

En el caso de Quito, segun Freire (2015), existen intenciones de recuperar el espacio publico
en el Centro Histdrico a partir de la primera década del siglo XXI, afios (2000-2010)
Unicamente a través de proyectos, planes y estrategias debido a una relativa ausencia de
politicas definidas para el control del espacio publico. Posteriormente dicho conjunto de
acuerdos, acciones coordinadas, dieron inicio a la generacion de una politica de control y
ordenamiento del espacio publico basada en cuatro &mbitos: Patrimonial, Territorial,
Movilidad y Accesibilidad e Imagen Urbana, con la actualizacion de ordenanzas desde el afio
2010 que establecieron una cierta firmeza de control tendientes a la recuperacién de la imagen

urbana y accesibilidad como una politica expresa del control de comercio informal.

3.2. Objetivos de la Politica Publica de Control de comercio informal

Una vez contextualizado en los capitulos iniciales la implementacién, la instrumentacion de
Politicas Publicas y haber descrito rapidamente los antecedentes historicos de la Politica
Publica de control de comercio informal desde los proyectos, planes y estrategias hasta
constituirse en una politica expresa, se hace necesario describir los fines y los medios de dicha
politica en sus tres niveles de abstraccion basado en el modelo de Howlett y Cashore (2007),
quienes como hemos visto en el Capitulo 1 de este estudio, incorporan los tres aspectos del
cambio de la politica propuestos por Hall (1993) a los tres niveles de instrumentacion de la
politica de su supuesto con la intervencion de la gobernanza, el sistema de la politica y el
disefio de instrumentos. De esta manera, se podra determinar asi la coherencia entre objetivos

y medios.

Iniciemos describiendo en primer lugar los objetivos de la Politica Publica de control de
comercio informal. En este caso, en el Distrito Metropolitano de Quito se puede identificar a
las instituciones encargadas del control del comercio informal representadas por la Secretaria
General de Seguridad Ciudadana y Gobernabilidad, Secretaria de Territorio, Habitat y

Vivienda, Secretaria de Coordinacion Territorial y Participacion Ciudadana, Agencia de

58



Coordinacion Distrital de Comercio, Agencia Metropolitana de Control y Policia

Metropolitana de Quito. Los objetivos de la Politica Publica de control de comercio informal

son los siguientes (tabla 3.1.):

Tabla 3.1. Objetivos de la Politica Publica de control de comercio informal

Institucién Municipal
Secretaria General de

Seguridad Ciudadanay
Gobernabilidad

Secretaria de Territorio,
Habitat y Vivienda
Secretaria de
Coordinacién Territorial y

Participacién Ciudadana

Agencia de Coordinacién

Distrital de Comercio

Agencia Metropolitana de

Control

Policia Metropolitana de
Quito

Objetivos de la Politica Publica de control de comercio informal

Planificar una ciudad inteligente, de oportunidades y solidaria, sostenible, rentable y
autosuficiente donde la prevencion y seguridad sean primordiales para la comunidad, manteniendo

la participacion activa de la mismas

Definir las estrategias territoriales que se aplicaran en el Distrito Metropolitano de Quito

Crear en forma equitativa las oportunidades de desarrollo en todos y cada uno de los lugares

territoriales y para todos y cada uno de sus habitantes.

Generar un sentido de pertenencia de la ciudadania hacia las Administraciones Zonales, la

Secretaria y por ende al Municipio.

Consolidar la gestion de comercio en el DMQ de manera integral en una sola entidad para el

desarrollo ordenado de la ciudad.

Implementar un modelo de gestion eficiente y eficaz para la administracion y operacion del
sistema integrado de abastecimiento, comercializacion y logistica, a través de la implementacion
de estrategias, mecanismos y acciones en las Areas de: unidades alimentarias, comercio auténomo

y encadenamiento productivo.

Regularizar el crecimiento y la ubicacion de los comerciantes autdnomos a través de definicion de
politicas y programas para el comercio autonomo.

Fortalecer la prevencion, disuasion y control, con el apoyo de las entidades municipales y la
participacion ciudadana, para lograr disminuir comportamientos lesivos, crear conciencia y
garantizar el ordenamiento juridico y la convivencia pacifica.

Fortalecer y orientar los procesos de control del espacio publico, contaminacion auditiva y
publicidad exterior a fin de que el Distrito Metropolitano de Quito sea un espacio ordenado y

saludable.

Salvaguardar en el marco de la legislacion vigente y disposiciones emitidas por Concejo y alcalde

Metropolitano los bienes patrimoniales y municipales del DMQ.

Orientar a la ciudadania del distrito Metropolitano de Quito a fin de que sus comportamientos

posibiliten una mejora constante de la convivencia ciudadana.

Fuente: Resolucion Administrativa del Distrito Metropolitano de Quito No. 0010 (2011).

Al analizar los datos anteriores de forma referencial es pertinente mencionar que la Politica

Publica de control de comercio informal en el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

implementada en el periodo 2010-2015 corresponde a un proceso de arriba hacia abajo (top-

down) debido a los siguientes aspectos:
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e Las decisiones para controlar el Comercio informal han sido tomadas por las maximas
autoridades del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito en reuniones de trabajo con

el Alcalde Metropolitano;

e El proceso de implementacion de la Politica es jerarquico hacia las dependencias
encargadas del control como Agencia de Coordinacion Distrital de Comercio, Agencia

Metropolitana de Control, Policia Metropolitana y Administraciones Zonales;

e Los instrumentos de aplicacion de la politica son disuasivos y reactivos ya que no se
observa la utilizacion de herramientas preventivas o alternativas para controlar el

comercio informal; y,

e Latoma de decisiones para controlar el comercio informal fue desarrollada sin la
participacion de los actores involucrados: autoridades municipales, vendedores autonomos

y ciudadania.

En sintesis, la implementacion de las Politicas Publicas de Control de comercio informal se
enmarca en el contexto sociolégico ya que existe una permanente interaccion de actores y
relaciones de poder los cuales toman sus decisiones basados en la normativa donde las

instituciones municipales mencionadas regulan sus interacciones.
Es pertinente en base a lo anteriormente expuesto explicar a través de la siguiente tabla los

fines y los medios de la Politica Pablica de control de comercio informal enmarcados en los

tres niveles de abstraccion: fines, objetivos y configuraciones (tabla 3.2.):
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Modos de Gobernanza
(Nivel Macro)
Grado de Abstraccion de nivel alto
abstraccion (+)

Meta, finalidad de la

Politica: Seguridad
Humana, Seguridad
Ciudadana

Proteccién ambiental,
ciudadana, desarrollo
economico y social

Objetivos
Instrumentos
LA&gicos: Preferencias del
uso de instrumentos
preventivos, disuasivos o
reactivos

Medios

Medios

Sistema de la Politica
(Nivel Meso)
Operacionalizacion a
nivel de programa (+/-)
Objetivos intermedios*:

Ampliar la cobertura y el
area de influencia de las
plataformas en un contexto

de equidad territorial, social
y econémica.

Incrementar la inclusion
social y econémica en el
sistema de comercializacion
en un ambiente sano y
saludable.

Fortalecer el rol de la entidad
del MDMQ que gestiona las
acciones relacionadas al
Sistema de
Comercializacion.

Mecanismos:
Normativa (Ordenanzas y
Resoluciones)

Nodalidad (Censos
comerciantes, planes,
programas y proyectos
alternativos)
Organizacioén (Estructura
orgénica funcional ACDC,
PMQ, AMC)
Presupuesto (Asignacion
economica a las entidades
responsables)

Fuente: Adaptado de Cashore y Howlett (2007, 39).

Tabla 3.2. Niveles de la Politica Publica de control de comercio informal en relacién a sus objetivos y

Disefio técnico de instrumentos
(Nivel Micro)

Medidas especificas (-)

Objetivos inmediatos®:

Contribuir a la planificacién del desarrollo
territorial de DMQ, con la implementacién de
plataformas en funcion de aspectos
demogréficos, econémicos, sociales, culturales
de las zonas distritales, que permita disminuir
los desplazamientos de personas y facilitar el
comercio a diferente escala.

Establecer los mecanismos y acciones para la
implementacion de nuevas plataformas o
reubicacion de las existentes, conforme los
estudios socio econémico de cada zona distrital.

Impulsar la educacion bésica de los
comerciantes de los mercados y comercio
auténomo.

Impulsar la capacitacion de los comerciantes
para potenciar sus capacidades de mercadeo

Establecer los mecanismos eficientes en
coordinacién con las administraciones zonales
para regular y controlar los espacios de uso
publico

Fortalecer la seguridad ciudadana en las
plataformas, en coordinacién con la Agencia
Metropolitana de Control y el Sistema Integrado
de Seguridad ECU 911.

Formular las ordenanzas necesarias que
propenda al desarrollo sostenible e integral del
sistema de comercializacion.

Formular la normativa técnica conforme las
necesidades lo requieran, para la instalacion,
funcionamiento, operacién y comercializacion
de las plataformas, y el desarrollo sostenido del
sistema de manera equitativa, competitiva y
transparente.

Calibracién de instrumentos:
Reformas a la normativa No.280
Elaboracion de la norma técnica

Censo de comerciantes

Unificacion de informacion

Asignacion de presupuesto

Creacion de mercados y alternativas
Elaboracion del reglamento a la Ordenanza
Municipal No. 280

4 Tomado del Plan Maestro de Comercializacion (2014).
5 Tomado del Plan Maestro de Comercializacion (2014).
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3.3. Instrumentos de la Politica Publica de control de comercio informal

Una vez establecidos los fines y medios de la Politica Publica de control de comercio

informal podemos identificar sus instrumentos a fin de observar de manera mas practica la

implementacidn. La instrumentacidn supone el uso de instrumentos para resolver dicha

problematica. Howlett (2011), como se ha analizado en los primeros capitulos se refiere al

andlisis de los instrumentos y su coherencia en la fase de disefio e implementacion de una

Politica. En este sentido menciona a Hood (1986), quien plantea el modelo NATO, basado en

cuatro categorias de instrumentos: Nodalidad o informacién, Autoridad, Tesoro y

Organizacion y propone un modelo integral para el anlisis de las Politicas Publicas en base a

los instrumentos. En lineas anteriores se han mencionado a los instrumentos como

mecanismos de la Politica Pablica. Por consiguiente en la siguiente tabla se presenta una

propuesta del modelo NATO de los instrumentos de la Politica Publica de control de

comercio informal durante el periodo 2010-2015 (tabla 3.3.):

Tabla 3.3. Instrumentos de Politicas Publicas de control de comercio informal en base al modelo

Instrumentos

Nodalidad
Informacion

Entidades de control ACDC,
AMC,PMQ

Boletines y publicaciones de
prensa

Rendicion de cuentas de las
entidades de control

Censo de comerciantes autbnomos

Capacitacion a los comerciantes
auténomos

Operativos de control en
coordinacion ACDC, AMC y
PMQ.

Planes de desarrollo y
Ordenamiento Territorial

Protocolos de actuacion de las
entidades de control

Georreferenciacion o ubicacion del
comercio auténomo en la via
publica

Plan de reubicacion y
regularizacion del comercio
auténomo de la Agencia Distrital
de Comercio 2015

NATO

Autoridad
Gobierno Local

Constitucion de la
Republica y sus
distintas
obligaciones que se
desprenden.

Cadigo Organico de
organizacion
territorial,
autonomia y
descentralizacion
(COOTAD)

Ordenanzas y
resoluciones
municipales
relacionadas a la
gestion del espacio
publico

Ordenanzas y
resoluciones
municipales
relacionadas al
control del comercio
auténomo

Tesoro
Recursos

empleados
Ordenanzas
Municipales con
asignacion de
presupuestos a las
entidades
municipales
encargadas de la
gestion
Multas por
infraccion a
ordenanzas y
valores recaudados

Presupuesto
asignado a las
instancias
municipales para el
control del espacio
publico y comercio
informal

Tasas, impuestos y
regalias por
ocupacion de la via
publica

Organizacion
Recurso
Humano/Institucionalidad

Secretaria General de Seguridad
Ciudadana y Gobernabilidad

Secretaria de Territorio, Habitat y
Vivienda

Secretaria de Coordinacion
Territorial y Participacion
Ciudadana

Agencia de Coordinacion
Distrital de Comercio

Agencia Metropolitana de
Control

Policia Metropolitana de Quito

Fuente: Adaptado de Howlett (2009, 82) y Plan Maestro de Comercializacion del DMQ (2014).
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Como podemos observar los instrumentos son instituciones cuya coherencia con el contexto
politico, permitirian desarrollar las mejores estrategias tendientes a contrarrestar las
dificultades y fallos en la implementacion de la Politica de control de comercio informal. Es
decir, la falta de coherencia en los instrumentos de la Politica conlleva a una falla de
implementacion de una Politica PUblica. A continuacion se describen los cuatro instrumentos

de la Politica PUblica de control de comercio informal.

3.3.1. Instrumentos de Organizacion
Se refiere a la estructura institucional que sustentara la Politica Publica. Es decir son
instrumentos de organizacién todo tipo de estructura que permite la accion politica de un

determinado sector.

La organizacion, constituye el conjunto de entidades que estan a cargo, intervienen o tienen
un rol en la ejecucion de esta politica de control de comercio informal. En el Distrito
Metropolitano de Quito, en la parte de la organizacion funcionan los dos tipos de
instrumentos: En el nivel sustantivo el Concejo Metropolitano, Alcaldia, Secretaria de
Seguridad y Gobernabilidad, Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda, Secretaria de
Coordinacion Territorial y Participacion Ciudadana, Agencia de Coordinacion Distrital de

Comercio, Agencia Metropolitana de Control y Policia Metropolitana de Quito

A nivel procedimental se tienen condiciones donde el municipio se relaciona con otros actores
a través de las distintas comisiones que van a incidir en las relaciones e interaccion de actores
estatales y no estatales, autoridades municipales y comerciantes autonomos. El siguiente
grafico nos demuestra la estructura del control del espacio publico en el Distrito

Metropolitano de Quito (figura 3.1.):
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Figura 3.1. Estructura del control del Espacio Publico en el DMQ

SECRETARIA DE

TERRITORIO HABITAT Y
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CIUDADANA

ADMINISTRACIONES
ZONALES

SECRETARIA G. DE
SEGURIDAD Y
GOBERNABILIDAD

Fuente: Elaboracidn a partir de datos obtenidos de la Resolucion No. 0010 del Distrito
Metropolitano de Quito. Estructura organica del Municipio del Distrito Metropolitano de

Quito (2011).

Es importante sefialar que durante el periodo 2010-2015, se han identificado los siguientes

actores de la Politica de control de Comercio Informal (tabla 3.4.):

Tabla 3.4. Actores de la Politica Plblica de control de comercio informal

Actor

Concejo Metropolitano

Alcalde

Secretaria General de
Seguridad Ciudadana y
Gobernabilidad
Secretaria de Territorio,
Habitat y Vivienda
Secretaria de Coordinacion
Territorial y Participacion
Ciudadana

Agencia de Coordinacion
Distrital de Comercio
Agencia Metropolitana de

Control

Policia Metropolitana de Quito

Comerciantes minoristas y

trabajadores autbnomos

Funcion
El Concejo Metropolitano es el encargado de los tramites
legislativos para la aprobacion de ordenanzas, resoluciones y
acuerdos en el Distrito de Quito.
Méxima autoridad administrativa del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito
Garantizar la seguridad ciudadana y una gestion integral de los

riesgos para mejorar condiciones de gobernabilidad en el Distrito.

Plantear politicas de usos de suelo, habitat vivienda en el Distrito
Metropolitano de Quito.

Es la coordinadora de la gestion de las administraciones zonales y la
encargada de la planificacion y aplicacion de un modelo que
garantice la ejecucion en el territorio de las politicas metropolitanas.
Coordina las politicas y las competencias en la gestion de comercio
dentro del Distrito Metropolitano de Quito.

Ejercer la potestad administrativa sancionatoria y fortalecer el
principio de autoridad publica.

Orientar los procesos de control del espacio publico en el DMQ

A través de sus asociaciones CUCOMITAE; FEDECOMIP como
principales luchar por la ley de defensa y derechos del comerciante

minorista y trabajador autbnomo

Dimension de la Politica

Prevencion, disuasion y

respuesta

Prevencion, disuasion y
respuesta
Prevencion, disuasion y

respuesta

Prevencion, disuasion y
respuesta
Prevencion, disuasion y

respuesta

Prevencion, disuasion y
respuesta

Disuasion y respuesta

Disuasion y respuesta

Disuasion y respuesta

Fuente: Elaboracion a partir de datos obtenidos de la Resolucion No. 0010 del Distrito
Metropolitano de Quito. Estructura organica del Municipio del Distrito Metropolitano de

Quito (2011).
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El Gobierno local a través de sus instituciones anteriormente sefialadas permite observar la
capacidad de producir acciones encaminadas a la consecucién en este caso de un objetivo

comun, el control del comercio informal en el Distrito Metropolitano de Quito.

3.3.2. Instrumentos de Autoridad

Los instrumentos de autoridad son todas aquellas normas legales de tipo vinculante y
aplicacion directa dentro de una Politica Publica. En el caso de la normativa, debo indicar
primero que la Constitucidn no es un instrumento para la Politica, es el marco para que la
politica se inserte por que antecede la misma. La Constitucion de la Republica del Ecuador®
en cuanto al trabajo autbnomo manifiesta que el Estado garantizara el derecho al trabajo y

reconocera sus modalidades con el fin de protegerlo.

El Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD)
7, establece la formulacion y ejecucion de politicas locales de convivencia ciudadana y

regulacién y control del espacio publico.

En el marco de la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito y el Codigo
Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, esta parte se circunscribe a analizar las
normas que tienen relacion con el sistema de comercializacion del DMQ y el control del
comercio autbnomo, es asi que desde el afio 2003 hasta la fecha, las normas que a nivel
municipal se han expedido con el objeto de regular y controlar al sector de comercializacién

suman algunos instrumentos legales, entre resoluciones y ordenanzas. Asi tenemos:

® Art. 325.- “El Estado garantizara el derecho al trabajo. Se reconocen todas las modalidades de trabajo, en
relacion de dependencia o auténomas, con inclusion de labores de autosustento y cuidado humano; y como
actores sociales productivos, a todas las trabajadoras y trabajadores”.

Art. 329.- “Se reconocera y protegera el trabajo autdnomo y por cuenta propia realizado en espacios publicos,
permitidos por la ley y otras regulaciones. Se prohibe toda forma de confiscacion de sus productos, materiales o
herramientas de trabajo”.

" Art. 54.- “Funciones.- Son funciones del gobierno auténomo descentralizado municipal las siguientes: h)
Promover los procesos de desarrollo econémico local en su jurisdiccion, poniendo una atencion especial en el
sector de la economia social y solidaria, para lo cual coordinara con los otros niveles de gobierno; m) Regular y
controlar el uso del espacio publico cantonal y, de manera particular, el ejercicio de todo tipo de actividad que se
desarrolle en él la colocacion de publicidad, redes o sefializacion;p) Regular, fomentar, autorizar y controlar el
gjercicio de actividades econémicas, empresariales o que se desarrollen en locales ubicados en la circunscripcion
territorial cantonal con el objeto de precautelar los derechos de la colectividad”.
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La ordenanza Municipal No. 201, de Seguridad y Convivencia Ciudadana, determina la
actuacion municipal encaminada a conseguir la seguridad a través de mecanismos de
participacion, integracion cooperacion y prevencion. Se plantean politicas sobre el uso de

espacios publicos.

La Ordenanza Municipal No. 048, de Proteccion y control de la fauna urbana establece

prohibiciones de la circulacion y el comercio de animales y perros en el espacio publico.

La Ordenanza Municipal No. 151, de consumo de bebidas alcohdlicas determina la

prohibicion de su empleo en el espacio publico.

La Ordenanza Municipal No. 280, para el desarrollo integral y regulacion de las actividades
de comercio y prestacion de servicios de las trabajadoras y trabajadores autonomos del DMQ,
establece la clasificacion, espacio publico de comercio, atribuciones de los organismos
competentes, giros del comercio, permiso metropolitano, pagos del permiso, infracciones y

sanciones.

La ordenanza Municipal No. 282 de Gestion Integral de Residuos sélidos en el DMQ, fija las
normas para las personas naturales, juridicas y privadas que usan el territorio, estableciendo

sanciones para los que atenten con el medio ambiente.

La Ordenanza Municipal No. 321 y la Ordenanza Municipal 334, determinan las
competencias en cuanto a la regulacion de las actividades en el espacio publico; la primera
ordenanza establece la sancion y corresponde a la Agencia Metropolitana de Control; y, la

segunda ordenanza regula el control que le corresponde a la Policia Metropolitana.

La Resolucion Municipal No. 012 establece las reglas técnicas para la gestion del espacio
publico en el Distrito Metropolitano de Quito a través de procedimientos e instrucciones

administrativas.
Como podemos observar, el objeto de la norma comprende la descripcion sobre lo que debe

hacer, en este caso regular y controlar al sector del comercio autonomo en el espacio

territorial del DMQ. Dentro de toda la normativa municipal que trata de regular y controlar el
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comercio auténomo en la via publica, la Ordenanza Municipal No. 2808 establece los deberes
y los derechos de los trabajadores autonomos del Distrito Metropolitano de Quito a fin de que
se respete el espacio publico.

Es evidente que existen varias normas encaminadas a regular y controlar las actividades de los
trabajadores autonomos en el espacio publico; La siguiente figura establece una jerarquia de
las mismas (figura 3.2.)

Figura 3.2. Jerarquia de normativa para la gestion y control del comercio autonomo regularizado en el
Distrito Metropolitano de Quito

ORDENANZA MUNICIPAL No. 280

Regula las activiaddaes del comercio auténomo en el
Distrito Metropolitano de Quito

Regular la gestion del espacio publico en el Distrito Metropolitano de

Quito

Fuente: Elaboracion a partir de la Constitucion de la Republica del Ecuador, Ordenanza
Municipal No. 280 y Resolucién Administrativa No. 01.

8 Ordenanza Municipal No. 280.- Establece los derechos y deberes de las trabajadoras y trabajadores auténomos
a fin de que los mismos respeten el espacio publico sean identificados como fijos, semifijos, ambulantes,
ocasionales, temporales, de transportacion publica; se definan las zonas permitidas para la venta, se regule el
procedimiento para obtener el respectivo permiso; se establezca el giro del negocio; el pago de las regalias,
multa y patente municipal y las sanciones para regular el comercio en la via publica.

67



El esquema conceptual sobre la estructura que se indica en la siguiente figura de una norma
nos permite observar que las ordenanzas y resoluciones que actualmente estan en vigencia son

normas creadas para regular y controlar una actividad econémica y comercial (figura 3.3.)

Figura 3.3. Regulacion y Control

Objeto y Ambito

Definicién de los Servicios Regulacién y Control

Organizacion del Sector,
Competencias

Concesién, Autorizacién,

Permiso, Licencia /

Deberes y Derechos

Sistema de
Comercializacion

Régimen de Prestacién del
Servicio

Régimen Sancionatorio

Situaciones transitorias

Fuente: Plan Maestro de comercializacion del Distrito Metropolitano de Quito (2014).

Es importante sefialar que a excepcion de la Constitucion el resto de normativas son medios
de intervencidn para la ejecucion de la Politica. Ahora en base a este aspecto, vamos a
distinguir los niveles sustantivos de los procedimentales. La ordenanza municipal por ejemplo
es un tipico instrumento sustantivo, una ley o reglamento que da una pauta a la politica en su
dimensién mas formal, pero el rol de la sociedad civil en este caso como la Federacion de
Comerciantes Minoristas de Pichincha (FEDECOMIP) y la Confederacion Unitaria de
Comerciantes Minoristas y Trabajadores Autonomos del Ecuador (CUCOMITAE), son
instrumentos procedimentales, lo importante es que debe existir una voluntad propia de la
entidad, en este caso del Municipio de incorporar actores no estatales porque cuando
hablamos de instrumentos procedimentales hay dos situaciones: la una positiva donde el

Estado se abre con la participacion e intercambio y la otra negativa donde el estado se cierra,
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fomentando la division, impidiendo la formacidn de nuevas voluntades y nuevas ideas lo que
determina que la politica de control de comercio informal sea una politica muy particular, una

politica donde se necesita la participacion no estatal mencionada en parrafos anteriores.

Es muy importante resaltar entonces este aspecto de la participacion de actores no estatales
como un instrumento que se especifica en la creacion de una comision o Mesa para analizar

dicha Politica, compuesta por actores estatales y no estatales.

3.3.3. Instrumentos de Informacién (Nodalidad)
Los instrumentos de informacion contemplan la generacion de conocimientos a fin de generar
sistemas de apoyo para la toma de decisiones relacionadas con una determinada Politica

Publica.

La informacion se utiliza antes de que exista el disefio de la Politica y su implementacion. El
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana no produce ninguna informacion al
respecto y las instituciones encargadas de la Politica de control de comercio informal tampoco
han sido capaces hasta el momento de generar informacion sobre el comercio minorista y

trabajo auténomo.

Un documento de informacion importante sobre la problemaética del comercio minorista y
trabajo autdnomo es el denominado Plan Maestro de Comercializacion®, en el cual vamos a

basar nuestra descripcion.

Segun el Plan Maestro (2014), la comercializacién en el Distrito Metropolitano de Quito en su
mayor parte se realiza en los espacios de uso publico; de tal manera que, los fendmenos
sociales del Distrito influyen de manera importante en este sector. Vemos que el Distrito
Metropolitano de Quito es un territorio heterogéneo en cuanto al origen e identidad de sus
habitantes: el 35% proviene de otras localidades del pais, (Cotopaxi, Imbabura, Chimborazo,

Manabi). La diversidad de sus habitantes, se evidencia en la autodefinicién étnica de la

% Los datos aqui establecidos son parte de la Consultoria sobre Plan Maestro, los mismos se basan en la
informacion obtenida hasta el afio 2012, si bien es cierto los datos pueden estar desactualizados pero las
tendencias se mantienen.
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poblacion, segun la cual, el 82,8% de sus habitantes se define como mestizo, el 4,1 % como
indigena, y el 13,2% restante se identifica como blanco, afro descendiente, mulato o

montubio.

Las zonas rurales de nuestro pais enfrentan graves problemas como:

e Expansion de monocultivos destinados a la exportacion, la elaboracion de agro
combustibles y de balanceados para la produccion de carnicos, palma africana, cafia de
azUcar, maiz, soya, flores, etc.

e Monopolio de medios de produccién: tierra, agua, crédito, cadenas de comercializacion

e Deterioro del suelo por uso de agroquimicos

e Entrada de transgénicos.

Segun la Agencia de Coordinacion Distrital del Comercio (ACDC 2012), la falta de apoyo al
campesino, las condiciones precarias de produccion, disminucion de rendimientos en
producciones convencionales, baja rentabilidad, pobreza e inseguridad, provocan la masiva

migracion de las personas, desde el campo hacia la ciudad.

La siguiente figura demuestra que el 75% de los trabajadores auténomos del Distrito
Metropolitano de Quito, se auto identifican como mestizos, y un 15% como indigenas (figura
3.4.):

Figura 3.4. Auto identificacion de vendedores auténomos

1%

7% 2% 0% = MESTIZA

= INDIGENA

= SIN IDENTIFICACION
AFROECUATORIANA

= BLANCA

= QUITUS

Fuente: Fuente: ACDC (2012), Plan Maestro de Comercializacion del Distrito Metropolitano de
Quito (2014).

Para la Agencia de Coordinacién Distrital del Comercio (ACDC 2012) los trabajadores

autdbnomos se concentran en las zonas geograficas, donde la cantidad de personas pobres por
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Necesidades Basicas Insatisfechas es menor; esto es, la tendencia de concentracion de los
trabajadores autbnomos para sus actividades econdmicas, estan ubicados en los distritos con

mejores condiciones socios economicas de la poblacion.

En el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ), segun la Policia Metropolitana de Quito
(2017), se evidencia gran concentracioén de comerciantes autonomos alrededor de los centros
de comercio, como mercados y centros comerciales del ahorro, lo que dificulta el desarrollo

de los diferentes tipos de comercializacion de bienes y servicios.

El Plan Metropolitano de Ordenamiento Territorial 2012-2022 en su Eje Desarrollo urbano y
rural equilibrado, sustentable y seguro, en cuanto a los factores ambientales que han generado
el deterioro del centro histdrico de Quito, describe los desequilibrios producidos, por la
sobreutilizacién de los espacios publicos, debido a frecuencias e intensidades muy diferentes
de las actividades urbanas en el espacio y en el tiempo y la apropiacién segmentada del

espacio publico, entre otras, el comercio semi ambulante.

Segun la Agencia de Coordinacion Distrital del Comercio (ACDC 2012), los productos
comercializados por los trabajadores autonomos en el DMQ, son predominantemente de
origen nacional; el 86% de estos productos son de origen nacional, y un 1% de productos

importados exclusivamente (figura 3.5.):

Figura 3.5. Nacionalidad de los vendedores autonomos

13% 1%

= NACIONAL

ENACIONAL Y
EXTRANJERA

EXTRANJERA

Fuente: Fuente: ACDC (2012), Plan Maestro de Comercializacion del Distrito Metropolitano de
Quito (2014).
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En este aspecto se puede citar que como son comerciantes ambulantes en su mayoria, no se
presentan aspectos logisticos que determinen mejorar alguna situacion respecto de sus

desplazamientos.

Un hecho a considerar es la proliferacion de trabajador auténomo en los alrededores de los
mercados y centros comerciales del ahorro, que causan congestion peatonal y vehicular, para
lo cual se debe establecer los mecanismos para su funcionamiento en razén de que también se
suscita en una competencia desleal con los comerciantes de los mercados y centros

comerciales del ahorro.

En el DMQ, la mayoria de los trabajadores autdbnomos (62%) venden productos perecibles, el

35% comercializan productos no perecibles y el 3% prestan servicios variados (figura 3.6.).

Figura 3.6. Alimentos de expendio

3%

m Perecibles

= No Perecibles

m Servicios

Fuente: Fuente: ACDC (2012), Plan Maestro de Comercializacion del Distrito Metropolitano de
Quito (2014).

En un nivel mayor de desagregacion, se puede afirmar que la gran mayoria de los trabajadores
autonomos correspondiente al 57%, venden productos listos para consumo, como alimentos
preparados domésticamente, alimentos procesados (bebidas, confites, etc.) y frutas.

El 11% de los comerciantes autbnomos, proveen productos manufacturados, tales como, ropa

y calzado. En tercer lugar de representatividad estan aquellos comerciantes autbnomos que

venden productos industriales y que corresponde al 9% (figura 3.7.):
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Figura 3.7. Tipo de productos

2%
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Acrticulos impresos
Otros productos perecibles
Servicios

Avrtesanias en general
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Fuente: Fuente: ACDC (2012), Plan Maestro de Comercializacion del Distrito Metropolitano de
Quito (2014).

En cada zona distrital se mantiene la mayor cantidad de trabajadores autbnomos que venden

productos alimenticios listos para el consumo.

La mayor representatividad se evidencia en la zona distrital de los Chillos, con un 87% de los
trabajadores autdbnomos dedicados a vender alimentos perecibles, seguido de la zona distrital
de Eloy Alfaro con un 73% (figura 3.8.):

Figura 3.8. Venta de alimentos por zonas

—&— Perecibles —— No perecibles A= Servicios
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Fuente: Fuente: ACDC (2012), Plan Maestro de Comercializacion del Distrito Metropolitano de
Quito (2014).
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La Agencia de Coordinacion Distrital del Comercio (ACDC 2012), con respecto a las zonas
distritales, sefiala que en promedio se puede precisar que el 64 % de los trabajadores
autonomos comercializan productos alimenticios; en la mayoria de casos en la
comercializacion de productos perecibles no se guardan las condiciones higiénicas para el
procesamiento, conservacion y manipulacion de los alimentos, ademas de que los alimentos
se encuentran expuestos a la intemperie; situacion que afecta la calidad de los mismos, que de

cierta manera incide en la salud de las personas.

Por otro lado, tratdndose de un medio de sobrevivencia de los trabajadores autbnomos, su
variabilidad a cambiar de productos es permanente dependiendo de la ocasion o temporada,
asi como, los desplazamientos continuos entre espacios publicos y en horarios determinados
donde se ubica la mayor demanda, hace que, en estos casos la potenciacidn para desarrollar
sus trabajos se dé en la medida de una capacitacion sobre los aspectos de tratamiento,
manipulacion de alimentos y aspectos basicos de gestion comercial, de forma que logren

alcanzar el mayor provecho de las actividades que realizan.

Gran parte de las actividades de comercio autdnomo, especialmente de alimentos, no cumplen
con las condiciones minimas para el expendio de productos, ya sea por los recipientes que
usan, la manipulacion de los alimentos, los sitios en los que se ubican (avenidas, calles y
espacios publicos) que estan expuestos a la contaminacidn por smog que afecta a la salud de
los consumidores; de igual forma, los espacios publicos que no estan adecuados para estas
actividades, en esta medida los desechos que se producen no tienen un tratamiento adecuado

lo que afecta negativamente al ambiente.

Los trabajadores autbnomos estan presentes en todas las zonas del Distrito Metropolitano de
Quito, la mayor cantidad comercializan en las Administraciones Zonales del Centro, Sury
Norte de la ciudad. La Administracion Zonal Eloy Alfaro tiene gran representatividad en
cuanto a la presencia de comerciantes autobnomos. Asi lo demuestra la siguiente tabla (tabla
3.5):
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Tabla 3.5. Vendedores autonomos por Administracion Zonal.

Zona Comerciantes % Zona
Calderon 772 8%
La Delicia 985 11%
Eugenio Espejo 1.469 16%
Manuela S&enz 1.351 15%
Eloy Alfaro 1.977 21%
Tumbaco 1.629 18%
Quitumbe 702 8%
Los Chillos 346 4%
9.231

Fuente: ACDC (2012), Plan Maestro de Comercializacién del Distrito Metropolitano de Quito (2014).

La Agencia de Coordinacion Distrital del Comercio (ACDC 2012), segun este estudio tiene
registrado 9.231 trabajadores autbnomos que se consideraria se desplazan por todo el Distrito

Metropolitano de Quito.

Del registro se tiene que el mayor nimero de trabajadores autbnomos se asienta en la zona
distrital de Eloy Alfaro con un 21% de participacion y el menor nimero en la zona distrital de

Los Chillos con un 4% de participacion.

Segun Luis Montalvo®® | no existen datos claros y precisos de vendedores no regularizados
durante el periodo 2010-2015, por cuanto la anterior administracion no realizé ningln
levantamiento de informacion al respecto. Ademas no es posible cuantificar el nimero de
vendedores no regularizados existentes en la ciudad de Quito ya que se debe considerar que
existen factores variables que hacen que cambie permanentemente el nimero, como por
ejemplo la situacion econdmica del pais. Sin embargo, la Agencia de Coordinacién Distrital
del Comercio (ACDC), realizara un levantamiento referencial de informacion al respecto en el
afio 2017.

Segun la Policia Metropolitana de Quito!?, en la capital actualmente se calcula
aproximadamente la existencia de 20.000 comerciantes autbnomos entre regularizados y no

regularizados. Los siguientes mapas de Hot Spots demuestran la ubicacion de los

10 Luis Montalvo (Coordinador Distrital de Comercio), en conversacion con el autor, junio 19, 2017.
1 Funcionario de la Policia Metropolitana (Inspector 2 encargado de unidades operativas zonales , procesos de
apoyo a la seguridad ciudadana y espacio publico), en conversacién con el autor, abril 16, 2017.
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comerciantes autonomos no regularizados en el Distrito Metropolitano de Quito (figuras 3.9.
,3.10.,3.11,, 3.12,, 3.13,, 3.14., 3.15., 3.16., 3.17.) :

Figura 3.9. Ubicacion de comerciantes informales en el Distrito Metropolitano de Quito
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Elaboracién propia.
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(2017).
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Figura 3.10. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal Calderon
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Figura 3.11. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal La Delicia

de los Bancos
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Figura 3.12. Ubicacién de comerciantes informales en la Administracion Zonal Eugenio Espejo
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Figura 3.13. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal Manuela Séenz
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Figura 3.14. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal Eloy Alfaro
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Figura 3.15. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal Quitumbe
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Figura 3.16. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal Los Chillos
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Figura 3.17. Ubicacion de comerciantes informales en la Administracion Zonal Tumbaco
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En cuanto a los instrumentos de Nodalidad, el gobierno del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito de acuerdo a la informacion proporcionada por sus instancias posee
informacidn dispersa sobre el comercio autonomo y la cantidad real de este tipo comerciantes
existentes en la capital. Al carecer de estudios recientes se puede evidenciar que su sentido de

Nodalidad y coordinacion podria ser débil.

3.3.4. Instrumentos de Tesoro
Los instrumentos de tesoro impulsan, facilitan y apoyan un curso de accién determinado. Su

objetivo es el apoyo financiero a los objetivos generales de una Politica Pablica.

Son instrumentos producidos a nivel fiscal. Para el ejercicio econdmico anual el Concejo
Metropolitano aprueba el presupuesto para las instituciones municipales. A continuacion se
detalla el presupuesto de las entidades que se relacionan con la Politica de control de
comercio informal en el periodo 2010-2015 de acuerdo al siguiente detalle (tabla 3.6.):
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Tabla 3.6. Presupuesto de entidades municipales relacionadas con el control del comercio informal en el periodo 2010-2015

INSTITUCIONES MUNICIPALES Afios
2010 2011 2012 2013 2014 2015 TOTAL

Secretaria General de Seguridad Ciudadana y 26.543.912,18  28.047.000,00 42.198.481,00 47.858.942,00 47.479.463,00  47.194.088,48 239.321.886,66
Gobernabilidad y Policia Metropolitana

Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda 17.162.925,24  107.000.000,40  121.273.405,00 10.442.983,00 100.075.465,50  73.326.293,28 429.281.072,42

Secretaria de Coordinacion Territorial y Participacion 52.418.849,30  80.076.000,00  76.360.813,00  66.766.459,00  56.853.068,54  67.016.760,65 399.491.950,49

Ciudadana

Agencia de Coordinacién Distrital de Comercio 7.971.860,00 6.915.106,15 7.161.859,40 22048825,55

Agencia Metropolitana de Control 60.897,59 1.081.000,00 5.381.424,00 6.026.622,00 5.941.131,00 6.238.187,53 24.729.262,12
TOTAL 96.186.584,31  216.204.000,40 245.214.123,00 139.066.866,00 217.264.234,19 200.937.189,34 1.114.872.997,24

Fuente: Elaboracion a partir de la informacion de presupuesto municipales Ordenanzas 2010-2015.

En el periodo 2010-2015 se asignaron 1.114.872.997,24 millones para la implementacion de esta politica, siendo las Secretarias de Territorio,
Habitat y Vivienda, la Secretaria de Coordinacion Territorial y Participacion Ciudadana y la Secretaria General de Seguridad Ciudadana y
Gobernabilidad las que recibieron mayor asignacion debido a su rol de gestion y control del espacio publico, a la cantidad de personal existente

en las mismas y a los planes y programas existentes como capacitaciones, construccion y readecuacion de mercados, etc.
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La Agencia Distrital de Comercio a partir de su creacion en el afio 2012 para la regulacion y
control del comercio en su programa Sistema de Comercio integral en el rea de comercio
autonomo ha invertido $ 893.518,00 en un periodo de tres afios siendo el afio de mayor
inversion el 2013. (tabla 3.7.):

Tabla 3.7. Inversion de la Agencia Distrital de Comercio en el &rea de comercio autbnomo

Inversion Afios
Programa Area 2013 2014 2015 Total
Sistema de Comercio Comercio Autonomo  350.509,00 275.509,00 267.500,00 893.518,00
integral, Solidario y
Sostenible

Fuente: Elaboracion a partir de la informacion de presupuesto municipales Ordenanzas 2010-2015.

La Policia Metropolitana de Quito durante el periodo 2010-2015, para el control del espacio
publico invirtié $ 8.787.612,26, siendo el afio de mayor inversion el 2010. (tabla 3.8.):

Tabla 3.8. Inversion de la Policia Metropolitana de Quito para el control del espacio publico

Inversion Afos
Programa Area 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total
Espacio Control y 7.113.645,88 20.200,00 860.153,06 ~ 1.515.381,00  1.405.381,00  138.385,38  8.787.612,26
Publico ordenamiento de los

espacios publicos,
prevencion
situacional

Fuente: Elaboracion a partir de la informacion de POA de la Policia Metropolitana 2010-2015.

Las Comisarias de Aseo, Salud y Ambiente ubicadas en las nueve administraciones zonales
que pertenecen al Municipio del Distrito Metropolitano de Quito proporcionan la siguiente

informacidn sobre las multas y sus valores recaudados (tabla 3.9.):
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Tabla 3.9. Valores de multas y sus valores recaudados a través de la aplicacién de la Ordenanza No.
280 en el periodo 2010-2015

Comisaria de Expediente Valor Multa Valor multa Afo
Aseo recaudada

La Delicia 23 $ 365,00 $ 365,00 2013
La Delicia 19 $323,00 $323,00 2014
La Delicia 13 $153,10 $153,10 2015
Eugenio Espejo 25 $3418,60 $3350,00 2014
Eugenio Espejo 74 $10761,6 $10761,6 2015
Manuela Saenz 30 $4792,00 $4792,00 2014
Manuela Saenz 16 $498,00 $498,00 2015
La Mariscal 1 $18,30 $0,00 2015
Total 201 $9568,00 $1.339,10

Fuente: Elaboracidn a partir de la informacién proporcionada por la Agencia Metropolitana de Control
del DMQ, 2017.

En este sentido, en cuanto informacion sobre los valores de multas y sus valores recaudados a
través de la aplicacion de la Ordenanza No. 280 en el periodo 2010-2015 mediante informe
No. AMC-PL-2017-023 manifiesta que respecto a la cantidad de procedimientos
administrativos sancionadores aperturados conforme a incumplimientos a lo sefialado en la
Ordenanza Metropolitana No. 280, se evidencia que no hay una tendencia marcada de los
mismos; es decir que la Comisaria de Aseo, Salud y Ambiente no posee expedientes
administrativos sancionadores de todos los afios del periodo solicitado y ademés que no se
han aperturado procesos ni procedimientos administrativos sancionadores en las

Administraciones Zonales de Tumbaco, Calder6n, Quitumbe, Eloy Alfaro y Los Chillos.

El instrumento de presupuesto tiene como objetivo, operativizar la Politica de control de
comercio informal y especificamente del control del espacio publico en el Distrito
Metropolitano de Quito especialmente en el Centro Histérico. Por tal motivo, requiere de la

asignacion de gran cantidad de recursos econémicos.

3.4. Analisis de las fallas de implementacion de la Politica Publica de control de
comercio informal
El desarrollo del analisis de las fallas de implementacion, busca exponer el estudio de los

instrumentos implementados en la Politica Publica de control de comercio informal a partir de

88



las reflexiones de Newman (2015), ya que tal como se describid en el capitulo 1 del presente
documento se analizara el debate de la falla de Politica Publica de control de comercio
informal entendida a través de la falla de implementacion, debido a que es el momento donde
la Politica Publica se pone en préactica pudiendo determinar si se alcanzaron los objetivos

propuestos.

En un primer punto la falla de Politicas Publicas de control del comercio informal basado en la
investigacion realizada y relacionado con la hipotesis del tema de investigacion que sefiala que
dichas politicas fallan en la medida que existe la dificultad de coordinacion y cooperacién con
los actores involucrados en el proceso de control del comercio informal: comerciantes
autonomos regularizados, comerciantes informales, comunidad en general y autoridades
municipales que no han podido generar una politica integral en el control de la venta
ambulante. Asi las cosas en el siguiente cuadro se resume la relacion existente entre el modo
de fracaso de la Politica Publica en el control del comercio informal y la razén por la cual se

interpreta el fallo de la Politica Publica implementada (tabla 3.9.):

Tabla 3.10. Modos de falla de Politicas Publicas en el control de comercio informal

Modo de fracaso o fallo de Interpretacion del fracaso de la politica en el control del
Politica Publica comercio informal

o El objetivo de la politica no se cumple hasta el momento, ya que se
No alcanzar el objetivo . ]
observa un incremento de vendedores no regularizados en las calles de la

propuesto )
capital.

Los vendedores autonomos regularizados son significativamente afectados
negativamente por la politica ya que su economia se ve afectada por la

Distribucion negativa de ) . . .
falta de control de las autoridades a los diferentes tipos de comercio

resultados
informal. Existen mercados vacios y por tanto se ha realizado un gasto
innecesario de recursos.
El gobierno local es negativamente afectado por la politica ya que es
Fallas Politico/Electorales considerado por la opinion pablica como incapaz de controlar el comercio

informal
Debido a los obstaculos organizativos de los organismos de control, falta

Obstaculos y fallas de . . )
de normativa legal especifica en el control del vendedor informal en el

Implementacion L . ) .
espacio publico, la politica no se puede implementar de manera efectiva

Fuente: Elaboracion en base los modos de fracaso de Politica de Newman (2015).

En cuanto a los objetivos de la Politica Publica de control de comercio informal se puede

determinar que en el Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la
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administracion del Alcalde Barrera, estan establecidos las directrices, politicas y objetivos que
deben cumplir las Entidades Municipales. Siendo uno de sus ejes el Plan de Ordenamiento
Territorial que hace referencia a mejorar los espacios publicos con el fin de que la ciudadania
se apropie de estos espacios de una forma ordenada y segura. En cambio en el Plan
Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial presentado en la administracion del
Alcalde Rodas, no se plantean objetivos para el control, regulacién o mejoramiento del

espacio publico.

La Presidenta de la Comision de Comercializacion del DMQ, Soledad Benitez !, sefiala que
la Politica de control de comercio informal debe ser coherente con la vision de desarrollo y
por supuesto con sus planes y proyectos, pero se comprueba que en el Plan de Desarrollo del
actual Alcalde en ninguna de sus paginas se ha observado que se mencione un diagndstico

sobre el comercio informal.

En los instrumentos de organizacion, las fallas de implementacion se observan en la falta de
coordinacion y articulacion de actores involucrados en el tema de control de comercio
informal. Esta falta de articulacion en la actualidad se presenta primero entre la Alcaldia y su
Concejo Metropolitano y luego entre las instancias que tienen que ver con la regulacién de la

venta en la via publica.

José Luis Barros?, en relacion al tema indica que los problemas que encontramos es la falta de
coordinacion entre instancias municipales que tienen competencias distintas pero que tienen
relacién de alguna manera con el mismo ambito pero que no coordinan ninguna actividad. Se
espera gque con esta herramienta exista interaccidn entre las instancias municipales como la
Secretaria de Participacién Ciudadana, Administraciones Zonales, Agencia de Control,
Agencia de Comercio, Policia Metropolitana para tener mejores resultados en el control del

comercio auténomo.

! Soledad Benitez (Concejala Municipal y Presidenta de la Comisién de Comercializacién del DMQ), en
conversacion con el autor, abril 25, 2017.

2 José Luis Barros, (Secretario de Territorio, Habitat y Vivienda (E)), en conversacion con el autor, junio 09,
2017.
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Es importante el grado de cohesion que la misma estructura municipal imposibilita articular
estrategias que permitan solucionar de mejor manera la problematica de control de comercio

informal.

Para Daniela Chacon?®, uno de los principales problemas que existe en la ciudad en general es
la institucionalidad del municipio, la forma en la que el municipio esta conformado es
practicamente para que no colaboren los unos con los otros, para que se dupliquen
competencias, para que cada uno tenga la necesidad de coordinar con otros para el
cumplimiento de objetivos, eso hace que para la implementacién de una Politica efectiva,

necesariamente se requiere la coordinacion de varios actores.

En el caso de los instrumentos de autoridad, las fallas de implementacion se establecen a
partir de la existencia de la falta de una normativa que regule al comercio auténomo no
regularizado; la ordenanza No. 280, Unicamente regula las actividades para los trabajadores
autonomos regularizados. Este aspecto implica que en la decision de las autoridades esta la
responsabilidad de aplicar otras normativas municipales que permitan el control de todos los

vendedores autbnomos.

Segun Soledad Benitez*, la Politica de control de Comercio informal en cuanto a la normativa
no tiene sentido ya que se ha recibido algunas criticas para la Ordenanza No. 280 que permite
la aplicacion de otras ordenanzas para regular el comercio autdnomo y no solo con esta
Ordenanza, ese es uno de los cambios que se estd planteando. Se aplican ordenanzas de
ocupacion del espacio publico, de seguridad, de ambiente. Esto permite la discrecionalidad
del funcionario municipal y por consiguiente un abuso de autoridad hacia el comerciante

autébnomao.

Para Pamela Narvaez®, las Ordenanzas municipales presentan inconsistencias y vacios legales

en el tema de flagrancia al establecer el valor de la multa, tratamiento diferente al comercio no

3 Daniela Chacdn (Concejala de Quito y Presidenta de la Comision de Participacion Ciudadana y Gobierno
Abierto), en conversacion con el autor, abril 26, 2017.

4 Soledad Benitez (Concejala Municipal y Presidenta de la Comisién de Comercializacion del DMQ), en
conversacion con el autor, abril 25, 2017.

5 Pamela Narvéez (Comisaria Resolutora de la Agencia Metropolitana de Control), en conversacion con el autor
mayo 24, 2017.
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regularizado y regularizado, cumplimiento a medias de las medidas cautelares por parte de
autoridades.

Ademas hasta la presente fecha no se ha aprobado el reglamento o norma técnica a la
ordenanza mencionada que permita controlar de mejor manera el comercio informal en la

capital.

Con respecto al tema Carlos Castellanos ®sostiene que desde el afio 2015, el asunto se
complica porque han pasado dos afios y no se ha logrado tener ni siquiera la norma técnica
metropolitana a la Ordenanza No 280 que permita saber donde, cuando y como estan los
comerciantes minoristas y autbnomos en el territorio, esto significa y es una prueba que no se
ha desarrollado en Quito una Politica que logre mejorar el sistema de comercializacion
popular y mucho menos poner en ejecucion un Plan de Desarrollo para el comercio minorista

y trabajadores autonomos en el Distrito Metropolitano.

En cuanto a los instrumentos de Nodalidad, las fallas de implementacién se identifican en la
informacion dispersa sobre el comercio autdnomo y la cantidad existente en el Distrito
Metropolitano de Quito. No existen censos o estudios recientes que determinen una
estimacion real sobre cuantos trabajadores autdbnomos se encuentran ocupando las vias de
Quito. En este sentido se ha comprobado que cierta informacién es manejada por la Secretaria
de Territorio (vendedores fijos y semifijos) y otra informacion por la Agencia Distrital de
Comercio (ambulantes y transportacion publica).

Para Soledad Benitez’, no hay un nuevo censo, hoy se manejan datos aproximados sobre la
cantidad de comerciantes. Si consultamos a la Agencia Distrital de Comercio nos diran que al
afio 2014, se dieron 3.000 permisos, si vamos al 2015 nos diran se dieron 5.000: en definitiva
los datos hasta la presente fecha no han logrado ajustarse. Eso implica que si no se tiene claro
el universo y la magnitud del problema jamas podran operativizar el control del comercio

informal.

6 Carlos Castellanos (Presidente de la Confederacion Unitaria de comerciantes minoristas y trabajadores
auténomos del Ecuador (CUCOMITAE) y Presidente de la Federacion de comerciantes minoristas y de los
mercados de Pichincha (FEDECOMIP), en conversacion con el autor, mayo 22, 2017.

7 Soledad Benitez (Concejala Municipal y Presidenta de la Comision de Comercializacién del DMQ), en
conversacion con el autor, abril 25, 2017.
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En los instrumentos de tesoro, las fallas de implementacion se encuentran en la baja
asignacion del presupuesto municipal a alternativas distintas al control regulacion del espacio
publico. El insuficiente presupuesto que se asigna, se dirige a la construccion de
infraestructura fisica y adecuacion de mercados, mejoramiento del espacio publico y ciertos
programas de prevencion situacional a través de la Policia Metropolitana de Quito.

Para Soledad Benitez®, la Politica de control de comercio informal también falla por la falta
de recursos y la Politica actual del Alcalde ha sido reduccion permanente de presupuesto para
las instancias encargadas del control del espacio publico y del comercio autbnomo como:
Agencia Distrital de Comercio, Policia Metropolitana, Agencia Metropolitana de control. La
mayor cantidad del presupuesto se utiliza para el pago de funcionarios y personal
administrativo y no elaboran planes para tener lugares hermosos, mercados con distinto
disefio arquitectonico, diferenciacion de productos, de giros, de comercio, calidad de

alimentos con presencia cultural en dichos espacios.

Para citar un ejemplo, la gestion del comercio auténomo en los procesos relacionados con el
otorgamiento y mantenimiento de los permisos de su actividad econdmica se realiza a través
de las Administraciones Zonales y de la Agencia de Coordinacion Distrital de Comercio
dependiendo de la categoria de fijos, semifijos, ambulantes y de transportacion publica;
circunstancia que produce una cierta desarticulacion en la gestion y control de esta actividad
econdmica en el hecho de prestar facilidades al trabajador autdnomo y evitar desplazamientos

para acudir al MDMQ a regularizarse.

8 Soledad Benitez (Concejala Municipal y Presidenta de la Comisién de Comercializacion del DMQ), en
conversacion con el autor, abril 25, 2017.
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Capitulo 4
Incidencia del marco institucional y la coordinacién de actores en la falla de Politica

Publica de Control de comercio informal

La problematica generada por la presencia de la venta ambulante en el espacio publico genera
un gran interés que requiere una vision amplia; razon por la cual, se destaca la importancia de
poder analizar las formas de interaccion entre el gobierno local, la comunidad, los

comerciantes autonomos regularizados y los comerciantes informales.

La palabra incidencia generalmente se la concibe como influencia. Dentro de este contexto, el
proposito del presente capitulo es efectuar un andlisis de la influencia de las instituciones y las
actividades de cooperacion, interaccion y confrontacion de los actores en la toma de

decisiones de Politica Pablica y de esta manera exponer en qué medida y bajo qué dispositivos

de participacion ciudadana de puede incidir en la toma de decisiones.

El capitulo pretende desarrollar argumentos en los cuales se sostiene que las instituciones y la
relacion Gobierno-Sociedad se materializa en la generacion de Politicas Puablicas exitosas o
fallidas para la Politica Ptiblica de control de comercio informal. Por consiguiente, es de

singular importancia entonces, plantear la pregunta ¢Por qué fallan las Politicas Publicas de

control de comercio informal?

Asi las cosas, es importante tener una respuesta concreta que incluya criterios de interaccion,
de vinculacion entre representantes y representados a fin de resolver los problemas mas
apremiantes originados por el aumento del comercio informal. Con lo anteriormente sefialado,
desde el analisis de las Politicas Pablicas, la presente propuesta de investigacion formula la
siguiente interrogante: ¢Por qué fallan las Politicas Publicas de control del comercio informal
dentro del Distrito Metropolitano de Quito?. Se plantea como hipétesis que dichas Politicas
fallan, en la medida que existe la dificultad de coordinacién y cooperacion con los actores
involucrados en el proceso de control del comercio informal: comerciantes autbnomos
regularizados, comerciantes informales, comunidad en general y autoridades municipales que

no han podido generar una politica integral en el control de la venta ambulante.
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4.1. Lugar efectivo de intervencién y participacion de actores en la Politica Publica de
control de comercio informal

“La toma de decisiones sin la participacion de los actores involucrados no deben considerarse

Politicas Publicas, sino desviaciones autoritarias de los gobiernos o Politicas

Gubernamentales”. (Canto 2010, 155). Es evidente que para Canto, cuando la comunidad no

participa en el desarrollo de una Politica Publica se habla de una Politica Gubernamental.

Soledad Benitez®, sefiala que la maxima autoridad municipal al disponer el control y la
represion al comercio autonomo esta agudizando mucho més el problema del comercio
informal. Pero si por otro lado, se plantean didlogos con procesos reales y verdaderos de
participacion ciudadana para encontrar la solucion que no solo pasen por la autoridad el

resultado de la Politica sera totalmente diferente.

La participacion ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito es reciente, empieza en los
afios 90 en la gestion del Alcalde Jamil Mahuad (1992-1998), como una propuesta innovadora
del gobierno local y alineado a tendencias internacionales de gestion democratica y
participacién ciudadana, centrandose en las practicas de veeduria ciudadana, control social e
inclusion en la toma de decisiones sobre factores del desarrollo urbano que mejoren la calidad

de vida de los habitantes de la capital.

El municipio del Distrito Metropolitano de Quito, a partir de 1993 ha creado varias empresas
municipales para la provision de servicios con nuevas competencias y funciones como:
control ambiental, seguridad, transito, turismo, educacion, salud, etc. A partir de la Alcaldia
de Paco Moncayo (2000-2009) en adelante, se esta tratando de impulsar la participacion
dentro de un estilo de gestion urbana que renueve el contexto institucional y mejore la imagen
de eficiencia del primer personero del gobierno local. De esta manera el sistema de gestion
participativa de la ciudad de Quito, busca la legitimacion en la organizacion de la comunidad
por medio de alianzas con organizaciones no gubernamentales y la tercerizacién de los

servicios a través de las empresas municipales creadas para el efecto.

® Soledad Benitez (Concejala Municipal y Presidenta de la Comision de Comercializacion del DMQ), en
conversacion con el autor, abril 25, 2017.
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El sistema de gestion participativa en Quito segun la ordenanza municipal N0.0187, del
Sistema de Gestion Participativa, Rendicion de Cuentas y Control Social del DMQ, establece
que: “la participacion ciudadana requiere los medios y procedimientos necesarios para su
realizacion, de modo que el gobierno municipal pueda conocer las necesidades y demandas
ciudadanas, elaborar, perfeccionar, y hacer mas eficientes sus acciones”. Es decir, segun esta
ordenanza existe un vinculo de conexion entre el gobierno municipal y la poblacion de
acuerdo a su division territorial dentro del Distrito por Administraciones Zonales, sectores
urbanos, parroquias rurales y barrios con cuatro niveles, modalidades o componentes de
participacion; los mismos que fomentan, la deliberacion permanente, el control social en la
ejecucion del presupuesto municipal, una gestion compartida para la toma de decisiones en
respuesta a la demanda comunitaria a través del dialogo gobierno local-comunidad en la
planificacion, seguimiento, ejecucion y evaluacién de politicas, planes, programas, proyectos

y actividades del municipio.

Carlos Castellanos®, sefiala que han solicitado al Alcalde que se abra un foro donde nos
encontremos todos los actores para tener las mejores conclusiones en funcién de elaborar un
Plan Maestro de Comercializacién para Quito donde técnicamente actden quienes deban
regular el comercio autdnomo pero que también nos presenten alternativas viables que
permitan desarrollar al sector del comercio autdnomo en funcion al Plan de Desarrollo de
Quito. Lo Unico que pedimos los comerciantes informales es planificar en funcion del
crecimiento de la ciudad, crear proyectos donde se logre el objetivo de concentrar a los
comerciantes en lugares dignos y que no salgan a las calles y que puedan ser competitivos.

En este contexto el lugar ideal en el que podria funcionar la participacién de los ciudadanos
en el control del comercio informal en el Distrito Metropolitano de Quito es en el Tercer y
Cuarto Nivel'! al que corresponden los barrios del area urbana y rural, con una representacion
territorial social ampliada a través de un Cabildo Barrial y Parroquial donde existan la mayor
cantidad de actores que permitan construir la mejor Politica Publica para el control del

comercio informal; sin embargo, en el caso planteado del comercio autbnomo esta

10 Carlos Castellanos (Presidente de la Confederacién Unitaria de comerciantes minoristas y trabajadores
auténomos del Ecuador (CUCOMITAE) y Presidente de la Federacion de comerciantes minoristas y de los
mercados de Pichincha (FEDECOMIP), en conversacion con el autor, mayo 22, 2017.

L El Articulo 1. (55, 56,57,58). Ord. No. 187, establece que el Sistema de Gestion Participativa tendra como
modalidades de participacién o componentes: territorial, tematico y social que confluyen en las instancias
territoriales zonales y en la Asamblea de Quito que es la instancia maxima del Sistema.
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participacion se hace efectiva en forma especifica en el Segundo Nivel en las
Administraciones Zonales, a través de las que en nuestro andlisis las Ilamaremos redes de
asuntos, encargadas de trabajar en este caso en la asignacion de permisos para los
comerciantes autdbnomos, registro, capacitacion y control el espacio pablico. Dicho lugar de
participacion lo podemos observar en el siguiente grafico que representa los niveles, flujos y
componentes del Sistema de Gestion Participativa del DMQ (figura 4.1.):

Figura 4.1. Niveles, flujos y componentes del sistema de gestidn participativa del Distrito
Metropolitano de Quito

. " | Representacion Territorial istri
Concejo Cabildo o Distrito

—> > -
N €« M Temat
Alcalde Metropolitano jesas Tematicas

Conseios Sociales

] e

Administraciones A ’ Cabildo —  Representacion Territorial Zona I N \
Zonales —j\ Zonal T Mesas Tematicas . U
‘o Lugadkr efectivo-de-intarvencion 4

~ Conseios Sociales

” lT\\"“‘: ---------- -

Planes Asambleas

— Territorial
Juntas

\

SOCIEDAD LOCAL

\

3 Programas

GOBIERNO LOCAL

Proyectos Cabildo Parroquial

”‘ Lugar ideal de intervencion

Territorial Social
Barrial y — A

S Ampliada
Comunal

Fuente: Niveles, flujos y componentes del sistema de gestion participativa en Articulo
Innovacion Politica y Participacion Ciudadana. EI SGP en el DMQ (Barrera 2000, 50).

Como podemos observar el lugar efectivo de intervencion y participacion no solo depende de
la estructura de las instituciones sino también de la interaccion y articulacion de los actores
involucrados que operan en dichas instituciones, constituyendose en un factor importante y

determinante en la toma de decisiones.

En el siguiente punto se describe el papel del Gobierno Local en el control de comercio
informal basado en dos dimensiones que explican los cambios de las instituciones: la primera,
responde a la estructura organizacional y puede ser antagénica o cooperativa en la toma de
decisiones; y, la segunda, se refiere al proceso de gobierno y puede ser vertical/jerarquica o
participativa. Se tratard entonces de relacionar el lugar efectivo de intervencion y

participacion con el rol del Gobierno Local, dimensiones y tipos de Gobierno.
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4.2. Papel del Gobierno Local en la Politica Pablica de control de comercio informal y
proceso de toma de decisiones.

Para construir el espacio publico tenemos algunas formas de interaccion Estado-Sociedad. Sin

embargo no en todas las ocasiones para el proceso de toma de decisiones se involucran a los

actores y grupos de interés.

Putnam (1993), en cuanto al tema del papel del Gobierno presenta, dos modelos tedricos para
explicar una determinada realidad en cualquier sociedad, la misma que segun el autor puede

tener caracteristicas de ambos modelos y mostrar varios caminos de trasformacion.

Fung y Wright (2003) manifiesta que en las sociedades autoritarias los asuntos publicos son
responsabilidad de los gobiernos, sus normativas son elaboradas por unos pocos, el debate es
casi inexistente y los gobernados no participan en el proceso de toma de decisiones; por lo
que, algunas personas 0 grupos no estan dispuestos a cumplir la normativa elaborada y no
respetan los derechos de las demas personas, son poco organizados, sin vision de interés
publico con peticiones particulares a la autoridad. En este sentido los grupos que se excluyen
intentan obligar al gobierno a través de manifestaciones a atender sus demandas, ocasionando

pérdida de confianza y desorden.

Fung y Wright (2003) también manifiesta que en las sociedades civicas existe participacion
de la ciudadania en los debates de asuntos publicos, las personas se preocupan por el interés
particular en un modelo de interés publico. Por consiguiente, la decision tomada por el Estado
ha sido discutida con anterioridad con los ciudadanos generando apoyo, despertando el debate
publico y aplacando las impresiones de exclusion, inconformidad y frustracion. Los
ciudadanos en este modelo respetan en mayor medida las normas, existiendo mayor confianza

hacia las demas personas y hacia el gobierno.

Segun Soledad Benitez'? En cuanto al papel del Gobierno Local en las administraciones
durante el periodo 2010-2015, puedo observar dos modelos antagénicos. En la
Administracion del Alcalde Barrera se tenia la vision clara desde la asignacion del puesto en

determinadas dependencias y con la obligacion que teniamos como funcionarios de hacer

12 Spledad Benitez (Concejala Municipal y Presidenta de la Comisién de Comercializacién del DMQ), en
conversacion con el autor, abril 25, 2017.
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Politicas Publicas, de velar por el interés general, gestionar por la ciudad y no utilizar la
institucion municipal para beneficio personal. Se hicieron cosas importantes en sentido de
ciudad, de lo publico, con promociones, con estimulos, con capacitacion, con posibilidades de
desarrollar articulacion con los comerciantes, sin desorden, con mesas de didlogo y consenso.
La misma Concejala en cuanto a la administracion del Alcalde Rodas sefiala que es una
politica controladora que tiene como paralelo la represion, no existe una politica de
prevencion, de estimulo al trabajo, de respeto que signifique un ordenamiento del espacio

publico.

Otra posicion gque explica de mejor manera estas variaciones y permite determinar el tipo de
institucién municipal que tienen los ciudadanos en el Distrito Metropolitano de Quito, como
ya se ha mencionado en capitulos anteriores es la propuesta de Archon Fung (2003), segun el
cual el poder social esta en relacion con las caracteristicas de las instituciones que son
manejadas por él; de esta manera, los grupos de interés buscan conseguir la mayor cantidad de
decisiones gubernamentales a su favor, dando origen a dos dimensiones en la toma de

decisiones y cuatro tipos de gobierno (tabla 4.1.):

Tabla 4.1. Dimensiones y Tipos de Gobierno en el Distrito Metropolitano de Quito en el proceso de
toma de decisiones

Caracter del proceso de toma de decisiones

Antagonico Cooperador
Vertical/Jerarquico Politicas Publicas de control de Disefio y elaboracion de normas,
Estructura del comercio informal desde el herramientas técmcas para la gestion y
. | | Ejecutivo. control del espacio publico
Gobierno loca Participativo Reuniones de autoridades Sistema de Gestion Participativa con sus
municipales y comerciantes respectivos niveles con decisiones en
auténomos CONSenso

Fuente: Basado en tipos de estructuras y procesos de Gobierno. Fung y Wright (2003).

Segun Fung y Wright (2003), la toma de decisiones en un espacio de conflicto busca
maximizar las preferencias de los grupos de interes en planes, programas, proyectos,
normativas a través de diversas formas de negociacion. Por otro lado en una toma de
decisiones cooperativa los esfuerzos se orientan a resolver problemas de una amplia mayoria
sin defender los intereses personales. Es por eso que en una estructura de gobierno vertical las
méaximas autoridades son las que toman las decisiones mientras que en un gobierno
participativo las decisiones necesitan de la intervencion directa de los actores involucrados.
En consecuencia el conflicto disminuye la legitimidad, la legislacion y la creatividad del

gobierno, agravando los problemas entre los actores.
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Carlos Castellanos®® , manifiesta que en el Gobierno autonomo actual las decisiones acerca
del control del comercio informal se toman a puerta cerrada y no permiten el impulso de una
Politica que desarrolle el sistema de comercializacion, en definitiva no ha logrado articular la
toma de decisiones con el Concejo cantonal. En cambio en el Gobierno autbnomo anterior de
Augusto Barrera tuvo una complicacién menor ya que existié apoyo del Concejo en funcion a
las actividades. Un ejemplo de esta articulacion de actores es la aprobacién de la Ordenanza

No. 280 que regula el comercio auténomo en el Centro Historico.

José Luis Barros!*, indica que podemos observar de la informacion y todo lo que tenemos en
esta secretaria es la percepcion que nos deja es que el gobierno de Augusto Barrera fue un
gobierno local con una apertura un poco flexible al tema de comercio informal dentro de un

paraguas de acceso al trabajo no tan bien encaminado.

En base al anélisis del criterio de Putnam (1993) y Fung (2003), se establece como el lugar
efectivo de la participacidn se encuentra el tercer nivel, estamos hablando entonces de un
Gobierno Local Vertical/Jerarquico con un caracter de toma de decisiones Antagonico

algunas veces y Cooperador en otras ocasiones.

En el tema de investigacion, los gobiernos locales durante el periodo de analisis 2010-2015 en
la administracion de Augusto Barrera y Mauricio Rodas, han puesto en practica una estructura
antagonica ya que han sido fuertes en el area de control de comercio informal pero débil en la
articulacién y el consenso con los actores involucrados. Se han creado algunos espacios de
participacion con algunos grupos de interés intentando tener una solucion en base a la
cooperacion participativa, construyendo una poblacidn beneficiaria. En conclusion esta
estrategia determina que exista un desarrollo pausado de las distintas organizaciones que

intervienen en el proceso de control de comercio informal.

13 Carlos Castellanos (Presidente de la Confederacién Unitaria de comerciantes minoristas y trabajadores
auténomos del Ecuador (CUCOMITAE) y Presidente de la Federacion de comerciantes minoristas y de los
mercados de Pichincha (FEDECOMIP) , en conversacion con el autor, mayo 22, 2017.

14 José Luis Barros (Secretario de Territorio, Habitat y Vivienda (E)), en conversacion con el autor, junio 09,
2017.
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Daniela Chacon®®, sefiala que en el gobierno autonomo de turno ha visto que existe la
voluntad y que en varias ocasiones varios personeros incluyendo el alcalde se han reunido con
representantes de comerciantes que han intentado generar esas mesas, el problema es que se
no tienen un objetivo claro, sino simplemente atender a las demandas de los comerciantes y
en esa medida la politica publica es simplemente una reaccion dejando muy poco espacio para

la colaboracion , para la participacion , mas alla de simplemente el esfuerzo.

Como ya se ha analizado en el capitulo Il, Annunziata (2011); se refiere a la existencia de
herramientas de mejora que se canalizan en tres aspectos que constituyen lineas de accion:
gestion, que se refiere a innovadoras formas de intervencion pablica; participacion ciudadana,
que analiza las distintas maneras de participacion frente a una crisis de representacion; y
deliberacion publica, que describe los distintos escenarios de debate pablico. Asi las cosas
podemos obtener tres modelos de Planificacion Estratégica: Tecnocréatico, Concertacional y

Consensual.

Es importante sefialar que para la toma de decisiones de la Politica Pablica segin Winchester
(2011), una vez analizadas las alternativas existentes, se debe identificar la mejor, plantear el
objetivo pertinente para la Politica Publica en base a las causas de la problematica y utilizar
las estrategias escogidas orientadas a solucionar el problema. En relacién al control de
comercio informal El siguiente gréafico resume el proceso ideal de toma de decisiones de la

Politica Publica de control de comercio informal (figura 4.2.):

Figura 4.2. Proceso ideal de toma de decisiones

6]

®_o
sO® %

1. Causas del - 3. Instrumentos de 4. Disefio e

problema de Zbgleigvlfjbcliiecala Politica Publica Implementacion de la Eomla. c:.le
odomercio informal adecuados Politica Sesion

2.0°

Fuente: Basado en curso de Planificacion Estratégica y Politicas Publicas. Lucy Winchester,
CEPAL (2011)

15 Daniela Chacén (Concejala de Quito y Presidenta de la Comisidn de Participacién Ciudadana y Gobierno
Abierto), en conversacién con el autor, abril 26, 2017.
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En conclusidn, los dispositivos de participacion mas recomendables a emplear para el control
del comercio informal, serian de gestion de tal manera que faciliten la solucion de problemas
con propuestas y soluciones cooperativas de acuerdo a las necesidades locales y reales con
una colaboracién permanente de los actores, los cuales presenten una funcién de contrapeso
ante el gobierno municipal. Se tendria que reducir al méximo los modos antagonicos e

incrementar en lo posible los modos cooperantes de participacion.

En este sentido, las Politicas Publicas de control de comercio informal y de Participacion
Ciudadana pueden enmarcar orientaciones necesarias para tutelar las acciones de las
autoridades e implementar las estrategias necesarias tanto locales como estatales que
respondan a las distintas demandas y problematicas originadas por la presencia del comercio

autonomo no regularizado o informal en las calles de la capital.

4.3. Gobernanza, participacion, deliberacion y decision

Kooiman sefiala sobre la gobernanza como interaccion que:

Parece que hay un cambio de los modelos mas tradicionales en los que gobernar se
consideraba como algo basicamente “unidireccional”, de los gobernantes hacia los
gobernados, hacia un modelo bidireccional en el que se tienen en consideracién tanto
aspectos, problemas y oportunidades del sistema de gobierno como del sistema a
gobernar. Esto es lo que Ilamamos gobernanza sociopolitica o gobernanza interactiva,
fundada sobre interacciones amplias y sistémicas entre aquellas que gobiernan y los que
son gobernados y esto se aplica tanto a las interacciones publico-publico como a las

interacciones publico- privado. (Kooiman Jan 1993, 175).

En cuanto a la participacion ciudadana, Marifiez sefiala que: “serviria para mejorar la calidad
de las politicas y decisiones publicas con un prop6sito mayor: la ampliacion de los espacios

publicos para reforzar los derechos de ciudadania” (Marifiez 2009, 19).

Para Kooiman (1993) y Marifiez (2009), este tipo de gobernanza necesita del dialogo
permanente y armonico entre gobierno y ciudadanos, de la confianza de la ciudadania en sus
capacidades, de la presencia de actores y organizaciones sociales tanto puablicas como
privadas capaces de aceptar la pluralidad con el fin de ejercer derechos y responsabilidades.

Participar en una Politica Publica constituye entonces una accion de ciudadania. Sin embargo,
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se debe tener en cuenta que algunas formas institucionalizadas de participacion pueden ser
adquiridas por actores o grupos de interés con mayor capacidad de organizacion e influencia
ante lo autoridad, con lo que la participacion puede contribuir a la exclusion de ciertos actores

0 grupos de interés.

Un agente de control metropolitano®®, manifiesta que actualmente existe una interaccion de
actores solo para el control del comercio informal entre autoridades municipales de control y
la Policia Metropolitana, no se ha considerado la participacion de otros actores o grupos como
son los comerciantes regularizados, los no regularizados y la comunidad. Es imprescindible
que exista una articulacién de actores estratégicos los mismos que nos permitiran debatir,
priorizar, llegar a acuerdos y finalmente actuar en una problematica tan compleja como es el
control del comercio informal en el DMQ), es la Unica forma de cumplir los objetivos y

alcanzar las metas propuestas.

La deliberacion y la decision son dos ciclos dentro de la actividad humana. La deliberacion en
este sentido, es la primera etapa que toma en cuenta las distintas opciones existentes y la
decision es el camino a seguir luego de eliminar todas las alternativas posibles. Los dos
momentos tienen un vinculo y una retroalimentacion evidente que los convierten en temas

importantes para el estudio de la teoria politica.

Urfalino (2013), en relacion a la deliberacion y toma de decisiones efectta un importante
analisis e interpretacion particular de la decision colectiva, proponiendo una relacion
constitutiva con la deliberacién; es decir, que al vincularlas se supera dicha particularidad a
través de la deliberacion permanente, donde siempre habra la intencion de emprender una

accion por medio de la decision.

En la actualidad la ciudadania privilegia los espacios de cooperacion, interaccion, integracion,
intercambio y autonomia; actividades que se reflejan en la participacion.
Esta dindmica determina que los ciudadanos permanezcan cada vez mas alertas en el espacio

publico en el cual se desenvuelven y se interesen cada vez mas en la construccion de

16 Entrevista a un Agente de Control Metropolitano (Inspector de la Policia Metropolitana encargado de los
Macro procesos Espacio Publico, Movilidad y Apoyo a la Seguridad Ciudadana), en conversacion con el autor,
abril 25, 2017.
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opiniones, en la deliberacion colectiva y en la comunicacion de masas. De esta manera, la
deliberacion se constituye en un proceso complejo y permanente que genera un tipo de

participacion donde los ciudadanos tienen iguales posibilidades de ser escuchados.

Pamela Narvaez!, indica que durante el periodo 2010-2015 ha podido observar en la
Administracion del Alcalde Barrera una aplicacion més estricta de la normativa, se tomé en
cuenta a los comerciantes autdbnomaos, se los escuchaba, se los respetaba y se llegaba a ciertos
consensos con toma decisiones importantes que permitian regular en cierta medida el
comercio autdnomo. En cambio, en el gobierno auténomo actual existieron momentos en que
no se aprobaba el tema de las medidas cautelares. Si bien es cierto se escucha a los
comerciantes pero no hay opciones, ni consensos lo que dificulta ejercer el control de los

comerciantes.

Es evidente entonces que la participacion se fortalece con la deliberacién y la toma de
decisiones; sin embargo es necesario puntualizar que la participacion no puede tener como
soporte a la negociacién ni el consenso, debido a que un acuerdo no siempre satisface las

necesidades de todos los participantes, ni sus diferentes puntos de opinion y niveles de poder.

De esta manera, las decisiones basadas en la deliberacion generan acciones de equidad e
igualdad, imparciales con argumentos de respaldo, con principios aceptables y justificables.
José Luis Barros'®, indica que los procesos participativos no son un espacio con una
flexibilidad absoluta para que el ciudadano decida lo que quiera, mas bien a través de
consensos desarrollar una Politica Pablica de control de comercio informal que beneficie a
toda la ciudad. Entonces eso es lo que genera una percepcién en el comerciante de que
podemos hacer un poco lo que se desea y en definitiva no es ese el mecanismo. Nosotros
como Secretaria con el gobierno local actual tenemos no solo la intencion sino la decision y la
accion importante de trabajar en procesos participativos a mas de trabajar normas desde un

escritorio.

17 pamela Narvaez (Comisaria Resolutora de la Agencia Metropolitana de Control), en conversacion con el
autor, mayo 24, 2017.

18 José Luis Barros (Secretario de Territorio, Habitat y Vivienda (E)), en conversacion con el autor, junio 09,
2017.
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Esta, es en sintesis la esencia del proceso deliberativo, el mismo que se cierra cuando la
deliberacion se convierte en una discusion por parte de un cuerpo deliberativo listo para tomar

una decision colectiva.

Cerrar la deliberacion e iniciar un proceso de decision colectiva, para Urfalino (2013), deben
ser instrumentos utilizados en forma recurrente ante la crisis de la democracia frente a la
existencia de un esquema politico de predilecciones individuales. La deliberacion y la
decision colectiva hacen fuerte la legitimidad democréatica por medio de la articulacion y el
empleo de dispositivos institucionales que se adaptan al entorno para cumplir una funcion

especifica.

La interrogante esta entonces en: ¢ Centrarse en fortalecer la deliberacion o convertirla en un
proceso activo; es decir un proceso, capaz de construir una nueva forma de gobernar y decidir
colectivamente? La respuesta es evidente, el espacio publico es un lugar donde se construye
un proyecto de vida con un cuerpo deliberante que se comunica, negocia, argumenta y
delibera para tomar una decision colectiva y vinculante que enfrente los retos lejos de una

dimension normativa y cerca de una accion individual que proteja la deliberacion.
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Conclusiones

La problematica sobre el control del comercio informal y sobre todo del espacio publico es un
tema preocupante para el gobierno local debido a su permanente aumento. En este sentido, en
el Distrito Metropolitano de Quito a partir de la década de los afios 40 surge el interés por
parte de las autoridades de proteger el patrimonio ante la expansion de la ciudad y el aumento
de las actividades econémicas, sociales y politicas mediante dispositivos de control basados
en criterios de higiene, limitacion de actividades econémicas y populares. En este sentido se
puede afirmar que la intencion por regular y controlar el comercio informal no es una

actividad nueva.

El comercio en la via publica en la capital se ha caracterizado por la ocupacién del espacio
publico en las aproximaciones de mercados, centros de comercio y en general en lugares con
gran demanda social y comercial. EI problema del Distrito Metropolitano de Quito radica en
la presencia de vendedores informales a pesar de la implementacién de Politicas de control;
las mismas que al parecer no han conseguido los resultados esperados simplemente debido a

gue no han sido totalmente integrales al momento de identificar el problema estructural.

Se debe mencionar que los gobiernos locales se encuentran en una paradoja cuando se debe
cumplir con la Constitucién la cual garantiza el derecho al trabajo, reconoce y protege sus
distintas modalidades y por otro lado cuando deben regular y controlar las actividades en el
espacio publico. Este conflicto, genera una serie de inconvenientes entre los actores
involucrados gue ocasionan problemas de inseguridad, insalubridad, congestién vehicular. Se
concluye entonces apoyado en el criterio de Borja (2003) que la ciudad es un espacio publico

donde puede existir cohesion social, situaciones conflictivas y desigualdades progresivas.

Con los antecedentes expuestos las intenciones por recuperar el espacio publico en Quito,
especialmente en el Centro Histdrico se inicia en el afio 2000, segun Freire (2015) a partir de
proyectos, planes, programas basadas en cuatro &mbitos: Patrimonial, Territorial, Movilidad y
Accesibilidad e Imagen Urbana. Se evidencia una relativa ausencia de politicas de control del
comercio informal. Solo con la actualizacién de la normativa y de ordenanzas municipales
desde el afio 2010 se observa una politica de control y regulacion de la venta informal

encaminada a la recuperacion del espacio publico y del patrimonio.
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Esta descripcion permite deducir que las Politicas de control de comercio informal como toda
Politica Publica, necesitan de la utilizacion de instrumentos en constante evolucién que
permitan tomar las mejores decisiones para facilitar alcanzar la meta planteada. En este
contexto en base a los analisis de Lascoumes y Le Gales (2007), para solucionar el problema
y observar diversas disposiciones de la Politica Publica necesitamos de las instituciones
involucradas: Alcaldia, Concejo Metropolitano, Secretaria de Seguridad y Gobernabilidad,
Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda, Secretaria de Coordinacion territorial y
Participacion Ciudadana, Agencia Distrital de Comercio, Agencia Metropolitana de Control,

Policia Metropolitana, trabajadores autbnomos y ciudadania en general.

Los instrumentos que estan siendo utilizados por la Politica Publica implementada en el tema
de investigacion fueron analizados a través del mix de instrumentos Howlett (2007) para

demostrar la coherencia o no de los objetivos de la politica en relacién a los mismos.

Podemos mencionar en este aspecto que la Politica Publica de control de comercio informal
en el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito implementada en el periodo 2010-2015
corresponde a un proceso de arriba hacia abajo (top-down) debido a los siguientes aspectos:
decisiones tomadas por las maximas autoridades para el control del comercio informal, la
implementacidn de la Politica es jerarquica hacia las instancias municipales encargadas del
control, los instrumentos de aplicacién de la Politica son disuasivos o reactivas ya que no se
observa herramientas preventivas y la toma de decisiones es realizada sin la participacion de

todos los actores involucrados en el proceso de control de comercio informal.

La falla de Politicas Publicas de control del comercio informal basado en la perspectiva de
Newman (2015) sefiala que las politicas fallan en la medida que existe la dificultad de
coordinacién y cooperacion con los actores involucrados en el proceso de control del
comercio informal de acuerdo a los siguientes puntos: El objetivo de la politica no se cumple,
debido a que existe un aumento de los comerciantes informales; los vendedores autbnomos
regularizados, son afectados negativamente por la politica establecida por la falta de control
de las autoridades ya que segun ellos se deteriora su economia; el gobierno local es
negativamente afectado por la politica ya que se lo identifica como incapaz de controlar el
comercio informal y la politica no se puede implementar de manera efectiva por los
obstaculos organizativos y falta de normativa legal especifica en el control del vendedor

informal.
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En los instrumentos de Organizacion, las fallas de implementacién se observan en la falta de
coordinacion y articulacion de actores involucrados entre la Alcaldia y su Concejo
Metropolitano y luego entre las instituciones de control del comercio informal y sobre todo la

duplicidad de competencias.

En el caso de los instrumentos de Autoridad, las fallas de implementacion se establecen a
partir de la existencia de la falta de una normativa que regule al comercio autbnomo no
regularizado, aplicacion de ordenanzas de ocupacion del espacio publico, de seguridad, de
ambiente con discrecionalidad del funcionario municipal, las ordenanzas municipales
presentan inconsistencias y vacios legales en el tema de flagrancia, tratamiento distinto al
comercio no regularizado y regularizado, cumplimiento a medias de las medidas cautelares
por parte de autoridades municipales, ausencia del reglamento para la regulacién del comercio

auténomo.

En cuanto a los instrumentos de Nodalidad, las fallas de implementacién se identifican en la
informacidn dispersa sobre el comercio autonomo, la falta de estudios recientes que
determinen un numérico de trabajadores autonomos Yy falta de claridad en la magnitud del

problema.

En los instrumentos de Tesoro, las fallas de implementacion se encuentran en la baja
asignacion del presupuesto municipal a alternativas distintas al control regulacion del espacio
publico y la reduccion de presupuesto en forma permanente a las instancias municipales, lo
que impide la realizacion de proyectos que involucre a los distintos grupos de interés y
actores sociales en una solucion conjunta que permita disminuir el comercio informal en la

capital.

El Trabajo de investigacién intenta proponer argumentos que sustenten que las instituciones y
la relacién Gobierno-Sociedad generan Politicas Publicas exitosas o fallidas en el control de

comercio informal. Debemos plantear la pegunta ¢Por qué fallan las Politicas Publicas de

control de comercio informal ?. De la misma manera plantear como hipdétesis que dichas
Politicas fallan, en la medida que existe la dificultad de coordinacion y cooperacion con los

actores involucrados en el proceso de control del comercio informal.
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En este contexto como ya se ha observado en capitulos anteriores, el lugar ideal en el que se
deberia dar la participacion en el control del comercio informal en el Distrito Metropolitano
de Quito es en el tercer y cuarto nivel, en los barrios del area urbana y rural, con una
representacion territorial a través de un Cabildo Barrial y Parroquial donde existan la mayor
cantidad de actores para disefiar una Politica Publica exitosa para el control del comercio
informal. Sin embargo el anélisis demuestra que el lugar efectivo de la participacion se
encuentra en el Segundo Nivel en las Administraciones Zonales. Es asi que como el lugar
efectivo de la participacion se encuentra el tercer nivel, estamos hablando entonces de un
Gobierno Local Vertical/Jerarquico con un carécter de toma de decisiones Antagdnico o
Cooperador de acuerdo a las circunstancias. Sin embargo, no se debe descartar que para los
analistas de Politicas Publicas algunos gobiernos locales exitosos utilizan modelos

alternativos que incluyen estrategias cooperativas y antagénicas.

La participacion ciudadana consiste en incluir a los individuos en el espacio publico como
integrantes de una comunidad politica dentro de la relacion Estado-Sociedad que se ha
analizado en puntos anteriores y vinculados a los distintos tipos de democracia. Es importante
comprender entonces la importancia de la participacion en los asuntos de Politica Pdblica
como elemento fundamental de las dimensiones y tipos de gobierno existentes. La
participacion ciudadana es importante en las Politicas Publicas por ser fundamental para la

gobernanza como interaccion al convertirse en un instrumento de empoderamiento social.

En términos generales la participacion es de vital importancia en los procesos de Politicas
Publicas al ser un elemento fundamental de la gobernanza interactiva o socioldgica (Kooiman
1993). Necesitamos entonces de un constante dialogo entre el Estado y los ciudadanos a fin de

demostrar capacidad de organizacion e influencia ante la autoridad.

La coordinacion institucional, la articulacion y coordinacion de actores son un pilar
fundamental en el disefio e implementacion de una Politica Publica. De esta manera se puede
comprobar la hipotesis planteada descrita en parrafos anteriores relacionada con la falta de
articulacion de actores, sin excluir la posibilidad de influencia de otros factores descritos
como fallas de implementacion a partir del analisis de los instrumentos de la Politica Publica

de control informal.
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