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Resumen

El modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby (2007), asi
como la tipologia de los tres tipos de cambio propuesta por Hall (1993) se constituyen en la
guia del presente trabajo de investigacion. De acuerdo con ello, esta tesis se desarrolla sobrela
base de la pregunta ;Como la idea de la participacion ciudadana permea en la agenda de la
politica nacional y local e influye en el cambio de la politica? La hipdtesis sostiene que, en la
década de los 90 la idea de la participacion ciudadana permea en la agenda nacional y local
del Distrito Metropolitano de Quito debido a la adopcion de la idea de la descentralizacion,
con el fin de afrontar la crisis del Estado, por falta de legitimidad politica (Peters 2018).

Sobre la base de ello, el objetivo del presente trabajo de investigacion ha sido Identificar el
proceso de insercion de la idea de la participacion ciudadana en la agenda nacional y local del
Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) desde 1990 hasta 2006 y describir como cambia en
un periodo de tiempo comprendido entre 2007 y 2017. En tal virtud, se ha divido el analisis en
dos etapas de estudio, la primera comprendida entre 1990 y 2006 y la segunda, entre 2007 y
2017.

En este sentido, entre 1990 y 2006, el contexto ideacional se vio influenciado por la idea de la
descentralizacién y por la idea de la participacion ciudadana. Estas, permearon el contexto
nacional y local del Distrito Metropolitano de Quito, en medio de la adopcién de politicas
neoliberales disefiadas por el Banco Mundial y por el FMI, con el fin de afrontar la crisis del
Estado, por falta de legitimidad politica. Conforme a ello, durante la etapa de estudio en
mencion se ha evidenciado cambios de la politica de primer y segundo orden, como un

proceso de ajuste de la misma (Hall 1993).

Respecto de la segunda etapa comprendida entre 2007 y 2017, las ideas programaticas de la
descentralizacién y de la participacion ciudadana se mantienen; sin embargo, aparecen dos
ideas programaticas nuevas que permean la segunda red de politica, estas son, el buen vivir y
la planificacion participativa. En este contexto, el Estado retoma la rectoria de la politica
publica y define a través de la Constitucion y del COOTAD las funciones, competencias y

recursos para los distintos niveles de gobierno.

VII



De acuerdo con ello y a la tipologia de los tres tipos de cambio de Hall (1993) durante la
segunda etapa de estudio se evidencia un proceso de cambio de politica de participacion
ciudadana de tercer orden, en virtud de los cambios simultaneos en los tres componentes que
intervienen en la modificacion de la politica (en la calibracion del instrumento, en los
instrumentos en si mismos y en la jerarquia de los objetivos), conllevando cambios en

términos del discurso politico asociados con un "cambio de paradigma".

VIl



Introduccion

A partir de la década de los 90, el contexto nacional e internacional se caracterizé por la
busqueda de iniciativas institucionales y ciudadanas que profundicen la practica democratica a
través de una mayor incidencia de la ciudadania (organizada o no) en la toma de decisiones y

en la formulacién de politicas publicas, méas alla de los procesos electorales.

En tal virtud, en América Latina, el proceso de la Revolucion Bolivariana planteo una serie de
cambios progresistas, que promovian la lucha social y la conciencia social en medio de una

crisis econdmica de nivel mundial.

En Ecuador, la crisis econdmica de los afios 90 generd la necesidad de trabajar en torno a
estrategias de ajuste econémico, demandando de reformas que afianzaran la gobernabilidad,
mediante la modernizacion del aparato publico, el mejoramiento de la justicia, la
descentralizacién y el desarrollo de politicas focalizadas para los sectores vulnerables

(afectados por las politicas macroeconémicas).

En este sentido, durante la primera etapa de estudio (1990 — 2006) las ideas de la
descentralizacién y de la participacion social se insertan desde un &mbito internacional, en
medio de un contexto neoliberal, caracterizado por una retdrica anti politica que promovia la
idea de que los paradigmas tradicionales de la democracia liberal debian modificarse
mediante el establecimiento de formas alternativas de participacion.

Conforme a ello, se ha identificado a los actores, eventos e instrumentos que configuraron la
red de politica de la etapa en mencién, la cual se caracterizd por el disefio de los siguientes

instrumentos de politica:

- Ley de Modernizacién en 1993;

- Ley del Distrito Metropolitano de Quito en 1993;

- Ley Especial para la Descentralizacion del Estado y de Participacion Social en 1997
- La Constitucion de 1998

- Ordenanza 046 del Municipio de Quito;

- Plan Equinoccio siglo 21 (Quito hacia el 2025);

- Ordenanza No.187, en 2006.



Posteriormente, en la segunda etapa de estudio (2007-2017), se evidencia que el contexto
(econdmico, politico y social) condujo a la modificacion de la red, como resultado de la
interaccion entre diferentes tipos de actores, eventos e instrumentos que modifican la politica
de acuerdo con las orientaciones y objetivos comunes que circulan dentro de la estructura. En
este sentido, se identifica que el nuevo proyecto politico otorga como resultado un Gobierno

Central fuerte que organiza el territorio con el apoyo de la desconcentracion del ejecutivo.

Pregunta de investigacion

¢Como la idea de la participacion ciudadana permea en la agenda de la politica nacional y

local e influye en el cambio de la politica?
Objetivo General
Identificar el proceso de insercion de la idea de la participacion ciudadana en la agenda
nacional y local del DMQ desde 1990 hasta 2006 y, describir como esta cambia en el periodo
de tiempo comprendido entre 2007 y 2017.
Objetivos Especificos

1. Describir el contexto histérico de las ideas programaticas a nivel internacional e

identificar cdbmo estas se insertan en el contexto nacional y local en el periodo

comprendido entre 1990 y 2006.

2. ldentificar las ideas programaticas que se insertan entre 2007 - 2017 y determinar los

actores, eventos e instrumentos que configuran la segunda red de politica.

3. Analizar como cambia la politica durante las dos etapas de estudio en un contexto

nacional y local del DMQ.

Hipotesis



En la década de los 90 la idea de la participacion ciudadana permea en la agenda nacional y
local del DMQ debido a la adopcion de la idea de la descentralizacion, con el fin de afrontarla

crisis del Estado, por falta de legitimidad politica (Peters 2018).

Estructura de la investigacion

El presente trabajo de investigacion consta de cinco capitulos, durante el primer capitulo se
introduce al lector en el mundo de las politicas publicas, planteando el estado de arte teorico.
Asi mismo, se da a conocer la metodologia de estudio y se realiza la seleccion del caso de
acuerdo al método de estudio de caso de George y Bennett (2005).

Posteriormente, en el segundo capitulo se realiza un andlisis del contexto internacional en
torno a los procesos de descentralizacién, con el fin de identificar de acuerdo al modelo
dialéctico de Marsh y Smith (2000) (especificamente en lo concerniente a la relacion
dialéctica entre red y contexto), como permean las ideas de la descentralizacion y de la
participacion ciudadana desde un ambito internacional en un contexto nacional - local durante
la primera etapa de estudio (1990 — 2006). De igual manera se identifica el tipo de cambio de
la politica de acuerdo a la tipologia de Hall (1993).

En el tercer capitulo se busca determinar como cambian las ideas programaticas e inciden en
la agenda y estructura (mediante el andlisis de la relacion interactiva entre la estructura 'y la
agencia durante la segunda etapa de analisis del presente trabajo de investigacion 2007 -
2017), para lo cual, se rastrean las instituciones, los instrumentos y los actores que permiten
institucionalizar la participacion ciudadana. Posteriormente, se identifica el tipo de cambio de

la politica, de acuerdo con la tipologia de Hall (1993).

En el cuarto capitulo se realiza el analisis de la relacion dialéctica entre la red y el resultado
(de las dos etapas de estudio); ademas, se recurre a la tipologia de cambio de Hall (1993) con
el fin de analizar el tipo de cambio de la politica de participacion ciudadana en un contexto

nacional y local del DMQ.

Finalmente, en el quinto capitulo se plantean las conclusiones y se corrobora la hipotesis

planteada para el presente trabajo de investigacion.



Capitulo 1 . ¢ Qué son las politicas publicas?

Para el desarrollo del presente capitulo, se introduce al lector en el mundo de las politicas
publicas, se aborda el disefio de las politicas con Peters (2018), el enfoque de redes con Sanz
(2003), Heclo (1978) y Knoke (1993). De igual manera, se cita a Marsh y Smith (2000),
quienes se centran en tres relaciones dialécticas dadas entre la estructura y agencia, redes y
contexto y, las redes y el resultado de la politica. Asi mismo se aborda a Kisby (2007) con el
objetivo de entender cobmo y a través de quien las ideas logran influenciar a los actores clave
para el proceso de formulacion de la politica publica; ademas, bajo los aportes de George y
Bennett (2005), se realiza la seleccion del caso de estudio.

En inglés la palabra politica tiene tres traducciones. La primera “politics”, hace referencia al
juego politico diario que permite conseguir poder e influencia y generar alianzas en medio de
un conflicto. Este tiene que ver con las interacciones de actores que buscan controlar el poder
politico en la sociedad. La segunda traduccion es la de “polity” y, tiene que ver con la
estructura politica institucional (ley, organizaciones de Estado, estructura). Finalmente
“policy”, es el resultado de una interaccion politica e introduce al investigador dentro del
ambito de estudio de “Public policy” o politicas publicas (Fontaine 2015).

El anélisis en términos del ciclo de las politicas publicas surgié con el aporte de Lasswell hace
mas de 70 afios, quien otorg6 una conceptualizacion a la “ciencia de las politicas” con el fin
de mejorar el proceso de toma de decisiones. Laswell contribuy6 de manera relevante en la
ciencia politica a través de lo que denomind “proceso de toma de decisiones”, identificando el
origen de las politicas mediante una guia de actos colectivos. El autor plante¢ al ciclo de las
politicas en términos de un desarrollo lineal, con las etapas de Inteligencia, Promocion,

Prescripcion, Invocacion, Aplicacion, Terminacion y Evaluacion (De Leon 1997).

Dicho planteamiento ha servido de guia pedagdgica y heuristica para el surgimiento de nuevas

teorias. No obstante, Jones (1984) simplifico la propuesta de Laswell en cinco etapas:

1. Formulacién o identificacion del problema (elaboracion de la agenda).
2. Evaluacion de posibles soluciones.

3. Toma de decisidn y explicacion a otras agencias del Estado.



4. Ejecucion o implementacion de la politica (para llevar a cabo los planteamientos de la
etapa anterior).

5. Evaluacion de resultados.

Cabe mencionar que, el contexto en el que se produjo la institucionalizacion de las politicas
publicas estuvo anclado a una época de crecimiento econémico que se prolongaria hasta 1970
en medio de la optimizacién del gasto publico y de la reconstruccion de la infraestructura de

los paises damnificados tras la Segunda Guerra Mundial:

(...) el analisis de las politicas dotaba a los gestores y ejecutores de las politicas con elementosde
juicio para tomar decisiones idoneas, dar un seguimiento a su ejecucion y eventualmente evaluar sus
impactos, puesto que gobernar por las politicas era mas sistematico que gobernar por el sentido comdn
(...) (Fontaine 2015, 8).

1.1. Enfoques teodricos

Varios enfoques tedricos han sido agrupados conforme a las siguientes categorias: tradicionales
y racionalistas, neoinstitucionalistas, cognitivistas e interpretativistas. Los enfoques
tradicionales y racionalistas se posicionan desde el paradigma positivista, idealizando la

racionalidad de los individuos para explicar lo social (Marsh y Furlong 2010).

Mas adelante, con el paradigma post positivista o del realismo critico, se asumio que no todos
los hechos podian ser explicados de manera objetiva; con ello, surgio el enfoque de las teorias
institucionalistas, el mismo que en un inicio se centraba Unicamente en el analisis de las
instituciones formales del Estado y que en 1984, seria denominado por March y Olsen como
neo-institucionalismo, mediante la inclusion del analisis de las instituciones no formales
(Torres 2015).

El enfoque neo-institucionalista se centra en explicar las dindmicas sociales mediante el analisis
del rol de las instituciones tanto formales (que comprenden normativas, leyes y reglas que rigen
alasociedad y que estan inscritas de manera formal por la estructura organizacional del Estado)
como no formales (que incluyen creencias, principios, asi como valores de la sociedad) (Marsh

y Furlong 2010). Dicha vision ha sido abordada principalmente por la teoria de redes que parte



de la existencia de maltiples actores en la definicion, formulacién, implementacion y evaluacion

de las politicas publicas.

Por otro lado, el enfoque cognitivista resalta la importancia de las ideas y el proceso de
aprendizaje en la formulacion de las politicas publicas, sostiene que las ideas pueden generar
cambios en las politicas e influir en el disefio de estas y en la seleccion de sus instrumentos
(Kisby 2007). Finalmente, el enfoque interpretativista defiende una postura post empiricista,
otorgando importancia a los contextos, a los saberes locales, a las opiniones de la ciudadania,
al rol de las ideas, a los factores cognitivos, retoricos o inclusive estaticos (Marsh y Furlong
2010).

1.1.1. El disefio de politicas publicas

De acuerdo con Howlet y Giest (2013) el disefio de politicas se ha conceptualizado como un
verbo, haciendo referencia al proceso de formulacién de politicas publicas; o como un
sustantivo, debido a la descripcion del contenido de estas. Lo que tienen en comin es que los
dos se constituyen en un deseo por mejorar las consecuencias de la politica publica; no
obstante, difieren en la concepcidn de lo que podria considerarse como "bueno”, con politicas

publicas formuladas desde perspectivas muy diferentes.

Para Peters (2018) el disefio de las politicas permite describir el proceso mediante el cual se
otorga respuestas a los problemas pablicos, sin embargo, el periodo contemporaneo se ha
constituido en el mejor y el peor de los tiempos, debido a la gran cantidad de informacion y
evidencia para construir buenas politicas publicas. Pese a, la desconfianza en el sector publico
y la falta de voluntad de varios formuladores de politicas para aceptar la informacion

disponible hace que el disefio de politicas sea casi imposible en algunos entornos.

El autor sostiene que en su mayoria los disefiadores o analistas buscan crear una plantilla para
la politica con un plan (implicito o explicito), con el fin de guiar la intervencion y permitir
desarrollar un modelo de evaluacién. Dicha perspectiva con enfoque top down para la
formulacidn de politicas suele ser comin para los tomadores de decisiones, pero se convierte
en un instrumento poco funcional para actores externos, puesto que, la concepcion
mecanicista del proceso podria conducir a errores graves, ya que los seres humanos y sus

comportamientos suelen variar, por lo cual se debe incluir medios para crear incentivos



suficientes o desincentivos con el fin de lograr un nivel adecuado de cumplimiento,
considerando que dicho proceso es politico y que se encuentra influenciado por una politica
partidista con maltiples partidos politicos o por una politica organizacional impulsada por

agencias dentro de la burocracia (Peters 2018).

En tal virtud, se recomienda pensar en una perspectiva evolutiva y adaptativa que aplique un
rango diferente de sensibilidades ligadas al entorno politico y social en el que la politica debe
funcionar, contemplando que el disefio inicial de politica estara sujeto a modificaciones en

medida en que esta se va implementando, con el fin de que funcione en el mundo real.

1.1.2. Instrumentos de politica publica

Un modo de gobernanza se refleja en la preferencia de un gobierno por un estilo de politicas
publicas a través de sus instrumentos (Fontaine 2015, 81). De acuerdo con Peters (2018) en su
mayoria los instrumentos son hibridos y ayudan a materializar las politicas. Para Howlett
(2005) los instrumentos de politica son técnicas de gobierno que involucran el uso de la
autoridad estatal para influir en el comportamiento del individuo y en la sociedad, puesto que,
los hacedores de politicas tienen una enorme caja de herramientas a su disposicion, y deben
decidir qué instrumento o combinacion de instrumentos seleccionaran para alcanzar sus
objetivos politicos (Peters 2018, 100).

Desde el punto de vista de Howlett y Ramesh (2003) los instrumentos se dividen en dos tipos,
por un lado se encuentran los sustantivos, que estan relacionados directamente a la produccion
y satisfaccion de necesidades y, tienen incidencia directa en los resultados. Por otro lado, se

encuentran los procedimentales que afectan en los procesos que luego derivan en resultados.

1.1.3. El cambio de la politica publica

El cambio de politica pablica produce la transformacion de esta, como resultado de un
proceso social y politico que ocurre en un periodo de tiempo determinado. Para abordar dicho
fendmeno es fundamental entender que la toma de decisiones en lo publico se encuentra
influida por la manera en que se interpreta la realidad, en consecuencia, es importante

construir un marco tedrico con base en las diferentes elecciones epistemoldgicas y tedricas



con el fin de definir qué es el cambio de las politicas publicas, qué caracteristicas tienen las

formas de cambio y, como ocurre dicho fenémeno (Cruz 2012).

Respecto de la discusion tedrica de nivel meso, existen varios enfoques para estudiar el
cambio de politica publica. De acuerdo con Fontaine (2015), estos pueden organizarse en tres

grupos:

- El enfoque racionalista, que esta conformado por teorias que se basan en la

racionalidad, aunque limitada, de los actores y en los procesos de toma de decisiones.

- Los enfoques cognitivistas, que ponen el acento en la representacion de los problemas

y en los discursos legitimadores de toma de decisiones.

- Los enfoques institucionalistas, que se encauzan en las instituciones formales e

informales dentro del proceso de la politica publica.

Sobre la base de ello, se presenta la discusion tedrica que hace referencia a la ubicacion del
problema, en funcion de los tres tipos de enfoques analiticos del cambio de politica publica.

Enfoque racionalista

Incrementalismo

El enfogue incremental parte de una vision conservadora, esta basado en el método de ensayo
y error en pequefios pasos, buscando evitar fallas al escoger politicas que impliquen cambios
drésticos y profundos. Los primeros trabajos en torno a este tema se remontan a Lindblom
(1959), quien estudio los cambios marginales de la politica publica, mediante el anélisis de
alteraciones graduales de la misma, que no se alejaban drasticamente de la situacion inicial.
Dicha postura es conocida por los autores de la ‘vieja ortodoxia’, la cual posteriormente es
superada por los trabajos que analizan el cambio de politica como consecuencia de un cambio

de paradigma.

La ‘nueva ortodoxia’ u ‘ortodoxia postincremental’, surge con el aporte de Howlett y Cashore

(2019), quienes trascienden el énfasis en los cambios incrementales y paradigmaticos,



incluyendo el andlisis en la reconfiguracion de la politica a nivel de fines y medios,

proponiendo mecanismos alternativos que generan cambios paradigmaticos.

Marco de la Corriente Multiple

John Kingdon (1995) planted el Modelo de la Corriente Mdltiple, con el fin de determinar
como se introducen los problemas en la agenda publica y, como se deciden las soluciones de
los mismos. Para esto asumié una confluencia de tres corrientes: los problemas, las soluciones
o alternativas de politica publica y la politica. Sostuvo que cada uno de ellos se conceptualiza
independientemente del otro, con su propia dinamica y en distintos puntos criticos del tiempo,

confluyendo en una “ventana de oportunidad”.

El autor sostiene que las ventanas de oportunidad politica pueden darse por el cambio de un
nuevo gobierno o por nuevos ciclos presupuestarios. Asi mismo, manifiesta que este puede
generarse por cuestiones impredecibles como eventos naturales, crisis econémicas, etc. Por su
parte, Capano (2009) sostiene que el marco de la corriente multiple adopta una légica no
lineal, otorgando relevancia al azar y al comportamiento individual en la generacion del

cambio.

Marco del Equilibrio Puntuado

La expresion Equilibrio Puntuado se origin6 en 1972 en el campo de la biologia evolutiva,
mediante una explicacion alternativa y critica al Darwinismo y a la “seleccion natural”, la cual
entiende la evolucion de las formas de vida como una larga cadena de cambios graduales. En
las ciencias politicas el Equilibrio Puntuado comenzo a utilizarse en la década de los noventa

como una manera alternativa de entender la historia electoral estadounidense.

La Teoria del Equilibrio Puntuado (PET, por sus siglas en inglés) surgié en reaccion al
modelo incrementalista. Esta es una teoria sobre la dindmica de las politicas mediante la cual
se enfatiza en los mecanismos que producen los cambios. Su argumento central se encuentra
en la estabilidad creada por la preferencia de las instituciones a mantenerse adheridas
(institutional stickiness), por la brecha que posteriormente se produce entre las preferencias
institucionales del status quo y por los productos observados en las politicas, en virtud de la

nueva informacion que se va acumulando.



True, Jones, y Baumgartner (2007) sostienen que la PET se caracteriza por procesos politicos
desarrollados en periodos de estabilidad y que son interrumpidos por cambios drasticos que se
alejan del pasado y de las variaciones marginales, como consecuencia de un cambio en la
percepcion de los problemas. Por su parte Fontaine (2015) argumenta que los cambios
incrementales y radicales se deben a la interaccién de las instituciones politicas con los
procesos de toma de decisiones con racionalidad limitada. Dicho marco se ha centrado en el
establecimiento de la agenda, y hace hincapié en la importancia del marco institucional para

influir en la dinamica de la politica y en el proceso del cambio.

Enfoque cognitivista

Marco de las Coaliciones Promotoras

El Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF - Advocacy Coalition Framework) presenta
una vision del rol de las comunidades de politica conformadas por actores estatales y no
estatales que comparten valores y creencias, y que compiten entre si empleando sus recursos y
estrategias para alcanzar el dominio sobre un tema propuesto (Sabatier y Weible 2007). Este
marco es usado para explicar el cambio de politica en periodos mayores a diez afios, porque
asi lo exige la comprension del aprendizaje. Ademas, incorpora el enfoque ideacional lo que

supone un papel central de las ideas, valores y creencias.

El Marco de las Coaliciones Promotoras hace una distincion entre factores externos e internos
del subsistema de la politica. Dentro de dicho subsistema, identifica coaliciones promotoras
en las que unos subconjuntos de actores defienden propuestas de politicas en ese campo, cabe
mencionar que el aprendizaje orientado a las politicas de los miembros de esas coaliciones es
un aspecto importante del cambio y puede alterar aspectos secundarios del sistema de
creencias de la coalicion. Regularmente los cambios en los aspectos nucleares de una politica
son resultado de perturbaciones en factores no cognitivos externos al subsistema, tales como
las condiciones macroeconémicas o el ascenso de una nueva coalicion gobernante en el
sistema (Sabatier y Weible 2007).

Enfoques Discursivos
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De acuerdo con Schmidt y Radaelli (2006) el discurso es uno de los factores que permiten
explicar el cambio de la politica publica. El enfoque discursivo se ubica dentro del
institucionalismo discursivo y representa una forma de neo institucionalismo. Por discurso no
se entiende Unicamente la estrategia de comunicacion, se trata de una vision amplia, que
vincula a las politicas publicas con su entorno social y las dota de significado, su importancia
radica en la capacidad para incidir y moldear nuevas estructuras institucionales, conjuntos de

ideas, reglas, y valores.

El discurso permite superar el dilema entre estructura y agencia para explicar la dinamica del
cambio haciendo énfasis en como los actores pueden replantear o reforzar sus ideas, intereses,
instituciones y cultura. Este incide en el cambio de politica publica de manera ex ante a través
de las ideas entorno al problema y la formulacién de politica, alterando la percepcion de los
actores y sus preferencias, mejorando sus capacidades institucionales para el cambio, puesto
que, una situacion no adquiere el rango de problema publico, a menos que los actores sociales
otorguen caracteristicas negativas a dicha situacion. Asimismo, puede influir de manera ex
post, mediante la legitimacion de las decisiones ya tomadas, puesto que los problemas son

construidos socialmente (Schmidt y Radaelli 2006).

Enfoque institucionalista

Tres Tipos de Cambio

El concepto de formulacion de politicas como aprendizaje social (dentro de las teorias de
Estado) es planteado por Hugo Heclo (1978), quien sostiene que la incertidumbre constituye
una fuente de la politica cuando los hombres se cuestionan colectivamente qué hacer. Dicho
concepto fue adoptado por los teoricos del estado, quienes enfatizan en el papel de las ideas
para la formulacion de politicas y para el cambio de las mismas. Por su parte Hall (1993)
argumenta que las ideas e instituciones se refuerzan mutuamente, asume la existencia de tres
componentes que intervienen en la modificacidn de una politica, los cuales determinan el tipo

de cambio, estos son:

- Lacalibracién del instrumento,
- Los instrumentos, y;

- Lajerarquia de los objetivos.
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Dentro de su postulado, Hall (1993) contribuy¢ a superar el enfoque de la ‘vieja ortodoxia’,
haciendo referencia a tres tipos de cambio, con el fin de otorgar una respuesta a la
interrogante planteada para determinar como se modifican las ideas detras de las politicas,

estos son:

- Procesos de cambio de politica de primer orden, que se producen cuando los
instrumentos son ajustados en funcion de la experiencia y de los nuevos
conocimientos. Estos responden a decisiones técnicas, manteniendo los instrumentos

de politica y los objetivos generales intactos.

- Procesos de cambio de politica de segundo orden, que se generan cuando los
instrumentos de politica, asi como el entorno, se modifican en respuesta a la
experiencia; sin embargo, los objetivos generales de la politica siguen siendo los
mismos. Dicho proceso ajusta las politicas sin cuestionar los términos generales de un

paradigma politico dado.

- Procesos de cambio de politica de tercer orden, que se producen cuando se generan
cambios simultaneos en los tres componentes que intervienen en la modificacién de
una politica, es decir, en la calibracién del instrumento, en los instrumentos en si
mismos y en la jerarquia de los objetivos. Dicho proceso conlleva cambios radicalesen
los términos del discurso politico asociados con un "cambio de paradigma”.

1.1.4. Enfoque de redes de politica publica

La tradicion dominante en las ciencias sociales ha planteado modos de explicacion cientifica a
partir de modelos causales, que generalmente son aplicados en estructuras macro (sociales o
econdmicas), o de modelos intencionales que permiten otorgar explicaciones micro
(centradas en la conducta individual); sin embargo, al constituirse el enfoque de redes en una
perspectiva a nivel meso, éste contribuye a explicar las causas y consecuencias de los
resultados de la politica de forma dindmica, mediante el analisis del contexto y de las

relaciones entre los actores (Sanz 2003).
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En un inicio, los aportes de Heclo (1978), plantearon el estudio de los llamados “tridngulos de
hierro” como uno de los primeros elementos desarrollados para entender las interacciones
entre segmentos de la sociedad y el Estado, mediante la articulacion del Ejecutivo, del
Congreso y de grupos de interés en varios programas. No obstante, los investigadores de los
triangulos de hierro identificaron que el dirigir la busqueda de actores incidentes en el &mbito
de la politica hacia un grupo reducido de personas con poder producia la pérdida de varias

figuras con capacidad de influencia en las decisiones politicas.

Por tal razdn, se vio la necesidad de ampliar la investigacion, otorgando un papel relevante a
las “redes de asuntos” 0 “issue networks”, dichas redes permitieron entender el ambiguo
tejido de las politicas sociales, en donde los participantes entran y salen permanentemente de
la red. A diferencia de los triangulos de hierro, las redes de asuntos incluyen participantes
internos y externos al gobierno, en donde no prima el interés econémico, sino un compromiso
intelectual o emocional. El andlisis de las redes de asuntos otorga la posibilidad de estudiar las
politicas publicas desde una perspectiva que tiende a ser pluralista, debido a dos tendencias
fundamentales: la expansion de las responsabilidades estatales y el aumento de la complejidad
de los asuntos publicos; sin embargo, la entrada y salida de participantes genera inestabilidad
en las redes (Heclo 1978).

Por su parte, Rhodes (1997) habla sobre las ‘comunidades de politica’, redes caracterizadas
por la estabilidad en sus relaciones, mediante la continuidad de una membresia altamente
restrictiva y una interdependencia vertical basada en la responsabilidad. Dichas comunidades

de politica tienen un alto grado de interdependencia vertical y articulacion horizontal limitada.

En el analisis de redes se contempla el hecho de que los actores participan de los sistemas
sociales que a su vez los conectan con otros actores, generando influencias en los
comportamientos de los demas. Por lo cual, el estudio de redes busca identificar, medir y
probar hipétesis sobre las formas estructurales y los contenidos sustantivos de las relaciones
entre agentes. Desde la perspectiva de Sanz (2003) el anélisis de redes se constituye en un
método de acercamiento a las estructuras sociales que surgen como producto de diversas

formas de relacion, mediante un conjunto especifico de métodos y técnicas.

Sanz (2003) sostiene que los principios de red ofrecen un marco teorico perceptivo, el cual

permite unir varios niveles de analisis (personal, organizativo, sistémico), otorgando una
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descripcion completa de la actividad politica y de sus consecuencias, superando explicaciones
mas fragmentarias. Durante los afios sesenta se consolido el esfuerzo por aplicar una
formalizacion matematica a las intuiciones y desde entonces la teoria de grafos se ha
convertido en el fundamento para el desarrollo del analisis de redes. Por lo tanto, esta debe ser
vista como un conjunto de técnicas con una perspectiva metodol6gica compartida antes que

como un nuevo paradigma en las ciencias sociales.

Como expresa Knoke (1993), los elementos basicos de la red son los actores sociales y las
relaciones. El analisis de redes proporciona una descripcion completa de la actividad politicay
de sus consecuencias, superando otro tipo de explicaciones caracterizadas por la
fragmentacion. De acuerdo con ello, la proposicidn central de la perspectiva de red es la
conceptualizacidn de la estructura social como un patron perdurable de relaciones entre los
actores sociales, en donde el patrén de vinculos y no vinculos entre actores identifican las

posiciones basicas dentro de un sistema social y de la estructura global.

La parte operativa de la red se visibiliza en la combinacion de actores y sus relaciones, las
mismas que definen las distintas posiciones en una estructura social y la forma en que dichas
posiciones interacttan entre si. Por lo cual, las conexiones dindmicas, asi como los vinculos
entre los actores permiten aprehender una imagen mas precisa del proceso causal en un
sistema social que no se basa Unicamente en las covariaciones de los atributos de los actores
(Knoke 1993).

El objetivo central del anélisis de redes es obtener una mejor explicacion de los fenémenos
sociales mediante el estudio de las relaciones que se producen entre actores. Por ello, es
fundamental el analisis de las posiciones centrales, periféricas, conectivas y otras posiciones
espaciales que puedan estar ocupadas por diversos actores colectivos o conjuntos de acciones,
puesto que, la estructura de la red tiene importantes implicaciones para la resolucion de

conflictos de politicas.

Asi, por ejemplo, las estructuras polarizadas permiten identificar grandes divisiones con la
existencia de pocos o0 ningin miembro en comun que pueda incidir como mediador de
disputas. De igual manera, otro tipo de distribuciones sugieren la capacidad de un sistema

para negociar y llegar a un compromiso para la resolucion de un conflicto. Asimismo, los
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actores que reaparecen en membresias superpuestas suelen identificarse como los posibles

intermediarios de soluciones.

Sobre la base de ello, se determina que el enfoque de redes resulta de gran utilidad para
analizar y explicar fendmenos complejos del proceso de las politicas publicas. De acuerdo con
Knoke (1993), este enfoque permite realizar una descripcién completa de la “actividad
politica y de sus consecuencias”, puesto que otorga la posibilidad de estudiar la conducta de
los individuos a nivel micro, asi como los patrones de relaciones de la estructura de la red a
nivel macro, y las interacciones entre los dos niveles. La importancia del analisis de redes es
que la explicacion de los fendmenos sociales mejoraria analizando las relaciones entre actores
(Sanz 2003).

1.1.5. Modelo dialéctico de Marsh y Smith

Marsh y Smith (2000) centran la atencion tanto en la estructura como en la agencia, presentan
un avance importante en el enfoque institucional al enfatizar la importancia de grupos de
presion y actores informales dentro del proceso de formulacion de politicas. Los autores en
mencion no prestan mayor atencion al papel de las ideas para la formulacion de politicas
publicas; sin embargo, Berman (1998) sostiene que las ideas proporcionan una parte
importante del contexto en el que se elaboran las politicas, aunque los cientificos politicos
prefieran estudiar cosas que pueden ver, medir y contar, argumentando que las ideas suelen

Ser vagas, amorfas y encontrarse en constante evolucion.

Existen varias interpretaciones para el término “dialéctico”, Marsh y Smith (2000) sostienen
que dicho término se refiere a la relacion interactiva entre dos variables, en donde la una
afecta a la otra en un proceso continuo e iterativo. EI modelo dialéctico de politica se
implemento para analizar los procesos de transformacion de la red y la relacion entre las redes
de politica y los resultados de politica. Segun dicho modelo, el resultado de politica se
constituye en la variable dependiente, mientras que la red de politicas y los actores que la

conforman representan la variable independiente.

El modelo dialéctico pone énfasis en la capacidad explicativa de las redes de politicay en las
relaciones interactivas que se dan en el proceso de formulacion de las politicas publicas; esta

conformado por los siguientes elementos: el contexto, las habilidades innatas, el aprendizaje
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de los actores, sus habilidades y recursos, la estructura de la red, su interaccion y finalmente
los resultados de politica. EI modelo dialectico establece las siguientes relaciones interactivas:

1) “la estructura de la red y los agentes que operan dentro de ella”; 2) “la red y el contexto en

el cual opera; y, 3) “la red y el resultado de politica” (Marsh y Smith 2000).

Operativizacion de las redes de politica

Las propiedades estructurales de las redes inciden en el investigador al momento de plantearla
pregunta, recolectar datos y desarrollar métodos analiticos. La forma mas directa para el
estudio de una estructura social es el analisis de los patrones de relaciones que conectan o
vinculan a sus miembros. Por ser un constructo relacional, el analisis de red busca las
estructuras profundas en donde las descripciones se basan en los conceptos de los vinculos

que unen a los actores (personas, grupos, organizaciones o clusters de vinculos).

El anélisis estructural y de redes se fundamenta empiricamente, en la creacion de la matriz de
relaciones, que posteriormente es utilizada en la construccion del grafo. Para el anlisis

relacional, el material basico es la construccion de la matriz que liga a los actores entre si.

Frente a la forma tradicional de las variables, para llevar a cabo analisis de redes hay que
transformar los datos disponibles en una forma relacional, que por lo general tiene la forma de
matriz (Sanz 2003).

Si los actores se describen como nodos y sus relaciones como lineas entre pares de nodos, el
concepto de red social pasa de ser una metafora a una herramienta operativa analitica que
utiliza un lenguaje matematico de la teoria de grafos, de las matrices y del algebra relacional.
Cabe mencionar que, es posible construir varios tipos de redes, las mas comunes suelen ser las
redes de modo-uno (aquellas en las que todos los actores pertenecen a un Gnico conjunto);un
caso particular de redes de modo-dos, son las denominadas redes de afiliacion, (caracterizadas

por tener un Unico conjunto de actores y un conjunto de eventos) (Sanz 2003).

Red y contexto
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La red es el resultado del contexto en el que esta se encuentra y puede cambiar debido a
factores enddgenos y exdgenos como los econémicos, ideoldgicos, politicos y los basados en
el conocimiento. Marsh y Rhodes (1992) sostienen que el andlisis de la relacion dialéctica
entre la red y el contexto permitird entender como las redes afectan los resultados de politica,
puesto que, el estudio del contexto otorga una explicacion de los cambios producidos en la red
y estos a su vez, de los cambios o resultados en las politicas publicas.

El contexto grande en el que funcionan las redes incide sobre la red, por lo cual, la relacion de
la red con el contexto permite entender como las redes de politica son el resultado de
estructuras exdgenas. El contexto politico y la forma en que éste funciona se inserta en las
dindmicas de la red, consiguiendo modificar el curso de la politica (aungque no totalmente,
puesto que se mantienen los nucleos de ideas programaticas) incidiendo en las decisiones
dentro de la estructura de una manera diferente debido a las variaciones exdgenas (Marsh y
Smith 2000).

De acuerdo con ello, se considera relevante el estudio concerniente al contexto de politica ya
que en éste confluyen instituciones politicas con niveles de poder méas grandes que la red, con
mas recursos y capacidad para incidir en la toma de decisiones. Cabe mencionar que, los
actores publicos y privados que forman parte de la arena politica se encuentran restringidos
por las reglas de juego de la red (nivel meso) y por rasgos distintivos de la histérica
configuracién del sistema politico (nivel macro) y del contexto mas general en el que estan

insertos.

Creencias programaticas - contexto ideacional, el rol de las ideas

El debate de las ideas se genera sobre la base de la sociologia y conduce al analisis de la
historia universal con el objetivo de identificar cOmo éstas adquieren relevancia, como
impactan en la sociedad y cudl es su relacion con las acciones. El papel de las ideas en la
politica publica ha sido estudiado por varios autores, entre ellos Kisby (2007) con su enfoque
“ideacional”, complementando la propuesta de analisis elaborada por Marsh y Smith (2000),

con el fin de analizar la importancia que adquieren las ideas que rodean a una red.

El autor sostiene que la incidencia de las ideas en los actores afecta en los resultados de las

politicas, por lo cual, sugiere analizarla normativa y sustantivamente, con el fin de determinar
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si ésta tiene consistencia 0 no con las ideas adquiridas exdgena o enddégenamente. A demas,
plantea la necesidad de indagar en el por qué y como se formulé una politica, para lo cual,
resulta relevante analizar los factores ideacionales, (el contexto ideacional) dentro del cual
operan los actores clave, asi como la influencia de las creencias programaticas en los actores

que forman parte de la red.

A diferencia del modelo de Marsh y Smith (2000) que considera a las redes de politicas como
variables independientes y a los resultados de las politicas como variables dependientes, el
enfoque ideacional de Kisby (2007) sostiene que las creencias programaticas se constituyen
en las variables independientes, las redes de politicas en las variables intermedias y los
resultados de las politicas en las variables dependientes. El autor resalta la importancia de los
grupos para institucionalizar y estabilizar las ideas que corresponden a intereses colectivos,
sostiene que las instituciones tienen que protegerlas, conservarlas y propagarlas mediante
garantias legales o espacios privilegiados en medios de comunicacidn para su posterior

estabilizacion.

Las creencias programaticas cobran vida propia cuando son asumidas por los miembros de
una red de politicas y su posible influencia en los resultados debe analizarse empiricamente.
Dicho andlisis debe contemplar las interacciones entre las creencias programaticas, las redes
de politicas y los resultados de las politicas. Para examinar el impacto de las ideas y de las
redes de politicas en el proceso de formulacion es necesario identificar a los miembros clave
de la red, las creencias programaticas que los motiva, las ideas que comparten e identificar
cuando y como la red influenciada por las ideas de sus miembros incide en el proceso de
formulacidn de politicas. Para establecer el impacto de las creencias programaticas en los
resultados de politicas es necesario determinar su contenido sustantivo y normativo, con el fin
de comprobar si es coherente o0 no con las creencias programaticas que aparentemente

motivan a los miembros de la red (Kisby 2007).

Estructuray agencia

Marsh y Smith (2000) sostienen que cualquier enfoque que haga hincapié exclusivamente en
la estructura o en la agencia tiene graves limitaciones. Argumentan que las relaciones dentro
de la red son estructurales, ya que definen el rol de los actores, establecen los temas de

discusion y trabajan de acuerdo con un conjunto de reglas que restringen, limitan u otorgan

18



una oportunidad a sus miembros dentro de la estructura organizacional, ademas, refleja los
conflictos pasados, la cultura, los valores y el poder organizativo de quienes toman las

decisiones.

La red permite identificar la institucionalizacion de las relaciones de poder dentro de la misma
red. Los resultados no pueden explicarse Unicamente por referencia a la estructura de la red,

éstos provienen de las acciones de los sujetos que calculan estratégicamente sus decisiones.

De acuerdo con Marsh y Smith (2000) los agentes eligen opciones politicas, negocian,
discuten y rompen redes, por ello, la relacion entre la red y su contexto es determinante para
explicar elcambio tanto en las redes como en los resultados, por lo tanto, cualquier
explicacion del cambio debe enfatizar el papel de los agentes, ya que el contexto mas amplio

dentro del cual opera la red afecta los intereses y las acciones de los miembros de la misma.

Redes y resultados

Una agenda nunca es fija, ésta puede ser cambiada de manera inesperada a raiz de algun
evento, situacién o informacién nueva, ademas el proceso no es simple e idéntico, puesto que
los actores tienen a su disposicion varias estrategias en funcion de sus posibilidades,

posiciones, recursos e intervenciones (Roth 2014, 125).

De acuerdo con Marsh y Smith (2000), el cambio de la red y el consiguiente cambio de
politica se genera en funcion de factores enddgenos o exdgenos. Por su parte, Marsh y Rhodes
(1992)sostienen que la mayoria de los cambios en la red son el resultado de factores exdgenos
(econdmicos, ideoldgicos, politicos y aquellos basados en el conocimiento), puesto que, a
medida que cambia el entorno externo, éste puede afectar los recursos y los intereses de los

actores dentro de una red.

Para comprender como las redes afectan los resultados, se debe reconocer que existe una
relacion dialéctica entre la red y el contexto mas amplio en el que se ubica y considerar que
esta refleja estructuras exdgenas (de clase y género), por lo cual, es probable que la estructura
de las redes denote el patron mas amplio de desigualdad estructurada. Las redes de politicas
son estructuras que no pueden tratarse como dadas, es necesario explicar su origen y una parte

clave para hacerlo es mostrar como se inscriben con otras divisiones estructurales.

19



Cabe mencionar que la velocidad del cambio esta claramente influenciada por la capacidad de
la red para mediar y minimizar el efecto de dicho cambio. Las redes a menudo se enfrentan a
la incertidumbre externa, lo cual afecta la estructura de la red, las interacciones de la red y los

resultados politicos.

De acuerdo con Marsh y Smith (2000) los resultados de las politicas afectan directamente la

forma de la red de politica al menos de tres formas:

- Primero, un resultado de politica particular puede conducir a un cambio en la

membresia de la red o en el equilibrio de recursos dentro de ella.

- Segundo, los resultados de las politicas pueden tener un efecto sobre la estructura
social mas amplia, lo que debilita la posicion de un interés particular en relacion con

una red determinada.

- Tercero, los resultados de las politicas pueden afectar a los agentes en su proceso de

aprendizaje.

1.2. Metodologia y métodos de la investigacion

El desarrollo de esta investigacion acoge una postura que parte del realismo critico, por lo
cual se adopta el enfoque de redes de politica, el mismo que ofrece un marco tedrico
perceptivo que permite unir varios niveles de analisis, con el fin de explicar como el contexto,
actores y sus relaciones, inciden en un determinado resultado de politica, correspondiendo en

este caso, al cambio de la politica.

Desde el punto de vista tedrico, el enfoque de redes de politica se centra en estudiar a los
actores que forman parte de la estructura de la red, sus patrones de interaccién, y el entorno en
el que se desenvuelve. Mientras que desde el punto de vista metodolégico incorpora
elementos cualitativos y cuantitativos para rastrear, caracterizar y analizar a las redes y a sus

miembros con forme a sus posiciones.
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En este sentido, la metodologia que se aplica esta enfocada en estudiar las ideas programaticas
como variables independientes. Para ello, se ha seleccionado al modelo dialéctico de Marsh y
Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby (2007), el cual, se constituye en una guia para
analizar como cambian las ideas programaticas e inciden en la agenda, tomando en
consideracién que, a partir de la década de los 90 el contexto se caracteriz6 por la basqueda
de iniciativas institucionales y ciudadanas que profundicen la practica democratica a través de
una mayor incidencia de la ciudadania (organizada o no) en la toma de decisionesy en la

formulacién de politicas publicas, mas alla de los procesos electorales.

Asi mismo, se busca analizar (como variable dependiente) el cambio de la politica nacional y
local de la participacion ciudadana del Distrito Metropolitano de Quito, en un periodo de
tiempo comprendido entre 1990 y 2017, periodo de tiempo en el cual, convergen agendas y
estrategias internacionales, nacionales y locales, con el fin de implementar un modelo de
gestion local participativo, que promueva espacios de mayor interaccion y discusion, para lo

cual, se abordara la teoria de los tres tipos de cambio de Hall (1993).

Para la recoleccion y andlisis de informacién se combina métodos de investigacion cualitativa
y cuantitativa. En relacién con la metodologia cualitativa se realiza la revision bibliografica y
el andlisis de documentos oficiales y no oficiales, con el objetivo de identificar el contexto en
el que se desarrolla la politica, sus hitos histéricos y el tipo de relaciones mantenidas. Para
ello, se selecciona un caso de estudio, con el fin de verificar modelos teéricos mediante un

analisis empirico, puesto que, la investigacion planteada es deductiva.

Asimismo, mediante una metodologia cuantitativa basada en la teoria de grafos de
Wasserman y Faust (1994) se grafica a los actores como nodos y a sus relaciones como
aristas, con el fin de observar la posicion de los actores y sus agrupaciones, puesto que,
conforme a Sanz (2003) el analisis estructural y de redes se fundamenta empiricamente en la
creacion de la matriz de relaciones, que posteriormente es utilizada en la construccién del
grafo, el cual se realizara con el programa Gephi 0.9.2, con el objetivo de calcular indicadores
estadisticos e identificar la densidad, centralidad, cercania e intermediacion de las redes y de

sus miembros.

1.2.1. Seleccion del caso de estudio
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El estudio de caso constituye el subconjunto de los métodos cualitativos que pretenden
generalizaciones progresivas y acumulativas sobre la vida social y que buscan desarrollar y
aplicar estandares claros para juzgar si algunas generalizaciones caben en el mundo social
(George y Bennett 2005).

El estudio de caso se define en torno a un episodio historico que el investigador selecciona
para su analisis. Conforme a ello, la seleccion del caso de estudio se realizo considerando tres

criterios:

- Primer criterio: Cumplir con los atributos de la descentralizacion (autonomia politica,
administrativa y financiera) como condicionantes del proceso. Lo cual se sustenta
mediante el planteamiento de Burbano (2003), quien sostiene que la existencia de un
proyecto autonémico busca la reparticion del poder desde el gobierno central hacia los
gobiernos locales, con el fin de favorecer un proceso democratico y participativo; y,
por Carrion (2007) quien considera a la descentralizacion como un proceso que otorga

equilibrio al interior del Estado con fines democraticos.

- Segundo criterio: El nimero de habitantesdel canton a ser estudiado, puesto que, el
concentrar un mayor numero de poblacion implica cambios estructurales y
administrativos con el objetivo de mejorar las condiciones de gobernabilidad, lo cual
supone la implementacién de instrumentos democréaticos de participacion ciudadana

para la toma de decisiones.

- Tercer criterio: Minimamente la formulacion de un instrumento de participacion
ciudadana durante los afios 90, tomando en consideracion el periodo de investigacion

del presente documento (1990 — 2017).

En virtud de ello, conforme al primer criterio de seleccién del caso, el Codigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD) (2010b), determina la

organizacion politico-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio, con el fin de

! De acuerdo con datos del Gltimo Censo de Poblacion y Vivienda del INEC y a la proyeccion decrecimiento
poblacional al 2020 (Instituto Nacional de Estadistica y Censos 2010).
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garantizar autonomia politica, administrativa y financiera. Por lo tanto, se identifica a

cualquier canton del pais como un &mbito de estudio adecuado.

Respecto del segundo criterio para la seleccion del caso, conforme a datos del dltimo Censo
de Poblacion y Vivienda del INEC y a la proyeccion de crecimiento poblacional al 2020, los
cinco cantones con un mayor nimero de poblacion en Ecuador son, Quito con 2.781.641
habitantes, Guayaquil con 2.723.665 habitantes, Cuenca 636.996, Santo Domingo 458.580 y
Ambato 387.309. En este sentido, se evidencia que Quito cumple con el segundo criterio de

seleccién del caso.

En referencia al tercer criterio para la seleccion del caso de estudio, la revision bibliografica
ha permitido identificar que en 1993 el Municipio de Quito formul6 la Ley de Régimen para
el Distrito Metropolitano de Quito. Dicho instrumento de politica fue aprobado por el
congreso, con el fin de ampliar las competencias del Municipio en términos de suelo, transito

y ambiente, e incluyd la participacion comunitaria para la identificacion de necesidades.

En este sentido, el DMQ se constituye en un &mbito de estudio adecuado, puesto que, cumple

con los tres criterios de seleccion de caso.

Tabla 1.1 Criterios para la seleccién del caso

Autonomia politica, Instrumentos de
Casos administrativa y Poblacion politica publica
econdémica formulados (90°s)
Distrito Metropolitano 1 1 1
de Quito
Guayaquil 1 1 0
Cuenca 1 0 0
Santo _Domlngo de los 1 0 0
Tsachilas
Ambato 1 0 0

Fuente: Datos tomados de la investigacion.

Para la seleccion del caso de estudio se utilizo la siguiente metodologia:
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Para el primer criterio se identifica con el nimero 1 a aquellos cantones que gozan de
autonomia politica, administrativa y econémica; y, con el nimero 0 a aquellos que no

cuenten con dichos atributos.

Para el segundo criterio se identifica con el nimero 1 a aquellas ciudades que tengan
un numero mayor a 1.000.000 de habitantes y con el numero 0 a las ciudades con una

poblacién menor a 1.000.000 de habitantes.

Para el tercer criterio se identifica con el nimero 1 a aquellos cantones que hayan
disefiado minimamente un instrumento de participacion ciudadana durante los afios90,
tomando en consideracion el periodo de investigacion del presente documento (1990 —
2017) y, con el numero 0 aquellos no hayan formulado minimamente un instrumento
durante 1990.
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Capitulo 2 . Red y Contexto

El desarrollo del presente capitulo parte de Marsh y Smith (2000) quienes asumen el cambio
de la red por influencia de factores enddgenos y exdgenos (econdémicos, ideoldgicos y
politicos) y debido al influjo de otras redes, las cuales se relacionan dialécticamente a la
estructura y sus interacciones, puesto que, el contexto grande en el que funciona la red tiene
autoridad sobre la misma, es decir, esta no funciona dentro de una bola de cristal que la haga

impermeable a las variaciones del contexto politico.

Siguiendo a Marsh y Smith (2000), asi como a Berman (1998), se determina que hay
circunstancias en las que ciertos tipos de ideas (creencias programaticas) se constituyen en
variables independientes, por lo cual, se sugiere examinar el posible impacto de dichas
creencias programaticas en los resultados de las politicas, mediante un enfoque de red de
politicas ideacionales que permita analizar los procesos a través de los cuales las ideas

influyen en las politicas.

Sobre la base de ello, el objetivo de este capitulo sera analizar el contexto historico de las
ideas programaticas (descentralizacion y participacion ciudadana) desde un ambito
internacional, en torno a la primera etapa de estudio comprendida entre 1990 y 2006, con elfin
de determinar cdmo estas se insertan en el contexto nacional y local del Distrito
Metropolitano de Quito. Para ello, se rastreard a los actores, eventos e instrumentos que
configuran la red de politica, posteriormente, se grafica la red utilizando el software Gephi
0.9.2 y se analizan las medidas de la red para finalmente presentar las conclusiones del

capitulo.

La idea de la descentralizacion desde un contexto internacional

¢ Qué es la descentralizacion?
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Borja (2008) sugiere dos antecedentes dentro de los procesos de descentralizacion, en un
primer momento hace referencia a Montesquieu, quien a inicios de la Revolucidn Francesa
destacaba la necesidad de desconcentrar la autoridad politica en tres departamentos: ejecutivo,
legislativo y judicial, con el objetivo de precautelar la libertad de los gobernados, evitar la
concentracion de poder y generar un sistema de pesos y contrapesos para evitar los abusos
que podrian generarse desde la autoridad. Segundo, habla de la teoria federal, en donde el
poder se divide entre el federal que se encuentra en todo el Estado y el autonémico que

corresponde a cada circunscripcion territorial.

Por su parte, Carrion (2007) sostiene que el Estado es un érgano complejo, compuesto por
varios niveles gubernamentales, argumenta que la descentralizacion surge como una salida
frente al agotamiento del Estado centralista, ineficiente, distante, burocratico y monopdlico,
mediante un proceso de transformacién territorial, social y politico que demanda del traspaso
de funciones desde el gobierno central hacia los gobiernos subnacionales, con el objetivo de
generar un reparto de poder en los distintos niveles y dotar de autonomia en competencias,

funciones, atribuciones recursos y responsabilidades.

La descentralizacion es un término polisémico; sin embargo, para efectos del presente trabajo
de investigacion se analiza su importancia como el detonante en los cambios en la estructura
del Estado, en el desarrollo de una cultura politica y en la insercion de la idea de la
participacién ciudadana, puesto que, la descentralizacion no es la desaparicién del centro (el
poder), sino la construccion de equilibrios de poder (centralidades) al interior del Estado
confiriendo autonomia politica, econdmica y administrativa hacia los gobiernos sub
nacionales, en busqueda de tres sentidos: acercar el poder a la poblacién, construir nuevos
poderes y redistribuir el poder existente (como medio para mejorar la democracia, la calidad

de vida y el desarrollo).

La descentralizaciéon en Europa

La descentralizacion involucra la readecuacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad,
con el fin de posicionar localmente a nuevos actores, en medio de intereses y confrontaciones
generadas entre quienes defienden la centralizacion y la descentralizacion. En Europa, la

descentralizacion se desarrollo en medio de un proceso de democratizacién del Estado, con el
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fin de distribuir la centralidad mediante la reparticion equitativa del poder a través de nuevas
formas de representacion y participacién de la sociedad.

Dicho proceso inicio a finales de la década de los cuarenta, después de la segunda guerra
mundial, tomando como modelo a Estados Unidos. Los primeros paises en empezar con el
proceso fueron los méas devastados por la guerra (Italia y Alemania), con modalidades distintas

de acuerdo con sus contextos.

En Alemania, Estado Federal, la descentralizacion se llevo a cabo sobre una estructura preexistente,
con una tendencia a profundizar las autonomias de los “Landers” o estados. Italia, por su parte,
fortaleci6 la tendencia regional de organizacién de su Estado. En los dos tipos de organizacion estatal
(federal y unitaria) y en las dos formas de organizacion territorial (regional y estatal), la
descentralizacion se produjo con un factor comun: el fortalecimiento delnivel intermedio de gobierno
(Rivera et al. 2003, 37).

En los afios setenta y ochenta se dio paso a un segundo momento para la descentralizacion:

En Francia, con los consejos regionales, los departamentos y la ampliacion decompetencias
hacia los gobiernos locales (después de una victoria socialista).

En Inglaterra, a través de la devolucion progresiva de los poderes a Gales, Escocia conla

eleccion de sus primeros parlamentos en 1999.

En Espafia, después de la dictadura de Franco con un proceso de descentralizacion

desarrollado bajo una clara diferencia histérica, cultural y linglistica.

La Espafia centralista, catélica, monarquica y capitalista.

La Espana federal, laica, republicana y socialista.

El segmento intermedio del gobierno adquirié mayor peso con el objetivo de poner fin al

minifundismo municipal:
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(...) pasando en Inglaterra de 2.000 a 500 municipios; en Francia se promovié la mancomunidad de
sus 38.000 municipios; en Alemania se paso de 24.000 a 3.500 municipios;en Austria 4.000 a 2.300;
en Suecia 2.500 a 270. Lo mismo ocurri6 en Bélgica, Holanda, Suiza, Dinamarca (...) (Rivera et al.
2003, 39).

En la década de los noventa, se consolidé un movimiento supranacional (conformacion de la
Union Europea) mediante un modelo descentralizado de subordinacion autonomica y se dio
inicio a un proceso de redefinicion de la relacion local - nacional a través del fortalecimiento
de los dos polos, generando complementariedad en la relacion global - local, puesto que la
globalizacién demandd de lugares estratégicos para expandirse, por lo cual, lo local buscaria
internacionalizarse mediante la generacion de condiciones de competitividad que le

posicionen de manera favorable en un contexto mundial.

Inicio del proceso de descentralizacién en América Latina

Para América Latina la década de 1980 estuvo marcada por el estancamiento econémico y por
altas tasas de inflacion, requiriendo la adopcion de reformas orientadas hacia el mercado en
busqueda de una apertura comercial, de un ajuste fiscal y de la disminucién del tamafio del
Estado. La segunda generacion de reformas se enfocé hacia la reconstruccion del aparato
estatal que hasta el momento se habia caracterizado por un modelo social-burocratico (Bresser
et al. 1998).

El desafio que trajo consigo la globalizacion demandé de un cambio en el papel del Estado
mediante la implementacion de un nuevo proyecto para el sector de comercio exterior,
ademas contempld la importancia del fortalecimiento de la participacion de los paises de
America Latina en el flujo del comercio mundial. El Estado cred las condiciones para trabajar
en conjunto con el sector privado, con el objetivo de generar el aumento de la competitividad
de las empresas, fundamentado su gestion en la evaluacion de la productividad; con ello, se
busco contrarrestar el circulo vicioso del “crecimiento empobrecedor”. De igual manera, se
produjo un cambio del papel del Estado en el sector social y en el plano politico (Bresser et al.
1998).

La redemocratizacion dio paso a un modelo gerencial, el cual incluy6 la formulacion de

reglas, con el fin de delinear la actuacion de los actores mediante un nuevo vinculo entre los
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politicos, los funcionarios publicos y la sociedad. A demas, busco el perfeccionamiento de la
gobernabilidad, mediante el desarrollo de mecanismos de control y transparencia de la
administracion publica, asegurando eficacia, eficiencia y efectividad, con el objetivo de

consolidar de una relacién méas democratica entre el Estado y la sociedad.

La nueva gestidn publica otorgé a la ciudadania un papel mas activo, evitando que su rol se
limitara Gnicamente a la participacion mediante el ejercicio del voto popular en época de
elecciones, otorgandoles la facultad de intervenir de manera diferente dentro de los problemas
cotidianos como la seguridad, la educacidn, la salud, entre otros. En este sentido, se
desarrollaron foros, consultas, asambleas, consultas virtuales o radiales y se disefiaron
instrumentos participativos innovadores, asi, por ejemplo, se hace referencia al desarrollo de
los presupuestos participativos en Porto Alegre, siendo esta la primera experiencia en

América Latina desarrollada mediante el ejercicio de una democracia participativa.

Paralelamente, se debatio sobre la importancia de posicionar lo local mediante un proceso de
descentralizacion. La primera etapa conocida como “la municipalizacion”, se caracterizo por
la transferencia de recursos y competencias hacia los municipios con una ampliacion de la
base social (mediante la participacion y la representacion), no obstante, el debilitamiento de lo
nacional produjo un robustecimiento del nivel intermedio (provincia, departamento o regién).
En la segunda etapa del proceso de descentralizacién se otorgé mayor relevancia a lo

intermedio como enmienda a la excesiva importancia que se habia otorgado a lo local.

Mientras que en una tercera etapa se produjo un reflujo del proceso, en tal virtud, Venezuela
cambid de ritmo por el énfasis puesto en la Reforma Politica; Colombia por el conflicto
militar; Ecuador por la aguda crisis econémica; Bolivia por el cambio de gobierno y la

burocratizacion del proceso (Rivera et al. 2003, 44-45).

Con la redemocratizacion de América Latina, el proyecto de descentralizacion adquirid
relevancia, las primeras evidencias de ello fueron visibles mediante reformas legales dentro de
los textos constitucionales de Brasil (1988), Colombia (1991), Chile (1979-91), Ecuador
(1979-95-98) y Peru (1979). Adicionalmente, se formularon leyes secundarias con el fin de
impulsar algunas propuestas, evitando una legislacién uniformista al reconocer la diversidad

dentro de la unidad:
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(...) En Brasil se deleg6 a los Estados la capacidad de crear municipios y regiones metropolitanas. En
Venezuela se definid nacionalmente las caracteristicas municipales segun criterios de poblacion,
desarrollo econémico y localizacion geogréfica. En Ecuador en 1992 seinstaurd el Régimen Especial
con la aprobacion de la Ley del Distrito Metropolitano para aquellos municipios que superaran el
millon de habitantes y, a partir de la Reforma Constitucional de 1998, para las zonas con condiciones

étnicas, naturales y demogréaficas que lo amerite (Rivera et al. 2003, 47).

La propuesta de descentralizacion se generd mediante un esquema de intermediacion entre el
nivel nacional y local, rompiendo con una marcada bipolarizacién, con el fin de fortalecer a
las sociedades regionales mediante un proceso de autonomia politica, econémicay
administrativa, impidiendo el clientelismo interestatal, generando una mayor demanda de
nivel local y promoviendo la participacion y la representacién mediante la eleccion de

autoridades.

Experiencias en participacion ciudadana en América Latina — Presupuestos

participativos en Porto Alegre

El caso de Porto Alegre, capital del Estado de Rio Grande do Sul, Brasil se constituy6 en el
pionero para el desarrollo de Presupuestos Participativos a nivel global, mediante la
construccién de nuevos métodos de inclusion de la ciudadania en la toma de decisiones y enla
gestién pablica a traves de una dinamica de cogestion. La Constitucion federal de 1998
adoptada por la Asamblea Constituyente, defini6 al régimen brasilefio como una democracia
representativa y participativa, con el fin de institucionalizar la participacion ciudadana en la

gestién publica.

A demas, se desarrollo una propuesta de desconcentracion, la cual buscaba generar un
equilibrio de poder mediante la transferencia de responsabilidades y atribuciones hacia los
estados y municipios. De esta manera, la experiencia de Porto Alegre se constituy6 en el
punto de partida de una descentralizacion politica y administrativa, mediante la cual el estado
de Rio Grande do Sul aumento sus municipios de 224 a 497 y fomento el desarrollo de

mecanismos de participacion directa e indirecta.

Para el desarrollo del presupuesto participativo fue necesario crear un entramado institucional

que asegurara la relacién entre instancias de participacion popular, la estructura del gobierno

30



municipal y la legislatura local. Dicho proceso fue disefiado mediante la incorporacion de
etapas que serian desarrolladas de acuerdo con tiempos previamente establecidos durante cada
afio. Los presupuestos participativos han sido considerados como un mecanismo de justicia
distributiva, el objeto de su creacion fue conseguir equilibrio en el ejercicio del poder politico

con espacios que otorgaran equidad en la toma de decisiones (Corona 2004).

Aportes para América Latina desde Organismos Multilaterales

A partir de los afios 80 la ola neoliberal dio paso a la adopcion de politicas de ajuste
econdmico disefiadas por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI), con el
objetivo de administrar la crisis de la deuda. EI FMI estuvo encargado de redirigir la
intervencion del Estado en todas sus formas, mientras que el papel del Banco Mundial se
centrd en el desarrollo de los programas dirigidos hacia los mas pobres (Millet y Toussaint
2005).

Se aplicé una misma receta economica a escala planetaria, la misma que no contemplo la
heterogeneidad de los contextos. La refinanciacion de deudas antiguas por las instituciones
financieras internacionales se constituy6 en un medio para forzar a los paises en vias de
desarrollo a pagar sus deudas, otorgando al Fondo Monetario Internacional y al Banco
Mundial la facultad para obligar a las naciones deudoras a reorientar su politica
macroecondmica conforme a intereses internacionales, impidiendo el desarrollo de una
politica nacional independiente. La adopcion de los preceptos del FMI fue la garantia para
acceder a préstamos provenientes de instituciones multilaterales y bilaterales, haciendo

imposible rechazar las medidas correctivas del Fondo.

A partir de los afios 90 la nueva gestion publica se desarrollé6 mediante enfoques gerenciales y
de reforma del estado, otorgando un rol mas activo a ciudadanas y ciudadanos en la gestion
publica; mientras que los organismos multilaterales de desarrollo y cooperacién técnica
desplegaron una nueva tendencia participativa, a través de la ejecucion de programas de

capacitacion y financiamiento de proyectos de desarrollo local (Gonzélez 2005).

De acuerdo con ello, el Banco Mundial se constituyd en un actor relevante para la
transformacion de varias politicas impulsadas por el Estado; ademas, institucionalizé la

participacion como un instrumento para la gestion de los gobiernos seccionales. Cerca del afio
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2000 el Banco Mundial sostenia que uno de los desafios mas importantes seguia siendo la
reduccion de la pobreza, en tal virtud disefi0 estrategias y programas de superacion de la
pobreza para la region, con el objetivo de mejorar la calidad de vida de la poblacion. En ese
sentido se otorgo a la ciudadania un papel mas activo en el control de los procesos, ademas se

insertd mecanismos de consulta y evaluacion social en los distintos niveles de la politica.

Por su parte, desde 1972 el Banco Interamericano de Desarrollo promovid la participacién
ciudadana como instrumento para el desarrollo de sus politicas, este incluy6 dentro de sus
principales objetivos la reduccion de la pobreza y la promocion de equidad social en América
Latina y el Caribe debido a las crisis econémicas, desastres naturales y desigualdad salarial.
Ademas, busco determinar las causas de la pobreza, las estrategias adecuadas para la
reduccion de esta y para la promocién de equidad social. Sus acciones fueron visibles en
varias agendas de desarrollo de paises prestatarios, mediante la incorporacion de las
Organizaciones de la Sociedad Civil en el proceso de formulacién y ejecucién de estrategias a

través de grupos consultivos en cada representacion del Banco (Jarque 2004).

2.1. Primera etapa de analisis (1990-2006)

2.1.1. Democracia y neoliberalismo como antecedente para la Descentralizaciony la

Participacion Ciudadana en Ecuador

En la década de los setenta la redemocratizacién de América Latina se caracterizd por generar
una nueva forma de proximidad entre la politica y la ciudad, buscando superar la relacion
clientelar construida por los partidos politicos. La idea de la descentralizacion, adquirida
desde un contexto internacional dio paso a la formulacién de politicas para la ciudad,
otorgando a los gobiernos locales un papel importante que generaria un cambio en la gestion

local.

Con la aprobacion de una nueva Constitucion en 1979 se reconocieron tres niveles de
gobierno y se restablecio el régimen democratico en el Ecuador, dando inicio a procesos
electorales en todos los niveles del Estado. Los gobiernos subnacionales recuperaron su
autonomia politica mediante la eleccidn popular de alcaldes y prefectos, asi como de otras
autoridades locales. Con ello, los municipios ampliaron su radio de influencia y jurisdiccion

territorial, lo cual les permitio constituirse en un eje hegemanico del gobierno de la ciudad, lo
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cual significd la participacion de un proceso de recentralizacion (posicionamiento) e
internacionalizacion (cosmopolizacion) de la ciudad, es decir, un gobierno contrario al

tradicional municipio de servicios (Rivera et al. 2003).

En 1982, con la crisis de la deuda y los programas de ajuste estructural que condicionaron los
intentos de descentralizacion, las elites renunciaron a su proyecto de reactivacion de la
produccidn, como se habia realizado en la etapa desarrollista, trasladando los costos de la
crisis a los sectores populares e indigenas. Una corriente neoliberal fue adoptada durante los
sucesivos gobiernos de este periodo, empezando por el de Rold6s y Hurtado (1979-1984),
Ledn Febres Cordero (1984-1988), Rodrigo Borja (1988-1992) y Sixto Duran Ballén (1992-
1996), modificando la relacion entre el Estado, la sociedad civil y el mercado, colocando a

este ultimo en el centro de la organizacion de la sociedad.

La ola neoliberal dio paso a una profunda crisis que desencadend en golpes de estado a los
gobiernos de Bucaram (1997), Mahuad (2000) y Gutiérrez (2005), lo que permite evidenciar
que el proceso de descentralizacion y la voluntad legislativa de desarrollar un enfoque de
participacion social y ciudadana se gener6 en medio de un contexto de pérdida de credibilidad
por parte de la ciudadania hacia las instituciones representativas, asi como de desconfianza
hacia los partidos politicos y de una retdrica anti politica que promovia la idea de que los
paradigmas tradicionales de la democracia liberal debian modificarse mediante el

establecimiento de formas alternativas de participacion.

Todo ello generd un cambio en la concepcion de participacidn que hasta entonces se reflejaba
Unicamente en época electoral mediante el ejercicio del voto popular. Se debati6 la
importancia de la participacién como un instrumento necesario para la toma de decisiones. Se
justificaron las movilizaciones al considerarlas como formas de participacion no
institucionalizada que tenian como fin la revocatoria del mandato, bajo el justificativo de que
éstas se constituian en un dictamen plebiscitario en contra de gobernantes que han traicionado

las expectativas del pueblo (Montufar 2004).
Los ex Presidentes Rodrigo Borja (1988-1992) y Sixto Duran (1992-1996) dieron paso a un

proceso de reforma estructural para el Estado Ecuatoriano en medio de un contexto de crisisde

la deuda, de la implementacion de la segunda generacion de reformas y del retorno
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democrético. De acuerdo con ello, se pueden destacar cinco hitos que dan cabida a la

participacién en el contexto nacional:

Programa de desarrollo municipal (1990)

- Ley de modernizacion del Estado (1993)

- Ley de régimen para el Distrito Metropolitano de Quito (1993)
- Ley de descentralizacion y participacion social (1997)

- Constitucion (1998)

El Programa de Desarrollo Municipal (PDM), fue financiado por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) a través del Banco del Estado en 1990. El objetivo de dicho programa fue
modernizar a los gobiernos seccionales y crear un marco adecuado para la descentralizacion,
mediante el fortalecimiento de la autonomia financiera, administrativa y técnica de los

Municipios y Consejos Provinciales.

En este contexto, se promovio el paso de un sistema de transferencias directas del gobierno
central a otro en el que las inversiones descentralizadas fueran invertidas a traves de
préstamos. Se busco fortalecer a los gobiernos locales y prepararlos para su nuevo rol dentro
del proceso de descentralizacion, de acuerdo con ello, el proyecto incluyé un programa de
capacitacion y aunque el componente de fortalecimiento de capacidades locales genero
resultados positivos, tuvo serios problemas de continuidad durante la administracion y

posterior caida del presidente Bucaram.

Con la ley de Modernizacién (aprobada por iniciativa del gobierno de Sixto Duran-Ballén) se
visibiliz6 la participacion mediante un enunciado de coparticipacion en la gestion publica. Se
desmontaron los obstaculos que el régimen tenia para modernizar y privatizar; por ello, con el
fin de otorgar “eficiencia, agilidad y productividad” se dio paso a la participacion del sector
privado en la prestacion de servicios publicos de agua potable, riego, saneamiento, fuerza
eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, puertos, trenes, aeropuertos y servicio postal mediante
concesion, asociacion, capitalizacion, traspaso de la propiedad accionaria o cualquier otra
forma contractual. Asimismo, se dio paso a la exploracion y explotacion de los recursos
naturales, a través de empresas publicas, mixtas o privadas. Esto se planted a través del

Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM), érgano administrativo encargado
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de dirigir, coordinar y supervisar los procedimientos establecidos por dicha ley (Barreray
Unda 1998).

Cabe mencionar que durante esta primera fase el gobierno suscribi6 con el Banco Mundial y
con el BID préstamos para impulsar programas sociales con componentes de
desconcentracion, participacion y atencion de servicios de educacion y salud, tales como
EBPRODEC, PRODESEC, FASBASE. Los actores de este proceso fueron los gobiernos
nacionales del ex Presidente Rodrigo Borja y del ex Presidente Sixto Duran-Ballén, el
CONAM, el Banco del Estado y la banca multilateral. Los actores locales fueron el Municipio
de Quito, lideres politicos regionales, la Asociacion de Municipalidades (AME) y el

Consorcio De Gobiernos Auténomos Provinciales Del Ecuador (CONGOPE).

Por otro lado, la Ley de régimen para el Distrito Metropolitano de Quito fue un proyecto
disefiado por el Municipio de Quito y aprobado por el congreso. Dicha Ley permitié ampliar
las competencias del Municipio en términos de suelo, transito y ambiente, otorgando ventajas
en cuanto a una mejor organizacion de forma desconcentrada en la ciudad, incluyendo la
participacion comunitaria para la identificacion de necesidades, asi como el financiamiento de
proyectos, planificacion de estos, ejecucion y mantenimiento de obras y servicios. Sin
embargo, no se amplio el concepto de participacion ciudadana, por lo cual, fue necesario
esperar a la formulacién de ordenanzas para una materializacion de la misma en el ejercicio

gubernamental (Barrera y Unda 1998).

Mas adelante y en medio de un contexto de crisis econdmica, social y politica, los actores
locales y las fuerzas regionales demandaron una politica de autonomias, asi como la
posibilidad de construccién de formas de gobierno autonomo en las provincias de la costa y
en una de la Amazonia; se crearon las condiciones para que permanezca latente una
posibilidad de autonomias étnicas; sin embargo, no fue posible concretar dichas consultas en
términos institucionales debido a la postura de las Fuerzas Armadas, los sindicatos y la
burocracia, quienes no apoyaban una posible fragmentacion del pais a través de las

autonomias.

En el discurso se abordaron las ideas de racionalizacion, autogestion financiera,
modernizacion, descentralizacion, participacion ciudadana y eficiencia generadas en el marco

de la segunda generacion de reformas, evidenciando ademas el contenido contradictorio entre
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el uso y el significado de los términos por parte de actores contrapuestos como son los
organismos internacionales, intelectuales, neoliberales, asi como lideres de la sociedad civil e
indigenas que lucharon por sus derechos.

De acuerdo con Barrera 'y Unda (1998) en 1997 la diputada Susana Gonzales del Azuay
plantedun proyecto de ley (Ley de Descentralizacion) para trasladar de forma progresiva
funciones, atribuciones y responsabilidades desde el Ejecutivo hacia los gobiernos seccionales
autonomos; ademas, contemplaba transferir un porcentaje del presupuesto del gobierno

central hacia los gobiernos locales (70% a los municipios, 30% a los gobiernos provinciales).

Par el efecto se manej6 un criterio de volumen poblacional, favoreciendo a las provincias y
municipios con mayor poblacién. Dicho proyecto se puso en debate en el marco del golpe de
estado al gobierno del entonces presidente Abdala Bucaram, no obstante, varios actores se
encontraron en desacuerdo, dando como resultado una propuesta de ley contradictoria, que

consagro una vision fiscalista.

La Ley de Descentralizacion establecio un sistema voluntario para los gobiernos locales y
obligatorio para el gobierno central, en el cual la descentralizacion se manejaria bajo
convenios, tras la iniciativa de los gobiernos locales (lo que se denomind “descentralizacion a
la carta”). Cabe mencionar que dicho disefio amenazo con generar disparidades e inequidades
territoriales de gran nivel, debido a la desigual capacidad de unos u otros Gobiernos

Auténomos Descentralizados.

En 1997, bajo el mandato de Fabian Alarcén (presidente del Congreso, nombrado presidente
interino ante la declaracion de juicio politico iniciado contra el ex Presidente Bucaram) el
Congreso Nacional aprobo la Ley Especial para la Descentralizacién del Estado y de
Participacion Social, dando paso a la desconcentracion del Estado, mediante la delegacion del
ejercicio de ciertas facultades hacia los Gobiernos Seccionales. Finalmente promovio la
participacion social en el ambito de la gestion publica a través de principios de democracia,
equidad social y de género, pluralismo, respeto y reconocimiento a los valores de los pueblos

indigenas, negros y grupos étnicos (Barreray Unda 1998).

En 1998, en medio de una crisis politica se adopt6 la décimo novena carta magna de la
Republica del Ecuador durante el gobierno interino de Fabian Alarcén, después del golpe de

Estado en contra de Abdala Bucaram, en medio de un contexto de pugna de las elites, de la
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presencia de actores politicos en un sistema atomizado y de la creciente presencia de los
movimientos sociales (sobre todo del movimiento indigena). La carta magna integrd
conceptos neoliberales en relacion con la reforma estatal, pero también integroé ciertas

demandas de los movimientos sociales del periodo.

Una de las reformas que se plante6 fue la descentralizacion, asumiéndola como la
transferencia de poder por la via de los recursos y competencias de la administracion central a
las entidades del régimen seccional autonomo, y la desconcentracion, a partir de la delegacién
que hace la administracién central al régimen seccional dependiente. Con la Constitucion de
1998 se otorgd a los gobiernos locales la posibilidad de solicitar varias competencias al
Gobierno Central, el mismo que reservé para su dominio cuatro areas especificas: la
seguridad interna, la seguridad externa, el manejo econdmico-monetario y la gestion de la
politica; sin embargo, los Unicos Municipios que otorgaron resultados a partir de este modelo
fueron Quito, Guayaquil y Cuenca (Carrion 2007)

La Constitucion incluyé como principio la no existencia de transferencia de competencias sin
transferencia de recursos, ni transferencia de recursos sin las correspondientes competencias,
aungue ello no se aplico en aquel periodo. A demas, resalto la inclusion de la participacion
mediante mecanismos de democracia directa como la consulta, el referéndum y la revocatoria
de mandato. Asimismo, otorg6 reconocimiento a los derechos colectivos de los pueblos
indigenas (se reconocieron regimenes especiales como las Circunscripciones Territoriales
indigenas) y afroecuatorianos. En el ambito politico reconocid las elecciones en todos los
niveles para autoridades locales y destaco la participacion equitativa de mujeres y hombres
como candidatos para procesos de eleccion popular y para formar parte del sector pablico. De
igual manera, reconocié mas de 700 juntas parroquiales como entidad estatal con vocales
electos, cuyas actividades serian la planificacion, participacion y la veeduria (Asamblea
Nacional Constituyente 1998).

2.1.2. Descentralizacion y Participacion Ciudadana en el Contexto Local

En la década de los setenta la redemocratizacién de América Latina se caracteriz6 por generar
una nueva forma de proximidad entre la politica y la ciudad buscando superar la relacion
clientelar construida por los partidos politicos. Se privilegié la adopcion de modelos

administrativos basados en la transferencia de competencias a los entes locales mediante la
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incorporacion de elementos politicos encaminados hacia la construccion de una
gobernabilidad democrética a través de la eleccion de gobiernos subnacionales, a traves de la
promocion de la idea de la participacién ciudadana, buscando paliar la ineficiencia de la

gestién centralizada.

La idea de la descentralizacion dio paso a la formulacion de politicas para la ciudad,
otorgando al municipio un papel principal que produjo un cambio en la gestion local. Al
adquirir nuevas competencias, los municipios ampliaron su radio de influencia y jurisdiccion
territorial, esto les permitid constituirse en un eje del gobierno de la ciudad, lo cual significd
participar de un proceso de recentralizacion e internacionalizacion de la ciudad (Rivera et al.
2003).

Dicho proceso no fue homogéneo ya que unos municipios tuvieron mayor dinamismo que
otros, debido a su ubicacion en la red urbana nacional e internacional o porque lograron un
posicionamiento favorable en la coyuntura. Al interior de la administracion municipal se
produjeron cambios con distinta intensidad y bajo l6gicas de gestion diferentes. (Carrion
2007) hace referencia a dos de ellas, en primer lugar, habla de un municipio empresarial-
moderno que define al alcalde como Gerente, quien desarrolla un modelo de gestidn bajo
principios de eficiencia con la dotacidn de servicios mediante un modelo privatizador que
sataniza el modelo publico. También presenta el modelo democréatico — participativo que
designa al alcalde como jefe de Gobierno e incorpora la participacion dentro del esquema de

gobernabilidad.

Con la movilizacion de Pachakutik como fuerza electoral durante los afios 90, este se
posiciond como un actor relevante en el escenario politico, mediante la lucha por la tierra, e
iniciativas en torno al desarrollo. Pachakutik entro al escenario politico con el apoyo de una
amplia red de comunas indigenas, asi como por asociaciones, juntas de agua, grupos
productivos, mujeres y organizaciones de seguro campesino. Su propuesta de
plurinacionalidad interpel6 al poder y reivindico su derecho a gobernar, lo cual a su vez le
permitio ganar las elecciones en varios Municipios en 1996. Dicho resultado fue posibles
gracias a la experiencia previa de los indigenas en la gestion del desarrollo, en la capacidad de
establecer alianzas, de tomar iniciativas, asi como de conocer y manejar la problematica local.

Aquello reflejo la credibilidad de varios lideres provenientes de una elite indigena, quienes se
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han legitimado con la movilizacion y con su rol como educadores y dirigentes sociales
(Santillana 2005).

En el afio 2000 se amplio el radio de accion de los indigenas hacia los Consejos Provinciales
y hacia las Juntas Parroquiales, accediendo al poder central en alianza con el ex Presidente
Lucio Gutiérrez, del cual se alejaron pocos meses después. En las elecciones de octubre del
2004, siendo oposicion, Pachakutik ratifico su control de Municipios, Juntas Parroquiales y
Consejos Provinciales logrando la adhesion de un 8% del electorado nacional. Cabe
mencionar que, el crecimiento logrado desde el 96 se detuvo a comienzos del nuevo siglo. Sin
embargo, una de sus fortalezas ha sido el impulsar procesos participativos en torno al

desarrollo local (Santillana 2005).

Para efectos del presente documento de investigacion, se ha identificado que en 1966 el
Municipio de Quito estuvo normado por la Ley de Régimen Municipal, emitida el 27 de enero
del afio en mencion, ésta establecia como competencia Municipal la satisfaccion de
necesidades para la convivencia humana a traves de un sistema centralizado, que no otorgaba
un papel activo a la ciudadania dentro de la gestion publica; sin embargo, con la
promulgacion de la Ley del Distrito Metropolitano de Quito el 27 de diciembre de 1993 se
pudo desarrollar normas enfocadas hacia la resolucion oportuna de problemas locales. Dicho
proyecto amplio las competencias del Municipio en términos de suelo, transito y ambiente,
otorgando ventajas en cuanto a una mejor organizacién de forma desconcentrada en la ciudad.
A demads, incluyd la participacion comunitaria para la identificacion de necesidades, asi como
el financiamiento de los proyectos, planificacion de los mismos, ejecucién y mantenimiento

de obras y servicios (Barrera 'y Unda 1998).

Sobre la base de ello, se desarroll6 un proceso de descentralizacion de las empresas de agua
potable y alcantarillado, de obras publicas, rastro, aseo, transporte y salud. A demas se
promovié un proceso de desconcentracion que dio paso al funcionamiento de cuatro
administraciones zonales (Zona Metropolitana Ifiaquito o Anansaya - norte, Zona
Metropolitana Yavirac — centro, Zona Metropolitana Irimsaya — sur y Zona Metropolitana
Turubamaba - sur), permitiendo mayor cercania entre los usuarios y los servicios municipales
y propiciando la integracion y participacion de la ciudadania en la identificacién de
necesidades, planificacion de los proyectos, ejecucion y mantenimiento de obras y servicios
(Saldarriaga 1998).
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En medio de un contexto de politicas neoliberales y de acuerdo con lo estipulado en la
Constitucion de 1998, durante la primera Administracion Municipal de Paco Moncayo (2000-
2004) se trabaj6 con base a la idea de la democracia participativa, a partir de la insercion de la
idea de la descentralizacion desde un ambito internacional, con el objetivo de fortalecer los
gobiernos locales mediante la distribucion de poder. De acuerdo con ello, en enero del 2001 el
Consejo Metropolitano de Quito sanciono la ordenanza 046 con el fin de institucionalizar la
participacion ciudadana en la toma de decisiones, lo cual permitia la insercion de ciudadanas
y ciudadanos en el &mbito de la gestion publica mediante una propuesta inicial del Sistema de
Gestion Participativa (SGP):

(...) La propuesta inicial del SGP atendia a todos los aspectos de un modo intersectorial, incluyendo
conceptos de igualdad de género, equidad étnica, generacional y ambiental. No obstante, no incluia la
rendicion de cuentas y el control social. EI SGP buscaba promover la insercion de la comunidad en el
gobierno local, reforzar una administracion completa, descentralizada y deslocalizada en el territorio
del Distrito, conseguir alianzas publico privadas para proyectos prioritarios de desarrollo, reforzar la
transparencia, la responsabilidady el control continuo por parte de la comunidad, y establecer acuerdos

estratégicos con universidades, ONGs y otros agentes urbanos (...) (Verdesoto et al. 2009, 201).

A demaés, se formul6 el Plan Equinoccio siglo 21 (Quito hacia el 2025), en el cual se discutia
la importancia de la participacion ciudadana como instrumento clave dentro de la gestion
local. Dicho Plan se desarroll6 en medio de un contexto de globalizacion y de la idea de la
ciudad-regién como nuevo actor dentro de la politica interna e internacional, considerando
que las ciudades que no lograran incorporarse dentro de las demandas de la globalizacion

guedarian marginadas de los procesos de desarrollo (Gallegos et al. 2004).

En consecuencia, el Plan Equinoccio Siglo 21 (Quito hacia el 2025) (2004), se consolidd

como el proyecto base para la gestion de la Administracion de Paco Moncayo y se proyecto
como un instrumento de trabajo para futuras administraciones. A demas, la construccién de
este instrumento cont6 con el aporte de varios representantes de la sociedad civil, lo cual le

otorgo legitimidad social.

En el 2006 se sanciond la Ordenanza No0.187 mediante la cual se cred el SGP, derogando la

Ordenanza Metropolitana No. 046, publicada en el registro Oficial No. 240, de 9 de enero del
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2001. En dicho instrumento se concibid la idea de la participacion ciudadana como un
elemento que construiria ciudadania mediante la implementacion de un espacio de dialogo

entre la poblacion y los actores del gobierno local (MDMQ 2006).

De acuerdo con ello, se expidio el reglamento que facilitaria la implementacion del SGP y
permitiria consolidar la democracia mediante la prestacion eficiente de servicios publicos para
disminuir la pobreza a través del ejercicio de la ciudadania. Entre los mecanismos de
participacion que ha permitido implementar el SGP se encuentran: Asambleas Cantonales,
Comités Consultivos, Presupuestos Participativos (siendo este uno de los mas reconocidos en
el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito) Veedurias Ciudadanas, planificaciones
participativas, comités por derechos, rendiciones de cuentas, entre otros (Verdesoto et al.
2009).

Entre los actores con capacidad de incidencia en la toma de decisiones a través del Sistema de
Gestion Participativa, Rendicion de Cuentas y Control Social se encontr6 al Movimiento de
Mujeres con una participacion desde 1997, mediante la creacion de la Red Distrital Contra la
Violencia Intra-familiar y de Género y posteriormente mediante el Cabildo Metropolitano de
Mujeres (CMM), la poblacién adulta mayor, el Concejo Metropolitano de Proteccion Integral
de la Nifiez y Adolescencia (COMPINA), el Consejo Metropolitano de Discapacidades
(COMEDIS), grupos juveniles, el movimiento indigena, la poblacion afro quitefia, ONGs,
universidades, organizaciones comunitarias, asi como agentes de cooperacién internacional
(Verdesoto et al. 2009).

De acuerdo con ello, y en funcidn de la investigacion realizada durante la primera etapa de
analisis (1990-2006), a continuacion, se presentan los nodos encontrados (en la Tabla 2.1). A
demas se identifica si estos corresponden a actores e instrumentos gubernamentales, actores
internacionales, miembros de la sociedad civil, academia o actores privados. De igual manera,

en la Figura 2.1 se grafica el tipo de relaciones mantenidas entre los nodos.

Tabla 2.1 Nodos correspondientes a la primera etapa (1990 — 2006)

Nodo Descripcién Roles Tipo

A finales de su periodo
- : C Actores e
. . administrativo se da inicié un .
SD Sixto Duran instrumentos
proceso de reforma estructural del
gubernamentales

Estado Ecuatoriano.

41



Bajo el mandato del ex Presidente

Fabian Alarcén, el Congreso Actores e
. , Nacional aprobé la Ley Especial instrumentos
FA Fabian Alarcon para la Descentralizacion del gubernamentales
Estado y de Participacion Social
(1997).
Durante su periodo
Administrativo se promueve la Actores e
. Ley del Distrito Metropolitano de | instrumentos
M Jamil Mahuad Quito el 27 de diciembre de 1993. | gubernamentales
Durante su periodo presidencial se
adoptd la Constitucion de 1998.
Durante su periodo
Administrativo se disefid el Actores e
Sistema de Gestion Participativa, inStrUMentos
PM Paco Moncayo se aprobaron las Ordenanzas 046
. gubernamentales
y 187 y se formul6 el Plan
Equinoccio siglo 21 (Quito hacia
el 2025).
Consejo . Actores e
CMQ Metropolitano de Aprobacion de las Ordenanzas instrumentos
. No0.187 y No. 046.
Quito gubernamentales
Conareso Aprobo la Ley Especial para la Actores e
CN Nacigonal Descentralizacion del Estado y de | instrumentos
Participacion Social (1997). gubernamentales
Con la Ley de Modernizacion del
Estado (aprobada por iniciativa
) . . Actores e
Ley de del gobierno de Sixto Durén- inStrUMentos
LMDE Modernizacion del | Ballén) se visibilizo la
NS . gubernamentales
Estado participacion mediante un
enunciado de coparticipacion en
la gestion pablica.
. Con la Ley Especial para la
Ley Especial para Descentralizacion del Estado y de
la AN . ; Actores e
o Participacion Social, se diopasoa | :
Descentralizacion 2 instrumentos
LEDEPS la desconcentracion del Estado,
del Estado y de . L gubernamentales
) mediante la delegacidn del
Participacion o .
Soci ejercicio de ciertas facultades
ocial . . .
hacia los Gobiernos Seccionales.
Décimo novena carta magna de la
Republica del Ecuador adoptada
. L Actores e
Constitucion de durante .EI goblern_o interino del instrumentos
CONS Ex Presidente Fabian Alarcén. A

1998

partir de ella se promueve la
descentralizacion y la
participacion ciudadana.

gubernamentales
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Adoptada el 27 de diciembre de

1993, mediante ella se pudo

Ley del Distrito desarrollar normas enfocadas Actores e
LDMQ . .
Metropolitano de . N instrumentos
. hacia la resolucion eficaz y
Quito gubernamentales
oportuna de problemas a nivel del
gobierno local.
Sancionada por el Consejo
Metropolitano del Distrito
OMO46 Ordenanza Metropolitano de_ Quito en enero Actores e
. de 2001, con el fin de instrumentos
Metropolitana 046 | .~ """ . S
institucionalizar la participacién gubernamentales
ciudadana en la toma de
decisiones.
Proyecto base para la gestion de la
Administracion de Paco Moncayo
y para futuras administraciones.
PEXX] Plan Equinoccio Se consolido en m(_edlo_(lje un Actores e
. contexto de globalizacion de la instrumentos
Siglo XXI . .
economiay la cultura, la sociedad | gubernamentales
del conocimiento y la ciudad-
region como nuevo actor de la
politica interna e internacional.
Adoptada en el 2006 permitié la Actores e
Ordenanza . . . .
omM187 Metronolitana 187 | Creacion del Sistema de Gestion instrumentos
P Participativa (SGP). gubernamentales
Se cre6 con el objetivo de
. impulsar la participacion Actores e
Sistema de . o .
Gestion cmt_ja_dgrja y cpmun_lFarla enla instrumentos
SGP L definicion y ejecucion de planes, | gubernamentales
Participativa Py
proyectos, programas y politicas
de la municipalidad.
Programa de Desarrollo
Municipal, PDM (1990) fue
financiado por el Banco Actores e
Proarama de Interamericano de Desarrollo a instrumentos
g través del Banco del Estado. El gubernamentales
PDM Desarrollo S L
. objetivo del programa en mencion
Municipal

fue modernizar los gobiernos
seccionales y crear un marco
adecuado para la
descentralizacion.

43



AME

Asociacion de
Municipalidades
Ecuatorianas

La Asociacion de
Municipalidades recibié
capacitacion como parte del
Programa de Desarrollo
Municipal (PDM), el cual tenia
como fin fortalecer a los
gobiernos locales y prepararlos
para su nuevo rol dentro del
proceso de descentralizacion.

Actores e
instrumentos
gubernamentales

FODESEC

Fondo de
Desarrollo
Seccional

Con el Programa de Desarrollo
Municipal, PDM (1990) se
generaron cambios en el marco
legal del Fondo de Desarrollo
Seccional.

Actores e
instrumentos
gubernamentales

FODEPRO

Fondo de
Desarrollo
Provincial

Con el Programa de Desarrollo
Municipal, PDM (1990) se
generaron cambios en el marco
legal del Fondo de Desarrollo
Provincial.

Actores e
instrumentos
gubernamentales

CONAM

Consejo Nacional
de Modernizacion
del Estado

El Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado,
CONAM es un 6rgano
administrativo encargado de
dirigir, coordinar y supervisar los
procedimientos establecidos en la
Ley de Modernizacion del Estado,
asi como de la ejecucion de las
politicas de descentralizacion y
desconcentracion.

Actores e
instrumentos
gubernamentales

CONGOPE

Consorcio de
Gobiernos
Auténomos
Provinciales del
Ecuador

La mision del CONGOPE es
propender al fortalecimiento
institucional de los Gobiernos
Provinciales en su gestion, a
través de proponer, disefiar
politicas, brindar servicios
técnicos de calidad y establecer
redes de cooperacion nacional e
internacional, que faciliten el
gjercicio de sus competencias al
servicio de la comunidad.

Actores e
instrumentos
gubernamentales

FAR

Fuerzas Armadas

En medio de un contexto de crisis
econdmica, social y politica, los
actores locales y las fuerzas
regionales demandaron una
politica de autonomias, asi como
la posibilidad de construccién de
formas de gobierno autbnomo en
las provincias de la costa y en una
de la Amazonia; sin embargo, no
fue posible concretar dichas
consultas en términos
institucionales debido a la postura
de las Fuerzas Armadas.

Actores e
instrumentos
gubernamentales
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El Bando del Estado fue uno de Actores e
BE Banco del Estado | los actores principales con la Ley | instrumentos
de Modernizacion. gubernamentales
El Banco Interamericano de
Banco - g
. Desarrollo financi6 el Programa Actores
BID Interamericano de L ] . .
de Desarrollo Municipal, a través | internacionales
Desarrollo
del Banco del Estado.
Potencio las relaciones con las
ONGs y el desarrollo de los Actores
BM Banco Mundial programas dirigidos hacia los mas | internacionales
pobres mediante politicas de
ajuste econémico.
Mediante la implementacion de
. - . - Actores
Fondo Monetario | politicas de ajuste econémico . .
FMI - e 1 - internacionales
Internacional modifico la intervencion del
Estado en todas sus formas.
Nuevo frente politico denominado
gue se constituye en un punto de
Movimiento qwebre_dentro de Iq historia Miembros de la
. ecuatoriana y cambia el mapa de . -
MPP Plurinacional 5 e . sociedad civil
; representacion politica del pais.
Pachakutik . r
Actores que inciden en la toma de
decisiones dentro del Sistema de
Gestidn Participativa.
Red Distrital
Contra la Actores que inciden en latoma de | Miembros de la
RDVIG Violencia decisiones dentro del Sistema de | sociedad civil
Intrafamiliar y de | Gestion Participativa.
Género
Cabildo Actores que inciden en latoma de | Miembros de la
CMM Metropolitano de | decisiones dentro del Sistema de | sociedad civil
Mujeres Gestidn Participativa.
Actores que inciden en la toma de Miembros de la
AM Adultos Mayores | decisiones dentro del Sistema de : S
9 S sociedad civil
Gestion Participativa.
Concejo Metropolitano de
Proteccion Integral de la Nifiez .
Adolescencia ,gctores que y Mlgmbros_d(_e la
COMPINA | COMPINA e : o sociedad civil
inciden en la toma de decisiones
dentro del Sistema de Gestion
Participativa.
Consejo Metropolitano de
COMEDIS | COMEDIS Discapacidades. Actores que Miembros de la

inciden en la toma de decisiones
dentro del Sistema de Gestion
Participativa.

sociedad civil

45



., Actores que inciden en la toma de .
PA Pot_)laglon Afro decisiones dentro del Sistema de Mlgmbros .d? la
Quitena ., S sociedad civil
Gestion Participativa.
Intervino en la formulacién del Miembros de la
FE Fundacién Esquel | Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia . o
sociedad civil
el 2025).
. Intervino en la formulacién del .
CC1 ansejo de Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia Mle.mbros'dg la
Camaras sociedad civil
el 2025).
Intervino en la formulacién del
Juntas Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia | Miembros de la
JP . el 2025). Actores que inciden en sociedad civil
Parroquiales .
la toma de decisiones dentro del
Sistema de Gestion Participativa.
Intervino en la formulacién del
Oraanizaciones Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia | Miembros de la
OB 9a el 2025). Actores que inciden en sociedad civil
Barriales .
la toma de decisiones dentro del
Sistema de Gestidn Participativa.
Intervino en la formulacién del
Oraanizaciones de Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia | Miembros de la
0J 36 g el 2025). Actores que inciden en sociedad civil
ovenes L
la toma de decisiones dentro del
Sistema de Gestidn Participativa.
Plante6 un proyecto de ley (Ley
de Descentralizacion) para
transferlr_ de forma progresiva un Miembros de la
porcentaje del presupuesto del . g
SG Susana Gonzales ; X sociedad civil
gobierno central hacia los
gobiernos locales (70% a los
municipios, 30% a los gobiernos
provinciales).
. Intervino en la formulacién del
ccC C_omqn_ldad Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia | Academia
Cientifica
el 2025).
Consejo Nacional
de Ensefianza Intervino en la formulacién del Academia
CONESUP | Superior Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia
Universitaria el 2025).
Privada
Comunidad Intervino en la formulacién del
CF Fi . Plan Quito Siglo 21 (Quito hacia | Actores Privados
inanciera el 2025)

Fuente: Elaborado por la autora

En la tabla precedente se ha identificado a los nodos de la primera etapa de analisis, de estos

el 53, 65% pertenecen a Actores e instrumentos gubernamentales, el 7,31% a actores
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internacionales,31,70% son miembros de la sociedad civil, el 4,87% miembros de la academia

y el 2,43% actores privados.

Figura 2.1 Red correspondiente a la primera etapa (1990 — 2006)

Fuente: Elaborado por la autora

Nota: Tipos de actores: @ Actores e instrumentos gubernamentales @ Actores internacionales

Miembros de la sociedad civil

® Academia @ Actores Privados

Tabla 2.2 Estadisticas de la red de la primera etapa (1990 — 2006)

Tipo Estadisticas 1990 - 2006 Explicacion
Nodos 45 rRezpresentan a los actores de la
Representan las relaciones que
Avristas 54 establece los actores dentro de
la red.
Da cuenta del nivel de
Densidad 0.55% intercor)exién de la red. Re_sulta
! del cociente entre las relaciones
reales y las potenciales.
Estructura
SGP =53%
PEXXI = 46%
PM__ 28% Permite determinar la
Autoridad P =21% importancia del nodo dentro de
OB=21% la red
0J=21% '
CC=21%
CONS =17%
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CONS = 475,50 |Esta medida identifica a los
PM =382,13 |actores que sirven como puente
SGP =316.33 | para conectar las relaciones
Intermediacion PEXXI = 267,33 |entre unos y otros actores. Estos
BM =231,16 |actores constituyen
LEDEPS = intermediarios para el acceso a
151,33 recursos de unos actores.
CONS = 39%
. __39% Es la distancia media que un
SGP =34% - .
] — 3304 actor tiene respecto_a los demas
Cercania PEXXl actores. Es la capacidad del
BM = 32% actor para conectar con los
FA =31% demas
FMI = 29% '
LEDEPS = 26%
L CONS =4
Posicion de los BM = 4
actores FA =4
LEDEPS =5
PM=5
SGP =6 Permite medir, en pasos, la
Excentricidad PEXXI =6 distancia de un nodo respecto al
PDM =6 nodo mas alejado de la red.
OF=7
BE=7
JP=7
oB=7
oJ=7
Es una medida de la importancia
SGP =100% | que toma un nodo dentro de la
Centralidad PEXXI =87% |red, se basa en sus conexi_ones.
PM = 65% Permite conocer las relaciones
CONS =48% | locales de los actores con sus
cercanos.

Fuente: Elaborado por la autora

A partir de la tabla que precede, a continuacion, se presenta el analisis de las estadisticas:
Densidad

Dentro del primer periodo de analisis comprendido entre 1990 y 2006 la red muestra una
interconexion baja. La densidad se ubico en 0,55%, lo cual denota que los actores no lograron
el mayor namero de relaciones posibles. Esto se explica en virtud de que la red no persiguelos

mismos objetivos de politica y registra un bajo nivel de interaccion.

Autoridad
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Tomando en consideracion que la autoridad permite determinar la importancia del nodo en la
red, dentro de la primera etapa de andlisis identificada entre 1990 y 2006 se observa un peso
importante en los instrumentos disefiados por el gobierno local, tales como el SGP con el 53%
y el PEXXI con el 46%. De igual forma, se identifica actores relevantes en el ambito local
como PM con el 28%.

Intermediacion

Esta medida identifica a los actores que sirven como puente para conectar las relaciones entre
unos y otros actores. En el periodo comprendido entre 1990 y 2006 instrumentos como la
Constitucidn de 1998, el Sistema de Gestion Participativa, el Plan Equinoccio siglo XXI, y
actores como Paco Moncayo y el Banco Mundial tuvieron un rol importante dentro de la red
puesto que sirvieron como puente para que otros actores puedan llegar y conectar con otros
actores mas alejados, quienes permiten viabilizar conexiones para aprobar el disefio y
seleccidn de los instrumentos y también son la conexion que tienen otros para poder influir en

el disefio.

Cercaniay excentricidad

Es la distancia media que un actor tiene respecto a los demas actores. La cercania es la
capacidad del actor para conectar con los demas. En la primera red, algunos actores cuyos
porcentajes de cercania fueron altos tuvieron la capacidad de alcanzar a mas actores dentro de
la red, corresponde a los que menos pasos tienen que dar para alcanzar al actor mas lejano,
estos fueron PM (39%, 5), BM (32%, 4), FA (31%, 4).

Centralidad

La centralidad denota la importancia que toma un nodo dentro de la red, basado en sus
conexiones. Permite conocer las relaciones locales de los actores con sus cercanos. En el
primer periodo (1990-2006), los actores con mayor centralidad local fueron PM (65%) vy la
CONS (48%).

Relacion dialéctica: redes de politica y contexto
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2.2. Conclusiones preliminares de la primera etapa de analisis: La descentralizacion

como punto de partida para la participacion ciudadana

Marsh y Smith (2000) identifican a la red de politica como la variable independiente y al
resultado de la politica como la variable dependiente. EI modelo ideacional de Kisby (2007)
busca complementar la propuesta de analisis elaborada por Marsh y Smith (2000), con el
objetivo de analizar la importancia de las ideas que rodean a una red. De acuerdo con modelo
dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby (2007), este trabajo de
investigacion identifica como variable independiente a las ideas y como variable dependiente

al cambio de la politica.

La relacion dialéctica entre la red y el contexto (estructural dado por las instituciones e
ideacional dado por las ideas programéticas compartidas por los actores) permite evidenciar
que la dependencia interactiva se produce a lo largo de la primera etapa, correspondiente al
periodo identificado entre 1990 y 2006. En dicha etapa, las ideas programaticas de la
descentralizacion y de la participacion ciudadana permean la red de politica nacional y local
desde un contexto internacional, mediante la adopcion de politicas neoliberales disefiadas por
el Banco Mundial y por el FMI, otorgando al primero la potestad para potenciar las relaciones
con las ONG vy al segundo la facultad para modificar la intervencién del Estado en todas sus

formas.

En Ecuador, la crisis econdmica de los afios 90 generd la necesidad de trabajar en torno a
estrategias de ajuste econémico, lo cual debilit6 al Estado ecuatoriano y demando de reformas
que apuntalaran la gobernabilidad, incluyendo la modernizacion del aparato publico, el
mejoramiento de la justicia, asi como, la descentralizacion y el desarrollo de politicas
focalizadas para los sectores vulnerables que se habian visto afectados por las politicas

macroeconomicas.

Si bien la idea de la descentralizacion se inserta desde un ambito internacional, mediante la
voluntad legislativa de desarrollar un enfoque de participacion social, esto se produce en
medio de un contexto neoliberal y de la pérdida de credibilidad por parte de la ciudadania
hacia las instituciones representativas, asi como de desconfianza hacia los partidos politicos y

de una retorica anti politica que promovia la idea de que los paradigmas tradicionales de la
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democracia liberal debian modificarse mediante el establecimiento de formas alternativas de
participacion. La crisis economica generd golpes de estado a los gobiernos de Bucaram
(1997), Mahuad (2000) y Gutiérrez (2005).

Con el fin de determinar como se insertan a nivel nacional y local del Distrito Metropolitano
de Quito, las ideas programaticas de la descentralizacion y de la participacion ciudadana, se
ha identificado a los actores, eventos e instrumentos que configuraron la red de politica em la
primera etapa de estudio (1990 — 2006). En tal virtud, se ha evidenciado la importancia que
adquirio la idea programatica de la participacion ciudadana mediante la aprobacion de la Ley
de Modernizacién (1993), durante el periodo del ex Presidente Sixto Duran-Ballén. Dicha Ley
derribo los obstaculos que el régimen tenia para privatizar, profundizando el proceso de
reforma neoliberal del Estado. De igual manera, a nivel local durante el periodo
administrativo de Jamil Mahuad, ex alcalde de Quito, se aprobo la Ley del Distrito
Metropolitano de Quito (1993), la cual permitio identificar cbmo las ideas programaticas

permean el contexto local.

Asi mismo, durante el mandato del ex Presidente Fabian Alarcon, se aprobd la Ley Especial
para la Descentralizacion del Estado y de Participacion Social (1997). Dicha ley tuvo como
objetivo el impulsar un proceso de descentralizacion, mediante la transferencia definitiva de
funciones, atributos, responsabilidades, y recursos financieros hacia los Gobiernos
Seccionales Autonomos (descentralizacion a la carta). Asi mismo, se evidencié que, la
Constitucion de 1998 reconoci6 los derechos colectivos de los pueblos indigenas y
afroecuatorianos y resalto la participacion equitativa de mujeres y hombres como candidatos

para procesos de eleccion popular y para formar parte del sector publico (Constitucion1998).

De igual forma, a nivel local, el ex Alcalde de Quito, Paco Moncayo (2000-2004) adoptd
varios instrumentos durante su administracion, con el fin de fortalecer al gobierno local. De
acuerdo con ello, en enero del 2001 el Concejo del Distrito Metropolitano de Quito sanciond
la ordenanza 046 con el fin de dar inicio al proceso de institucionalizacion de la participacion
ciudadana en la toma de decisiones, mediante la insercion de la ciudadania en el ambito de la

gestion publica a traves de una propuesta inicial del Sistema de Gestion Participativa.

Asi mismo, en el 2004, durante la administracion de Paco Moncayo, el Municipio de Quito

formul6 el Plan Equinoccio siglo 21 (Quito hacia el 2025), instrumento que denota la

51



importancia de la idea programatica de la participacion ciudadana. A demas, mediante la
sancion de la Ordenanza N0.187 (2006) se cre6 el SGP.

Las ideas programaticas de la descentralizacion y de la participacion ciudadana se insertaron
desde un nivel internacional en un escenario nacional de retorno a la democracia,
evidenciando que, el contexto (econémico, politico y social) puede conducir a la
configuracién o a la modificacion de una red de politica publica, tomando en consideracién
que la red de politica se configura como resultado de una interaccion entre diferentes tipos de
actores, eventos e instrumentos que modifican la politica de acuerdo a las orientaciones y

objetivos comunes que circulan dentro de la estructura.

Los actores, eventos e instrumentos identificados tanto a nivel nacional como local evidencian
la importancia de los grupos para institucionalizar y estabilizar las ideas que corresponden a
intereses colectivos (Kisby 2007). Si bien las ideas programaéticas de la descentralizacion y de
la participacion ciudadana permearon el ambito nacional y local, no se logré institucionalizar

la participacion ciudadana, en virtud de que los actores no compartian los mismos intereses.
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Capitulo 3 . Estructura y Agencia

La estructura hace énfasis en el estudio de las instituciones ya que éstas definen el rol de los
actores, asi como los patrones de su comportamiento; ademas, establecen los temas de
discusion y trabajan con un conjunto de reglas que restringen u otorgan una oportunidad a sus
miembros dentro de la estructura organizacional, puesto que, cuando el actor toma accion
dentro de un contexto estructurado, éste se encuentra aportando conocimiento estratégico al
contexto y por tanto ese conocimiento estratégico como el contexto estructurado ayudan a dar

forma a la accion del agente (Marsh y Smith 2000).

La red permite identificar la institucionalizacion de las relaciones de poder dentro de la misma
red. Los resultados no pueden explicarse Unicamente por referencia a la estructura de la red,
éstos provienen de las acciones de los agentes que calculan estratégicamente sus decisiones y
que interpretan y negocian las limitaciones u oportunidades. De acuerdo con Marsh y Smith
(2000) cualquier explicacion del cambio debe enfatizar el papel de los agentes, reconociendo
al mismo tiempo que el contexto mas amplio dentro del cual opera la red afecta los intereses y

acciones de los miembros de esta.

De igual manera, se debe resaltar el papel de las ideas programaticas, las cuales consolidan y
estructuran las subredes de politica. Los agentes adquieren un papel importante en virtud de
que los resultados de la politica se definen por las acciones que éstos asumen, puesto que son
quienes escogen opciones de politica, negocian, discuten y disuelven redes, afectando

intereses y acciones de los miembros de esta (Marsh y Smith 2000).

Sobre la base de ello y, considerando que las relaciones dentro de la red son estructurales, el
presente capitulo tiene por objetivo identificar las ideas programaticas que se insertan en un
periodo de tiempo comprendido entre 2007 y 2017, con el fin de determinar los actores,
eventos e instrumentos que configuran la segunda red de politica a partir del contexto, ideas
programaticas, recursos y habilidades, recurriendo al modelo dialéctico de Marsh y Smith
(2000). Para ello, se analizara las soluciones elevadas a la agenda de politica en un contexto
nacional y local, tomando en consideracion que los resultados de la politica provienen de las

acciones de los agentes que calculan estratégicamente sus decisiones.
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Posteriormente, se elaborara un grafo con el objetivo de identificar las posiciones,
agrupaciones e ideas compartidas por los actores. Ademas, se analizaré en términos politicos
las estadisticas que se derivan de la red (densidad, centralidad, intermediacion, cercania 'y

excentricidad).

Finalmente se presentard las conclusiones del capitulo con el analisis de la relacion dialéctica

entre estructura 'y agencia.

3.1.  Segunda etapa de analisis (2007-2017)

3.1.1. Descentralizacién, Buen Vivir, Participacion Ciudadana y Planificacion
Estratégica en un contexto Nacional

Con el fin de identificar las soluciones elevadas a la agenda de politica durante la segunda
etapa de estudio, comprendida entre 2007 y 2017 en un contexto nacional y local, se considera
brevemente el contexto de América Latina, el mismo que estuvo marcado por el triunfo de la
Revolucion Cubana y que trajo consigo una ola de luchas de izquierda en el continente. A
partir de 1991 Cuba emprendi6 un proyecto de pais en contracorriente al neoliberalismo,
caracterizandose en adelante por su influencia ideol6gica dentro de la region,mediante la

blusqueda de desarrollo econémico para la satisfaccion de necesidades.

A demas de Cuba, los triunfos de candidatos presidenciales en Latinoamérica fueron los de
Hugo Chéavez en Venezuela (1998, 2000 y 2006), Luis Lula da Silva en Brasil (2002 y 2006),
Néstor Kirchner en Argentina (2003), Martin Torrijos en Panama (2004), Tabaré VVazquez en
Uruguay (2004), Evo Morales en Bolivia (2005), Michelle Bachelet en Chile (2006), Daniel
Ortega en Nicaragua (2006), Rafael Correa en Ecuador (2006), Cristina Fernandez en
Argentina (2007), Alvaro Colom en Guatemala (2007), Fernando Lugo en Paraguay (2008) y
Mauricio Funes en el Salvador (2009) (Regalado 2009).

De acuerdo con (Regalado 2009) Venezuela, Bolivia y Ecuador encabezaron un proceso de
transformacion radical del status quo a través de sus constituyentes. Rodas (2009) manifiesta
que, los procesos constituyentes han recuperado en su contenido importantes anhelos sociales,
asi como modificaciones en favor de determinadas agrupaciones que habian sido preteridos.

El autor sostiene que los gobiernos progresistas en América Latina surgieron en torno a
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contextos caracterizados por las luchas populares libradas durante toda su historia, la lucha en
defensa de los derechos humanos, asi como por el aumento de conciencia, organizacion y de

la movilizacion social y politica.

De igual forma, argumenta que el discurso contemplo la importancia de la integracion
regional, no solamente desde una vision de intercambio comercial o aduanero, sino como un
proceso de unidad de los pueblos, con el fin de defender los recursos naturales regionales y de
favorecer el desplazamiento de los trabajadores, de los empleados y de los subempleados, con
la perspectiva estratégica de construir regionalmente redes econdmicas y empresariales, con el
fin de favorecer acciones comunes. Asi mismo, manifiesta que se concibi6 la idea de que la
region deberia integrar a sus fuerzas politicas y sociales, en virtud de su importancia para

gobernar sin cohesiones regionales (Rodas 2009).

Durante la segunda etapa de analisis del presente trabajo se describira los instrumentos de la
agenda nacional y local del DMQ en un periodo comprendido entre 2007 y 2017, tomando en
consideracién que un instrumento de politica se constituye en un medio o un conjunto de
medios para conseguir un objetivo (Fontaine 2015). En tal virtud y considerando que la
incidencia de las ideas en los actores afecta en los resultados, asi como en la consolidacion y
estructuracion de las subredes, se analiza normativamente la politica, con el fin de determinar
si ésta tiene consistencia 0 no con las ideas adquiridas exdgena o enddégenamente (Kisby
2007), puesto que, conforme a Marsh y Smith (2000) la red permite identificar la

institucionalizacion de las relaciones de poder dentro de la misma red.

De acuerdo con ello, en Ecuador con el ascenso al poder del ex Presidente Rafael Correa
(2007-2017), el Estado retomo la rectoria de la politica publica y se produjo un cambio
importante en las relaciones entre el centro y la periferia, entre el Estado central y los
Gobiernos Autonomos Descentralizados. En consecuencia, la Constitucion de 2008 y el
COOTAD (2010b) definieron las reglas de juego en cuanto a funciones, competencias y
recursos para los distintos niveles administrativos. Asimismo, la Asamblea de Montecristi
determind a la participacion ciudadana como un eje transversal en las politicas publicas del
Estado, lo cual permite identificar que en la nueva red de politica se mantiene la participacion
ciudadana como segunda idea programaética articulando multiples actores para el disefio de

varios instrumentos.
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La Asamblea Nacional que concibidé como eje transversal a la idea programética de la
participacién ciudadana designo presidente de aquella Funcién a Fernando Cordero, dicho
Cuerpo Colegiado tuvo como labor la construccion de la Constitucion de la Repablica del
Ecuador (2008) o norma juridica suprema vigente, la cual remplazo a la Constitucion de 1998
y cambio el modelo estatal, pasando de un Estado social a un Estado constitucional de
derechos y justicia. La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) plante6 un nuevo
enfoque, otorgando a las ciudadanas y ciudadanos el derecho de participar de manera
protagonica en la toma de decisiones, en la formulacion de politicas y en la gestion de los
asuntos publicos, mediante la articulacion de un sistema de participacién con asambleas de la
sociedad civil, consejos de planificacion, presupuesto participativo, silla vacia y otros

mecanismos.

El nuevo modelo politico determind al Estado como el responsable de garantizar la
satisfaccion de necesidades bésicas para la consecucion del Buen Vivir (Asamblea Nacional
2008). Es asi como el buen vivir se constituye en la tercera idea programatica del presente
trabajo de investigacion y se inserta dentro de la segunda red de politica. En adelante, dicha

idea adquiere relevancia en el disefio de instrumentos de politica, a nivel nacional y local.

Ademas, se creo la Funcion de Transparencia y Control Social y el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social, con el fin de institucionalizar la participacion ciudadana, de
articular los procesos de participacion, de despolitizar los 6rganos de control y de fomentar la
participacion social en los asuntos de interés pablico. La nueva Constitucion consagro
maultiples principios sobre la participacion ciudadana, conforme a ello, la Asamblea Nacional
aprobd 30 leyes, entre ellas, la Ley Organica de Participacion Ciudadana y Control Social
(LOPCCS) (2010a) y el COOTAD (2010b).

La Constitucion de Montecristi modifico la relacion de fuerza entre el Estado central y los
gobiernos locales, con ello, el orden de la nueva secuencia cambi6, en virtud de que la
reforma estatal tuvo como eje predominante la descentralizacion. No obstante, la
descentralizacion tuvo lugar de forma subordinada a la desconcentracion. Mientras los actores
nacionales priorizan la descentralizacién administrativa y posteriormente, la descentralizacion
fiscal, para finalmente ceder poder o autonomia subnacional; los actores locales optan por
nominar a sus autoridades para que estas puedan posteriormente expresar sus demandas

fiscales y administrativas (Batallas 2013).
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Para continuar con el andlisis, es preciso determinar la diferencia entre desconcentracion y
descentralizacion. La primera asegura la prestacion de servicios en distintas zonas de un
determinado territorio y supone la transferencia de funciones entre érganos de una misma
organizacion; mientras que, la descentralizacion presume la transferencia de funciones de una
organizacion a otra, es decir, que ésta existe en la medida en que haya dos organizaciones o
entidades independientes, en las cuales una traspasa sus funciones a la otra. La
descentralizacion produce una transformacion de las relaciones entre lo local y lo nacional, en
virtud de la innovacidn en cuanto a las relaciones con la sociedad civil, debido a la expansion

de la capacidad infraestructural del Estado (Bastidas, Burbano, y Ortiz 2017).

Asi mismo, el COOTAD (2010b) hace referencia al “Sistema Nacional de Competencias”, el
mismo esta compuesto por un conjunto de instituciones, planes, politicas, programas y
actividades relacionadas con el ejercicio de competencias que le son conferidas a cada nivel
de gobierno, ademas, mediante dicho instrumento se clasifican las competencias como

exclusivas, concurrentes, adicionales y residuales.

Ensu Art. 5, el COOTAD (2010b) describe a la autonomia politica como la capacidad de para
impulsar procesos y formas de desarrollo acordes a la historia, bajo las competencias y
facultades que vayan asumiendo de forma concurrente. No obstante, (...) poco o casi nada se
ha hecho por emprender un fortalecimiento institucional, financiero y politico de los GADs,
en cuyo caso, cualquier entrega de competencias sufriria serios inconvenientes (Batallas 2013,
7).

En tal virtud, aunque los instrumentos disefiados para el efecto no hayan otorgado los
resultados esperados, dentro de la segunda etapa de analisis se identifica en gran medida la
conservacion de la primera idea programatica (la descentralizacién). La importancia de dicha
idea radica en el disefio de nuevos instrumentos como parte del proyecto politico del gobierno
de la Revolucion Ciudadana, con el fin de contar con una distribucion equitativa en el

territorio como mecanismo de reparticion de poder politico y administrativo.

Respecto de los deberes y atribuciones del presidente de la Republica, el Art. 147 de la
Constitucion, numerales 3, 5 y 6 determinan (...) dirigir la administracion publica en forma

desconcentrada y expedir los decretos necesarios para su integracion, organizacion,
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regulacion y control, asi como crear, modificar y suprimir los ministerios, entidades e

instancias de coordinacion (Asamblea Nacional 2008, 75).

La nueva Constitucion (2008) amplid y renové el marco participativo de la normativa anterior
tanto en derechos, como en organizacion social, intervencion en politica publica local y
nacional e introdujo varias innovaciones en términos de la relacion sociedad civil-estado,
tanto en la planificacion, como en los consejos de derechos, asi como en la rendicion de
cuentas y en el control social. De acuerdo con ello, inici6 un proceso de reforma institucional
de la Funcién Ejecutiva, con el fin de recuperar su incidencia en los diferentes sectores,
mediante la ampliacion de las facultades esenciales del Gobierno Central a través de la

planificacion, de la redistribucion y del redisefio territorial.

La Constitucion de (2008) determind la necesidad de contar con un “Plan Nacional de
Desarrollo”, instrumento que contemplaria el nuevo modelo de desarrollo del Ecuador. En
virtud de ello, se conformé la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES) como parte de la estrategia del gobierno para recuperar el rol estatal de
regulacion, planificacion y redistribucion, dicha Secretaria liderd la construccion del Plan
Nacional de Desarrollo 2007 — 2010 (SENPLADES 2007), bajo la direccién de Fander
Falconi, como Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo, de René Ramirez, como
Coordinador General del Plan Nacional de Desarrollo y de Jorge Orbe en su calidad de
Gerente del Plan Nacional de Desarrollo. Este instrumento se disefié como parte del proyecto
politico del Gobierno de la Revolucion Ciudadana, como directriz para el disefio e
implementacidn de politica pablica con una vision de desarrollo, tomando como base las ideas

programaticas de la participacién ciudadana, del buen vivir y de la descentralizacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (2007) propuso un “cambio en el modo de Estado”
estableciendo una agenda en la que se incorporaron conceptos como el de desarrollo
sostenible y equitativo. De igual forma, definié una nueva légica de procesos locales de
planificacion, buscando potencializar la organizacion autbnoma de los diversos segmentos de
la sociedad civil y promoviendo la participacion ciudadana en los procesos de planificacion,

gestion y control ciudadano.

En este sentido, el presente trabajo de investigacion ha permito corroborar el postulado de

Marsh y Smith (2000), quienes sostienen que los agentes adquieren un papel importante
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cuando comparten las mismas ideas de politica, puesto que, conforman subredes de politica.
Los actores que formaron parte del disefio de dicho instrumentos fueron el Centro de
Investigaciones Sociales del Milenio (CISMIL), la Comisién Econdmica para América Latina
y El Caribe (CEPAL), el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), el Instituto de
Estudios Ecuatorianos (IEE), Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE),
el Banco Central de Ecuador (BCE), Servicio de Rentas Internas (SRI), el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) (Plan Nacional de Desarrollo, 2007-2010), los mismos que
como se verificara mas adelante participan también del disefio de otros instrumentos de

politica, en virtud de que comparten las mismas ideas e intereses.

El Estado fortalecid sus capacidades de rectoria y planificacion institucional mediante un
despliegue infraestructural que establecio el predominio de la funcién ejecutiva (planificacion,
control de las empresas estratégicas y un amplio marco de competencias privativas) sobre el
espacio. Dicho esquema se consolidé mediante una reforma institucional del ejecutivo, el cual
se redibujo territorialmente de forma (...) vertical en zonas, distritos y circuitos que inciden
en campos como la educacion, salud, inclusion social, justicia, entre otros (Bastidas, Burbano,
y Ortiz 2017, 138).

En este sentido, se ha identificado como cuarta idea programatica del presente trabajo de
investigacion a la planificacion participativa, la cual se inserta con fuerza durante la segunda
red de politica y se convierte en la base del disefio de varios instrumentos de nivel nacional y
local.

Por otro lado, la Asamblea Constituyente otorgd una nueva concepcion de la estructura del
Estado Ecuatoriano, cambiando el concepto y contenido de los anteriores tres poderes

tradicionales y estableciendo cinco Funciones del Estado:

- Funcion Ejecutiva.

- Funcidn Legislativa.
- Funcion Judicial.

- Funcion Electoral.

- Funcion de Transparencia y Control Social.
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Como parte de la Funcion de Transparencia y Control Social esta el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social, entidad autbnoma que tiene como objetivo promover el ejercicio
de los derechos de participacion y de control social de lo publico, la lucha contra la
corrupcion, la promocién de la transparencia y organizar procesos de designacion de las
autoridades de la Defensoria del Pueblo, de la Contraloria General del Estado y de las
Superintendencias, ademas de tener influencia en la designacion de ciertas autoridades de la

funcién electoral y judicial.

La creacion del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social responde al mandato
constitucional que garantiza la democracia participativa(Asamblea Nacional 2008).

De igual forma, la Constitucion (2008) dispuso al 6rgano legislativo la creacion de una ley
que regule la descentralizacion territorial y el sistema de competencias. Sobre la base de ello,
se disefio el COOTAD (2010b), con Fernando Cordero Cueva en su calidad de presidente dela
Asamblea Nacional. Mediante dicho instrumento se dio paso a la creacion del Consejo
Nacional de Competencias (CNC), institucion responsable de la administracion, fuentes de
financiamiento y de la definicion de politicas y mecanismos para compensar los
desequilibrios en el desarrollo territorial, colaborando para que GADs asuman sus

competencias (Batallas 2013).

El COOTAD (2010b) establecid la organizacion politico-administrativa del Estado
Ecuatoriano en el territorio y determind el régimen de los diferentes niveles de GADs y de los
regimenes especiales con el fin de garantizar la autonomia politica, administrativa y financiera
de los mismos. En este sentido, se generaron importantes cambios en la organizacién
administrativa del Estado, estableciendo seis niveles de GADs: Consejos Regionales,
Consejos Provinciales, Consejos Metropolitanos, Concejos Municipales, las Juntas
Parroquiales y los nuevos organismos que regulen la gestion de los territorios indigenas y

afroecuatorianos.

La Constitucion (2008) y el COOTAD (2010b) dieron paso a la construccion de instrumentos
que permitieron institucionalizar la participacion ciudadana. EI gobierno nacional se
constituy6 en el actor principal, mediante la busqueda de una reorganizacion del sistema de
competencias del Estado, a través de una transferencia gradual de éstas hacia los GADs. Cabe

mencionar que, la seccion cuarta del capitulo tercero de dicho cddigo en su Art.302, sostiene
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que, los GAD:s (...) reconoceran toda forma de participacion ciudadana sea individual o
colectiva incluyendo aquellas que se generan en las organizaciones de base (...) (Asamblea
Nacional 2010b, 97). De esta forma se evidencia que la idea programatica de la
descentralizacion cobra fuerza durante la segunda etapa de analisis y otorga como resultado
un Gobierno Central fuerte que organizo el territorio con el apoyo del ejecutivo (Arboleda
2018).

En tal virtud, las funciones de los municipios se anclaron al ambito de la planificacién del
desarrollo, del ordenamiento territorial, del control sobre el uso y ocupacion del suelo, de la
vialidad urbana, de los servicios publicos, del transito y del transporte, de la infraestructura
fisica, del patrimonio, de catastros, de control de rios, lagos y lagunas, de la explotacion de
materiales pétreos, de bomberos y del registro de la propiedad (Asamblea Nacional 2010b).Lo
cual permite evidenciar como permean las ideas programaticas en un contexto local, en virtud
de que los agentes comparten las mismas ideas e intereses tanto nivel nacional como local
(Marsh y Smith 2000).

En cuanto a lo fiscal, se definid la asignacion del presupuesto en funcion de la poblacion, de
las necesidades basicas insatisfechas, de logros de niveles de vida, del esfuerzo fiscal y
administrativo, asi como del cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo,
estableciéndose obligatorio las transferencias de un 15% de ingresos permanentes y no menos

del 5% de los ingresos no permanentes del Estado central (Asamblea Nacional 2010b).

Posteriormente, se disefid el Plan Nacional del Buen Vivir 2009 — 2013 (2009), conforme al
lineamiento de René Ramirez Gallegos, como Secretario Nacional de Planificacion y
Desarrollo. Dicho instrumento fue aprobado por el Consejo Nacional de Planificacion y
evidencia procesos de construccion participativa, ademas, establece un Régimen de
Desarrollo, con el objetivo de conducir al pais hacia la consecucion del buen vivir,

estableciendo para ello el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa.

De conformidad con el Decreto Ejecutivo No. 1577 de 11 de febrero (2009), el Consejo
Nacional de Planificacion, ejercio la rectoria del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa, dictando lineamientos, politicas y herramientas y, realizando un
seguimiento al estado de ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo. EI Decreto en mencion

determino la conformacion de dicho Sistema, tomando en consideracion el caracter
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mandatario del Estado en la planificacion del desarrollo, de acuerdo con lo que la
Constitucion (2008) establece, para ello, se determiné a la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo, como Secretaria Técnica del Sistema Nacional Descentralizado de

PlanificacionParticipativa.

Mediante el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa se impulsé una
nueva cultura de participacion ciudadana en todos los asuntos pablicos, con el fin de
involucrar a la ciudadania en el disefio de las politicas publicas. De acuerdo con ello y
conforme al Art. 279 de la Constitucién (2008), el Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa se organiz6 en Consejos de Planificacion, los cuales establecieron
relaciones de complementariedad entre si y con el sistema de planificacion, mediante la
vinculacion con el Plan Nacional de Desarrollo y los GADs, éstos a su vez, presididos por el
Consejo Nacional de Planificacion, integrado por distintos niveles de gobierno (Asamblea
Nacional 2008).

El Plan Nacional del Buen Vivir 2009 — 2013 (2009) plante6 nuevos retos dentro del proyecto
politico de la Revolucién Ciudadana, mediante la construccion de un Estado Plurinacional e
Intercultural para alcanzar el buen vivir de la ciudadania. A diferencia del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010 (2007), en el Plan Nacional del Buen Vivir se amplié el concepto del

“Socialismo del Buen Vivir”, por el Sumak Kawsay o Buen Vivir, que se constituye en:

(...) la consecucion del desarrollo y el florecimiento de todos y todas, en paz y armonia con lanaturaleza y la
prolongacion indefinida de las culturas humanas. El buen vivir presupone que las libertades, oportunidades,
capacidades y potencialidades reales de los individuos se amplien y florezcan de modo que permitan lograr
simultaneamente aquello que la sociedad, los territorios, las diversas identidades colectivas y cada uno -visto
como un ser humano universal y particular a la vez; valora como objetivo de vida deseable (tanto material como

subjetivamente y sin producir ningun tipo de dominacion a un otro) (Ramirez 2008, 387).

En tal virtud, se evidencia que en el Ecuador la idea programatica del buen vivir, cobra mayor
importancia para el disefio de instrumentos de politica, tomando en consideracion que para
Howlett (2005) los instrumentos de politica son técnicas de gobierno que involucran el uso de
la autoridad estatal para influir en el comportamiento del individuo y en la sociedad. En este
sentido, a nivel nacional se promovio la idea de que el Buen Vivir (...) permitiria la
aplicacion de un nuevo modelo econdmico cuyo fin no sea los procesos de acumulacién

material, mecanicista e interminable de bienes, sino que incorpore a los actores que
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historicamente han sido excluidos de las logicas del mercado capitalista (...) (SENPLADES
2009, 24).

Por ello, las orientaciones éticas del Plan Nacional del Buen Vivir 2009 - 2013 (2009) se
expresaron en cinco dimensiones: justicia social y econémica, justicia democratica y
participativa, justicia intergeneracional e interpersonal, justicia transnacional y justicia como
imparcialidad. Dicho Plan difiere del Plan Nacional de Desarrollo 2007 (2007) en virtud de

que éste incorpor6 una perspectiva territorial a partir de los planes provinciales.

El objetivo 10 del Plan en mencion plantea el garantizar el acceso a la participacion publica 'y
politica sobre la base de la Constitucion (2008), la cual fortalecio el enfoque de participacion
como un eje transversal, facultando a las personas y colectividades para incidir en la toma de
decisiones dentro de la planificacion, presupuestos, gestion, control y evaluacion de las
politicas publicas (SENPLADES 2009).

Entre los actores que formaron parte de la construccidn de éste instrumento estan el
Ministerio Coordinador de Seguridad, el Ministerio Coordinador de Politica Econdmica, el
Ministerio Coordinador de la Produccién, Empleo y Competitividad, el Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social, el Ministerio Coordinador de Patrimonio, el Ministerio
Coordinador de Sectores Estratégicos, el Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador, la
Asociacion de Municipalidades del Ecuador, el Consejo de Juntas Parroquiales Rurales del
Ecuador, el Consejo de Particion Ciudadana y Control Social, el Centro de Investigaciones
Sociales del Milenio (CISMIL), El Instituto Nacional de Pre inversion (INP), El Instituto
Nacional de Estadisticas y Censo (INEC), el Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN),
Consejos Nacionales para la Igualdad, organizaciones sociales, pueblos y Nacionalidades,
sectores productivos, Ciudadania y sociedad civil en general participante en veedurias,
talleres, y mesas de discusion del Plan (SENPLADES 2009).

Por su parte, otro de los instrumentos disefiados durante la segunda etapa de estudio fue la
Ley Organica de Participacion Ciudadana (2010a), la misma que fue sancionada el 20 de abril
de 2010, con Fernando Cordero Cueva, como presidente de la Asamblea Nacional. Dicha Ley
regula las atribuciones del Concejo de Participacion Ciudadana y Control Social y tiene por
objeto garantizar el ejercicio de derechos de participacidn, crear instrumentos y

procedimientos de deliberacion publica en los diferentes niveles del Estado, fomentar el
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ejercicio de la democracia participativa, democratizar relaciones entre Estado y ciudadanos y
fomentar la promocion de deberes y derechos.

A demas, instauré mecanismos de democracia directa como referéndums y la consulta
popular, ya existentes en la constitucion de afio 1998, de igual manera, implementd uno
nuevo, la revocatoria del mandato. Asi mismo, en su Art. 4 sostiene que La participacion dela
ciudadania en todos los asuntos de interés publico es un derecho que se ejercera a través delos
mecanismos de la democracia representativa, directa y comunitaria (Asamblea Nacional
2010a, Registro Oficial Suplemento 175:4).

El objetivo de la Ley Organica de Participacion Ciudadana (2010a) fue normar el ejercicio
individual y colectivo de la participacidn en los procesos de toma de decision, asi como de
deliberacion dentro del &mbito de la gestion publica, garantizando la democracia participativa;
lo cual, permite evidenciar la importancia de la idea programatica de la participacion

ciudadana dentro de la segunda red de para el disefio de instrumentos de politica.

La Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana (2010a) otorga a la ciudadania la facultad de
fiscalizacion a traves de las veedurias ciudadanas. Entre los mecanismos de control social esta
la Rendicion de Cuentas, aplicada para los gobiernos locales y para todo aquel que maneje
recursos publicos, con el fin de que las autoridades electas puedan dar a conocer los
resultados de su respectiva gestion. De igual manera, se cuenta con veedurias, mediante las
cuales la ciudadania puede conocer, informarse, monitorear, opinar, presentar observaciones y

pedir la rendicion de cuentas de autoridades publicas (Asamblea Nacional 2010a).

Dentro de la Ley Organica de Participacion Ciudadana (2010a), se puede destacar los articulo
con referentes a la planificacion participativa, denotando la importancia de dicha idea
programatica, es asi que el Art. 1 establece: fomentar y garantizar el ejercicio de los derechos
de participacion de las ciudadanas y los ciudadanos de manera protagénica, en la toma de
decisiones que corresponda, la organizacion colectiva autonoma y la vigencia de las formas

de gestion publica (...) (Asamblea Nacional 2010a, Registro Oficial Suplemento 175:3).

De igual manera, en el Art. 30 se reconoce el derecho de las organizaciones sociales a incidir
(...) en las decisiones y politicas publicas y en el control social de todos los niveles de

gobierno (Asamblea Nacional 2010a, Registro Oficial Suplemento 175:12-13).
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Asimismo, el Art. 55 establece que (...) los espacios de coordinacién interministerial
promoveranla realizacion de didlogos periodicos de deliberacion sobre politicas publicas
intersectoriales para favorecer la participacion de organizaciones sociales y ciudadania
especializada en una ovarias de las tematicas (Asamblea Nacional 2010a, Registro Oficial
Suplemento 175:16).

Finalmente, y a diferencia de los dos planes de desarrollo anteriores, el disefio del Plan
Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (2013) fue consolidado en medio de una institucionalidad
fuerte del gobierno de la Revolucion Ciudadana. Este se llevo a cabo bajo la direccion de
Pabel Mufioz, como Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo (S) y fue liderado por
la SENPLADES, en su condicion de Secretaria Técnica del Sistema Nacional Descentralizado
de Planificacion Participativa, de acuerdo el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas

Publicas y aprobado por el Consejo Nacional de Planificacion.

El Plan Nacional del Buen Vivir 2013 — 2017 (2013) se sustento en la nocion del buen vivir,
denotando la importancia de dicha idea programatica en el disefio de instrumentos de politica.
Este conto con la participacion de técnicos de los distintos Ministerios y Secretarias de
Estado, talleres de consulta ciudadana, procesos de didlogo con actores sociales e

institucionales y representantes de la academia.

Dicho plan contiene seis dimensiones basicas: Diversificacion productiva y seguridad
econdmica, acceso universal a bienes superiores, equidad social, participacion social,
diversidad cultural y sustentabilidad. Estas dimensiones se concretan a través de 12
lineamientos estratégicos. Ademas, otorga un rol protagénico a la ciudadania, argumentando
que la participacion de la poblacion en la formulacion de politicas pablicas es un elemento
fundamental para la realizacion de los derechos del buen vivir. Con ello se corrobora la
importancia que mantienen las ideas programaticas de la particion ciudadana y de la
planificacion estratégica en el disefio de instrumentos de politica. Asi mismo, se denota la
idea programatica de la descentralizacion mantiene su relevancia, en el objetivo No. 1 del
Plan en mencion, puesto que este contemplé consolidar el Estado democratico y la
construccién del poder popular (SENPLADES 2013).
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En tal virtud, dentro del Plan Nacional del Buen Vivir 2013 - 2017 (2013), se establecid
espacios participativos para cumplir con el deber de abrir canales de comunicacion entre la
ciudadania y el Estado y, de fortalecer la democracia. En este sentido, el Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa determiné a la participacion ciudadana como
parte transversal de su funcionamiento, para lo cual, dispuso la implementacion de instancias
participativas que promuevan el involucramiento ciudadano en la formulacion y evaluacion de
los planes de desarrollo, dichas instancias son los Dialogos para el Buen Vivir, los Consejos

Ciudadanos Sectoriales y la Asamblea Ciudadana del Buen Vivir.

Entre los actores que formaron parte de la construccion de éste instrumento estan la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo, el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, el
Ministro Coordinador de Conocimiento y Talento Humano, el Ministro Coordinador de
Seguridad, el Ministro Coordinador de la Politica Econémica, el Ministro Coordinador de los
Sectores Estratégicos, el Ministro Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad, el
Consejo de Educacion Superior, el Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del
Ecuador (CONGOPE), la Asociacion de Municipalidades del Ecuador, el Consejo Nacional
de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador (SENPLADES 2013).

Asi mismo se contd con actores de la ciudadania, entre ellos, Pablo De la Torre,
Representante Ciudadano del Consejo Nacional de Planificacion - Region Costa, Rosa Maji,
Representante Ciudadana del Consejo Nacional de Planificacion — Region Sierra, Yojaira
Quifidnez, Representante Ciudadana del Consejo Nacional de Planificacion — Regidn
Amazonica, Karina Rodriguez, Representante Ciudadana del Consejo Nacional de
Planificacion — Regidn Insular, Instituto Nacional de Pre inversion (INP), Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INEC), Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN), Consejos
Nacionales para la Igualdad, Gobiernos Autdnomos Descentralizados, Organizaciones
sociales, pueblos y nacionalidades, sectores productivos, Ciudadania y sociedad civil en
general participante en veedurias, talleres y mesas de discusion del Plan (SENPLADES
2013).

Sobre la base de los instrumentos adoptados a nivel nacional, se consolido una estructura
sectorial de nivel desconcentrado, conforme al nuevo modo de Estado plateado por el
gobierno de la Revolucion Ciudadana. A nivel local la politica de participacion ciudadana

atravesé un proceso de transformacion, en virtud del Art. 100 de la Constitucion de 2008 que
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sostiene en todos los niveles de gobierno se conformaran instancias de participacion
integradas por autoridades electas, representantes del régimen dependiente y representantes de
la sociedad del ambito territorial de cada nivel de gobierno, que funcionaran regidas por

principios democraticos (Asamblea Nacional 2008, 48-49).

3.1.2. Las ideas programaticas de la Descentralizacion, del Buen Vivir, de la
Participacion Ciudadana y de la Planificacion Participativa permean lared de politica en

un contexto Local

A nivel local, se evidencia la insercion de las ideas programaticas de la descentralizacion, del
buen vivir, de la participacion ciudadana y de la planificacion participativa en la segunda red
de politica, en virtud de que Augusto Barrera (2009- 2014), ex alcalde de Quito compartia las
mismas ideas del gobierno de la Revolucion Ciudadana. De acuerdo con ello, mediante
ordenanza 0171 de 30 de diciembre de 2011 se aprobo el “Plan Metropolitano de
Ordenamiento Territorial” (PMOT 2012 - 2022) como instrumento de planificacion, con el fin
de promover la participacion ciudadana, sobre la base del Plan Nacional del Buen Vivir y de
los lineamientos establecidos por la SENPLADES, para la planificacion del desarrollo y del
ordenamiento territorial (MDMQ 2012, 5).

El PMOT 2012 - 2022 se disefié con el fin de dar cumplimiento a lo determinado en el
COOTAD, es decir (...) de trasladar la planificacion econdmica, social y ambiental a la
dimensidn territorial, formular determinaciones que racionalicen las intervenciones sobre el

territorio y orientar el desarrollo y aprovechamiento sostenible del mismo (...) (MDMQ 2012,
5).

De acuerdo con Barrera (2009) los mecanismos de gestién participativa buscan la
democratizacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad, propiciando la participacién,
la planificacion y el control de la ciudadania sobre las instancias de gestion publica. EI autor
sostiene que los instrumentos que propician la participacion buscan la inclusion de la
ciudadania en la toma de decisiones y aportan en el re-apropiamiento de la esfera publica por
parte de la poblacién, dinamizando las relaciones entre el Estado y sociedad. En virtud de
ello, el PMOT 2012 - 2022 se constituyd en la directriz para la gestion del Distrito
Metropolitano de Quito.

67



El PMOT 2012 - 2022 contempld siete objetivos estratégicos. En el eje 7: Quito Participativo,
Eficiente, Autdnomo y Democratico se promueve la generacion de espacios de interlocucion,

concertacion y autogestion entre actores de los sectores publico, privado y de organizaciones

comunitarias y sociales (MDMQ 2012, 172).

Con ello, se evidencia que la idea de la participacion ciudadana permed la red de politica a
nivel local como un componente estratégico y transversal en todos los ejes de desarrollo de la

ciudad.

Barrera (2009) argumenta que los procesos de innovacion participativa traen consigo cambios
en las variables formales, institucionales y procedimentales, propios de los gobiernos locales,
puesto que, lo local aparece como el &mbito privilegiado para construir este tipo de experiencias
por sus implicaciones politico-institucionales. A demaés, se habla del “experimentalismo
institucional” es decir, de nuevos disefios institucionales, donde lo publicose convierte en el

espacio adecuado para la reconfiguracion de las relaciones sociedad - Estado.

Entre los actores que formaron parte de la construccion del PMOT 2012-2022 estdn Augusto
Barrera, ex Alcalde del Distrito Metropolitano de Quito, René Vallejo, ex Secretario de
Territorio, Habitat y Vivienda Nathalia Novillo, Secretaria General de Planificacion, Patricia
Sarsoza, Secretaria General de Coordinacion Territorial y Participacion Ciudadana, Ramiro
Morejon, Secretario de Ambiente, Pablo Cobos, Presidente ASOJUPAR, Veronica Aguilar,
Representante Ciudadana, Eduardo Cadena, Representante Ciudadano, Pepe Claudio,
Representante Ciudadano. A demas, se conto con la participacion de Organizaciones Sociales,
Organizaciones barriales, Comités de seguridad, Organizaciones de jovenes, Organizaciones
de mujeres, Academia, Gremios, Sectores Productivos, Sectores Empresariales,
Representantes de las Juntas Parroquiales, Organizaciones no gubernamentales (MDMQ
2012).

Sobre la base de ello, durante el periodo administrativo de Augusto Barrera, se trabajé en una
restructuracion institucional, reproduciendo la estrategia aplicada a nivel nacional, en virtud
de que los procesos de innovacion participativa demandan de cambios en las variables

formales, institucionales y procedimentales (Barrera 2009).
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Como principio fundamental para su accionar, Barrera argumento que, el Distrito
Metropolitano de Quito debe ser y sera el ejemplo del buen vivir para el pais. Ciudad de
prosperidad, igualdad, armonia con la naturaleza (Barrera 2014, 156). De acuerdo con ello, a
nivel local se modificé la estructura municipal y se definio a las Secretarias Generales como
responsables de la coordinacion y gestion estratégica y a las Secretarias Sectoriales como

encargadas de una rectoria tematica.

La Secretaria General de Coordinacion Territorial y Participacion Ciudadana, como unidad
rectora, encargada de garantizar la participacion ciudadana, instaurd procesos de rendicion de
cuentas y transparencia de la gestion, asi como asambleas territoriales de rendicion de
cuentas, presupuestos participativos, mesas sectoriales y escuelas de formacion ciudadana
(Barrera 2014).

Asi mismo, la Administracion Municipal implementé un modelo de gestién desconcentrado, a
través del fortalecimiento de servicios de las 8 Administraciones Zonales (Administracion
Municipal Eugenio Espejo, Administracion Zonal La Delicia, Administracion Zonal
Quitumbe, Administracién Zonal Tumbaco, Administracién Zonal Valle de Los Chillos,
Administracion Zonal Calderén, Administracién Zonal Manuela Saenz, Administracién Zonal
Eloy Alfaro) buscando ademas, el posicionamiento de la idea de la participacion ciudadana,
mediante la implementacion de distintas herramientas disefiadas por parte de la Secretaria
General de Coordinacién Territorial y Participacion Ciudadana,, con el fin de involucrar a la
ciudadania en el &mbito de la toma de decisiones mediante la planificacion participativa.

Posteriormente, durante la Administracion de Mauricio Rodas (2014- 2019), tomando como
base a la Constitucion de la Republica (2008) y al COOTAD (2010b), que otorga a los
gobiernos autonomos descentralizados la facultad de planificacion del desarrollo de sus
circunscripciones, asi como el desarrollo de sus planes de ordenamiento territorial, se
construyé el Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2015 - 2025
(PMDOT 2015-2025), el cual fue aprobado en sesion extraordinaria del Concejo
Metropolitano el 13 de febrero de 2015; dicho instrumento contiene las directrices, politicas y
objetivos para el DMQ (MDMQ 2015).

Citando a Peters (2018), el disefio de la politica surge de un redisefio, el cual otorga la

oportunidad de aprender de los esfuerzos pasados mediante la informacién que se pueda
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obtener. En tal virtud, dentro del PMDOT 2015 - 2025, el eje Quito ciudad solidaria involucra
ambitos de desarrollo social, como la educacién y la salud, la cultura, la inclusion social, la
seguridad, la participacion ciudadana y la gobernanza. En su politica S2 habla de Fortalecer el
tejido social, impulsando su participacion en la construccion de politicas pablicas y el

desarrollo a través de una gobernanza cercana y transparente (MDMQ 2015, 22).

Dicha politica busca implementar procesos de participacion ciudadana desde la
institucionalidad. La coordinacidn técnica para la construccion del PMDOT estuvo a cargo de
la Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda, institucion que articulo esfuerzos con la
Secretaria General de Coordinacion Territorial y Participacion Ciudadana, la Secretaria
General de Seguridad y Gobernabilidad, la Secretaria de Desarrollo Productivo y
Competitividad, la Secretaria de Ambiente, la Secretaria de Movilidad, la Secretaria de
Inclusion Social, la Secretaria de Educacion, la Secretaria de Cultura, la Secretaria de Salud,
la Fundacion Patronato San José, el Instituto Metropolitano de Patrimonio y el Instituto de la
Ciudad (MDMQ 2015).

Mas adelante, con el fin de contar con una ordenanza que incorpore los principios de los
instrumentos implementados por el gobierno central, se reformul6 la Ordenanza
Metropolitana No. 187 (2006), mediante la cual se establecio el Sistema de Gestién
Participativa, Rendicion de Cuentas y Control Social del Distrito Metropolitano de Quito y
cuyos objetivos principales, determinados en el Art.56, fueron: i) Fomentar una planificacion
territorial participativa ii) La priorizacion de la inversion y asignaciones del presupuesto
participativo; iii) La implementacion de un sistema de rendicion de cuentas tanto a nivel
politico como administrativo y iv) La promocién de procesos de control social, bajo
principios de Complementariedad; Integralidad; Autonomia Organizativa; Obligatoriedad,;

Flexibilidad; y, Transparencia.

Mas adelante la sancién de la Ordenanza Metropolitana 102 (2016) sustituyé a la Ordenanza
Metropolitana 187 (2006). Esta se formuld sobre la base de un nuevo esquema juridico, a
partir de la promulgacion de la Constitucion (2008), de la Ley Organica de Participacion
Ciudadana (2010a) y del COOTAD (2010b). Con la Ordenanza Metropolitana 102 (2016) se
establecieron otras formas de participacion de la comunidad como: voluntariado social y
comunitario; vigilante ciudadano; veedurias ciudadanas; y, rendicién de cuentas. Ademas, se

determind mecanismos de estimulos e incentivos a la participacion de la ciudadania con la
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asignacion de obras, programas, proyectos y capacitacion. Con ello se corrobora que (...) la
construccion y el afianzamiento de la institucionalidad democratica, entendida como el
conjunto de normas, entidades y mecanismos que aseguran los principios basicos del Estado

social de derecho, encuentran en lo local un amplio campo de innovacion (Barrera 2009,107).

Asi mismo, se decret6 la conformacion del Sistema Metropolitano de Participacion Ciudadana
y Control Social. De acuerdo con el Art. 1.3.80., del Codigo Municipal (2019), este se

encuentra integrado por:

1. Mecanismos de participacion ciudadana:

a. La Asamblea del Distrito Metropolitano de Quito;
b. Las asambleas barriales, parroquiales y zonales;
c. El Consejo Metropolitano de Planificacion;

d. Los consejos consultivos;

e. Lasaudiencias publicas;

f. Laconsulta previa, pre legislativa y ambiental;
g. Los cabildos populares; y,

h. Lasilla vacia.

2. Mecanismos de control social:

a. Las veedurias ciudadanas;

b. Los observatorios; y,

c. Larendicion de cuentas.

Cabe mencionar que, el derecho a la Silla Vacia es una innovacién positiva de la Constitucion
de 2008 que abre un espacio de participacion ciudadana dentro de los Gobiernos Autonomos

Descentralizados.

Ademés, conforme al Art. 1.3.78, del Coédigo Municipal (...) el Sistema Metropolitano de
Participacion Ciudadana y Control Social comprende el conjunto integrado de instancias,
procedimientos, instrumentos operativos y mecanismos de la democracia representativa y
directa que actian de manera sistémica, articulada y arménica, de acuerdo a la Constitucion

de 2008, a la Ley Orgénica de Participacion Ciudadana, al COOTAD, con el fin de viabilizar
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el ejercicio de los derechos de participacion ciudadana y control social (...) (Asamblea

Nacional 2019, Ordenanza Municipal 1:86).

Barrera (2009) sostiene que los procesos de innovacion politica, demandan de cambios en las
instituciones y en los procedimientos, en tal virtud y considerando que durante la segunda
etapa de estudio se dio inicio a un proceso de restructuracion institucional tanto a nivel
nacional como local, con actores que compartian las mismas ideas e intereses a nivel nacional
y local, se ha identificado que, aunque el ascenso de Mauricio Rodas a la Alcaldia de Quito
represent una ruptura con la Revolucion Ciudadana y su incidencia politica, en el Distrito
Metropolitano de Quito se siguieron implementado mecanismos que partian de ideas insertas

en instrumentos disefiados a nivel nacional.

En este sentido y considerando a Peters (2018), quien argumenta que el "arrastre” que viene
en la implementacion se describe como "adaptacion”, se puede manifestar que, durante el
periodo Administrativo de Mauricio Rodas, la adaptacién ha tomado como base instrumentos
disefiados a nivel nacional, tales como la Constitucion (2008), la Ley Organica de
Participacion Ciudadana (2010a) y el COOTAD (2010b). No obstante; existen varios criterios
sobre su efectividad, sin embargo, debido a la amplitud del tema, el analisis en cuestion sera

parte de una proxima investigacion.

En funcion del anélisis realizado durante la segunda etapa de estudio (2007 y 2017), la Tabla
3.1 contiene los nodos identificados:

Tabla 3.1 Nodos correspondientes a la segunda etapa (2007 — 2017)

Nodo Descripcion Roles Tipo
Ex Presidente del Ecuador (2007- Actores €
RC Rafael Correa instrumentos
2017).
gubernamentales
. Secretario Nacional de Actores €
FF Fander Falconi e instrumentos
Planificacion y Desarrollo.
gubernamentales
Actores e

, . Secretario Nacional de .
RR René Ramirez e instrumentos
Planificacion y Desarrollo.

gubernamentales

Fernando Cordero | Ex Presidente de la Asamblea Actores e
ke instrumentos

Cueva Nacional.
gubernamentales
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Secretario Nacional de

Actores e

PMZ Pabel Mufioz e instrumentos
Planificacion y Desarrollo.
gubernamentales
Asamblea Funcion legislativa dentro de los Actores ¢
AN . instrumentos
Nacional poderes del Estado.
gubernamentales
Ex Alcalde del Distrito Actores e
PM Paco Moncayo Metropolitano de Quito (2000- instrumentos
2009). gubernamentales
Ex Alcalde del Distrito Actores e
AB Augusto Barrera Metropolitano de Quito (2009- instrumentos
2014). gubernamentales
Ex Alcalde del Distrito Actores e
MR Mauricio Rodas Metropolitano de Quito (2014- instrumentos
2019). gubernamentales
Consejo Organo de legislacion fiscalizacion | Actores e
CN Metropolitano de del Gobierno Auténomo instrumentos
Quito Descentralizado del DMQ. gubernamentales
Constitucion de Carta Magna de la Republica del Actores ¢
CONST instrumentos
2008 Ecuador.
gubernamentales
OoM102 Ordenanza Surgié como sustitutiva a la QZI?J?nSeitos
Metropolitana 102 | Ordenanza Metropolitana 187.
gubernamentales
El Plan Nacional de Desarrollo es el
. instrumento al que se sujetan las
Plan Nacional de oliticas, programas y proyectos Actores e
PND Desarrollo 2007 — | PO/!IC4s, programas y proy /
publicos; la programacién y instrumentos
2010 . o
ejecucidn del presupuesto del gubernamentales
Estado; y la inversion y la
asignacion de los recursos publicos.
Instrumento al que se sujetan las
Plan Nacional del | politicas, programas y proyectos
. e " Actores e
Buen Vivir 2009 - | pablicos; la programacion y .
PNB . - instrumentos
2013 ejecucidn del presupuesto del
) . L gubernamentales
Estado; y lainversion y la
asignacion de los recursos publicos.
Instrumento al que se sujetan las
Plan Nacional del | politicas, programas y proyectos
g e g Actores e
Buen Vivir 2013 - | publicos; la programacion y .
PNBV . - instrumentos
2017 ejecucion del presupuesto del
) . L gubernamentales
Estado; y lainversion y la
asignacién de los recursos publicos.
Plan Metropolitano Actores e
PMOT de Ordenamiento Directriz para la gestién del Distrito instrumentos

Territorial (2012-
2022

Metropolitano de Quito

gubernamentales

73



Plan Metropolitano

de Desarrollo y Directriz para la gestion del Distrito | Actores e
PMDOT Ordenamiento Metropolitano de Quito (2015- instrumentos
Territorial (2015 - | 2025). gubernamentales
2025)
El Codigo Organico de
Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion,
Cadigo organico establece la organizacidn politico-
de Organizacion administrativa del Estado
27 i N Actores e
Territorial ecuatoriano en el territorio; el .
COOTAD . . . . instrumentos
Autonomia régimen de los diferentes niveles de ubernamentales
Descentralizacién | gobiernos autbnomos g
descentralizados y los regimenes
especiales, con el fin de garantizar
su autonomia politica,
administrativa y financiera.
Ley Organica de Instrumento normativo que
AR . o Actores e
LOPCCS Participacion garantiza _e! gjercicio _de instrumentos
Ciudadanay participacion de las ciudadanas y ubernamentales
Control Social ciudadanos. g
IE’::;)rr':iCceiJ oa((:j;aén Actores e
CPCCS Ciuda dpana Quinto poder del Estado. instrumentos
Control Soglial gubernamentales
Se constituy6 en la autoridad
Secretaria nacional de planificacion,
Nacional de responsable de disefar la politica de Actores €
SENPLADES e ) i instrumentos
Planificacion y desconcentracion y de ubernamentales
Desarrollo conformacion de niveles g
administrativos de planificacion.
El Consejo Nacional de
Competencias institucion
responsable de la administracion,
fuentes de financiamiento y la
. . L o Actores e
Consejo Nacional | definicion de politicas y .
CNC . . instrumentos
de Competencias mecanismos para compensar los ubernamentales
desequilibrios en el desarrollo g
territorial, colaborando para que los
GAD asuman sus competencias
enmarcadas en estas aristas.
. . Actores e
SGP S'St‘?”.‘a d_e Gestion Sistema de Gestion Participativa. instrumentos
Participativa
gubernamentales
Instituto encargado de coordinar,
normar y evaluar la produccion de
Instituto Nacional | la informacién estadistica oficial Actores e
INEC de Estadisticas y proveniente del Sistema Estadistico | instrumentos

Censos

Nacional, mediante la planificacion,
ejecucion y andlisis de operaciones
estadisticas oportunas y confiables,

gubernamentales
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asi como de la generacion de
estudios especializados que
contribuyan a la toma de decisiones
publicas y privadas y a la
planificacidn nacional.

Sistema Integrado

Sistema que provee y difunde

. informacidn estadistica disponible | Actores e
de Indicadores . . .
SIISE Sociales del en el pais, con el fin de aportar en el | instrumentos
disefio y evaluacion de las politicas | gubernamentales
Ecuador e
publicas locales.
Banco Central de Ente regulador de las politicas Actores ¢
BCE . . instrumentos
Ecuador monetarias del pais.
gubernamentales
Servicio de Rentas | Institucion que se encarga de Actores €
SRI . i . . instrumentos
Internas gestionar la politica tributaria.
gubernamentales
Organismo encargado de disefiar e
Ministerio de ”.“p'eme”tar POI.'t'Ca economica y Actores e
. financiera, asimismo armoniza la .
(MEF) Economiay - P . instrumentos
. actividad econémica nacional para
Finanzas . . gubernamentales
promover el funcionamiento de los
mercados.
Tiene como funcion velar por la
calidad de vida de la sociedad y sus
Ministerio compone ntes abarca_n la SegL.‘”d.ad Actores e
. econdmica, la seguridad sanitaria, la | -
MCS Coordinador de . . . . instrumentos
. seguridad alimentaria, la seguridad
Seguridad . . = gubernamentales
ambiental, la seguridad politica, la
seguridad personal y la seguridad
comunitaria.
Se encarga de formular y coordinar
Ministerio una gestion econémica integral y Actores e
MCPE Coordinador de evaluacion de las politicas en los instrumentos
Politica Econdmica | ambitos: fiscal, financiero, de gubernamentales
mercado de valores y seguros.
Entidad encargada de generar,
coordinar, articular, impulsar y
Ministerio evaluar las politicas, programas,
Coordinador de la | proyectos y estrategias de Actores e
MCPR Produccion, produccion, empleo y instrumentos
Empleoy competitividad del Consejo gubernamentales
Comepetitividad Sectorial de la Produccidn,
orientados al cambio de la matriz
productiva del Ecuador.
El Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social es una entidad del
MCDS Coordinador de J P instrumentos

Desarrollo Social

en la sociedad y en la econémico
con el fin de construir una
ciudadania participativa,
responsable y activa.

gubernamentales
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Ministerio Institucion encargada de generar Actores e
MCPO Coordinador de politicas publicas para la cultura y instrumentos
Patrimonio patrimonios del Ecuador. gubernamentales
S Esta Entidad Publica del Estado se
Ministerio
. encarga de aprovechar Actores e
Coordinador de .
MCSE responsablemente los recursos instrumentos
Sectores .
g naturales en beneficio de los gubernamentales
Estratégicos .
ecuatorianos.
. institucion especializada en la
Consorcio de 1 &SP )
Consejos construccion de capaudad(_es para la Actores e
CCPE N gestion publica de los Gobiernos instrumentos
Provinciales del . S
Intermedios Provinciales del gubernamentales
Ecuador
Ecuador.
Asociacion de . . Actores e
O Instancia asociativa de GADs .
AME Municipalidades - : instrumentos
municipales y metropolitanos.
del Ecuador gubernamentales
Instancia asociativa de caracter
nacional, pertenece al sector
Consejo de Juntas | publico, posee personeria juridica Actores e
Parroquiales ropia, con autonomia .
CONAGOPARE . propia, con autonomia instrumentos
Rurales del administrativa, financiera y ubernamentales
Ecuador patrimonio propio; tiene instancias g
organizativas territoriales
desconcentradas.
La preinversion es la primera fase
. . . . T Actores e
Instituto Nacional | del ciclo de inversion puablica, .
INP . ) L instrumentos
de Preinversion donde se hacen los disefios del
gubernamentales
proyecto.
Promover, impulsar, proteger y
Consejos garantizar el respeto del derecho de | Actores e
CNI Nacionales para la | igualdad y no discriminacion, a fin | instrumentos
Igualdad de fortalecer la unidad nacional en | gubernamentales
la diversidad.
Ministerio dedicado a la
coordinacion de las areas de
Ministerio conocimiento y talento humano en
. - Actores e
Coordinador de Ecuador, bajo el control y .
MCCTH L L o ps instrumentos
Conocimiento y seguimiento de politicas publicas
. g gubernamentales
Talento Humano para consolidar la visién de una
sociedad de conocimiento
equitativo.
Institucion especializada en la
. construccion de capacidades para la
Consorcio de A ;
X gestion publica de los Gobiernos
Gobiernos Intermedios Provinciales, que Actores e
CONGOPE Auténomos >, QU instrumentos
. promueve la descentralizacion —
Provinciales del ; . gubernamentales
autonomia, el cierre de brechas
Ecuador .
territoriales y el desarrollo
sostenible.
Secretaria de Instancia que define las estrategias | Actores e
STHV Territorio, Habitat | territoriales que se aplicaran en el instrumentos

y Vivienda

Distrito Metropolitano de Quito.

gubernamentales
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Instancia encargada de la

SGPL Secretaria General | planificacion estratégica del ﬁgtﬁ:ﬁf{;‘tos
de Planificacion desarrollo integral del Distrito ubernamentales
Metropolitano de Quito. g
Instancia encargada coordinar y
Secretaria General articular la implementacion de las
. politicas municipales,
de Coordinacion transversalizar las politicas de Actores e
SGCTPC Territorial y Sversallzar 1as p instrumentos
L participacion ciudadana y control
Participacion - . . gubernamentales
Ciudadana social en eI_ Gobierno _Autpnomo
Descentralizado del Distrito
Metropolitano de Quito.
Secretaria de Entidad de la gestién ambiental Actores e
SA Ambiente integral en el territorio del Distrito | instrumentos
’ Metropolitano de Quito. gubernamentales
Secretaria General | Entidad encargada de la seguridad Actores e
SGSG de Seguridad y ciudadana del Distrito instrumentos
Gobernabilidad Metropolitano de Quito. gubernamentales
gicsgtregllﬁ) de Entidad encargada de la Actores e
SDPC Productivo productividad del Distrito instrumentos
Competi tivi%la q Metropolitano de Quito. gubernamentales
Secretaria de Entidad encargada de la movilidad Actores ¢
SM - o i - instrumentos
Movilidad del Distrito Metropolitano de Quito.
gubernamentales
Secretaria de Entidad encargada de las politicas Actores e
SIS Inclusion Social inclusivas del Distrito instrumentos
Metropolitano de Quito. gubernamentales
Secretaria de Entidad encargada de la educacion Actores ¢
SE . o . . instrumentos
Educacion del Distrito Metropolitano de Quito.
gubernamentales
Secretaria de Entidad encargada de la cultura del Actores ¢
SC . . . instrumentos
Cultura Distrito Metropolitano de Quito.
gubernamentales
. Actores e
SS Secretaria de Salud Er_md_ad encargadg de la salud_ del instrumentos
Distrito Metropolitano de Quito.
gubernamentales
Ente encargado de ejecutar Actores e
EpS) Fundacion programas sociales capaces de instrumentos
Patronato San José | defender y restituir los derechos de ubernamentales
la poblacion mas vulnerable. g
Institucion vinculada al Municipio
o |G DI Metpolefo o QUS| acoes
IMP Metropolitano de q P gestion, Y| instrumentos
. . conservacion del patrimonio
Patrimonio NS L gubernamentales
arquitectonico del Distrito
Metropolitano de Quito.
La corporacion social sin fines de Actores e
Instituto de la lucro, dedicada al andlisis aplicado | .
IDC . instrumentos
Ciudad de los procesos urbanos
. gubernamentales
contemporaneos.
Consejo de Entidad autonoma del gobierno Actores e
CES Educacion ecuatoriano, de derecho publico, instrumentos
Superior con personeria juridica. Su siglaes | gubernamentales
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CES y su funcién es ser el
organismo planificador, regulador y
coordinador del Sistema Nacional
de Educacién Superior de la
Republica del Ecuador.

Comision
Econdmica para

La Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe es el
organismo dependiente de la

Actores

CEPAL g . Organizacion de las Naciones . .
America Latinay . internacionales
El Caribe Unidas responsa}blt_a de promover el
desarrollo econémico y social de la
region.
HC Hugo Chévez Ex Presidente de Venezuela. Actores_
internacionales
EM Evo Morales Ex Presidente de Bolivia. Actores_
internacionales
Asociacion de Asociacion de Juntas Parroquiales Miembros de la
ASOJUPAR Juntas Parroquiales ; q sociedad civil
. Rurales de Quito
Rurales de Quito
Miembros de la
VA Veronica Aguilar Representante Ciudadana. sociedad civil
EC Eduardo Cadena Representante Ciudadano. Mlgmbros _de_: la
sociedad civil
. Representante Ciudadano. Miembros de la
PCD Pepe Claudio sociedad civil
OB Orgz_;mlzauones Organizaciones barriales. Mlgmbros _de_: la
barriales sociedad civil
Comités de o . Miembros de la
CS sequridad Comités de seguridad. sociedad civil
Organizaciones de - . Miembros de la
oJ ! Organizaciones de jévenes. - -
jévenes sociedad civil
Organizaciones de o . Miembros de la
oM mujeres, Organizaciones de mujeres. sociedad civil
GSP Grem|o§, Sectores Gremios, Sectores Productivos. Mle_zmbros .d(? la
Productivos sociedad civil
SE Sectores Sectores Empresariales Miembros de la
Empresariales P ' sociedad civil
Pablo De la Torre,
Representante
Ciudadano del qulo De la Torre, Re.presen.tante Miembros de la
PDT . ; Ciudadano del Consejo Nacional de : L
Consejo Nacional e o - sociedad civil
e Planificacion - Region Costa.
de Planificacion -
Region Costa
Rosa Maji,
Representante .
Ciudadana del Rosa Maji, Representante Miembros de la
RM : : Ciudadana del Consejo Nacional de : L
Consejo Nacional N, S sociedad civil
e Planificacion — Region Sierra.
de Planificacion —
Region Sierra
Yojaira Quifiénez, | Yojaira Quifidnez, Representante
YO Representante Ciudadana del Consejo Nacional de | Miembros de la

Ciudadana del
Consejo Nacional

Planificacion — Region Amazonica.

sociedad civil
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de Planificacion —
Region Amazonica

Karina Rodriguez,
Representante
Ciudadana del

Karina Rodriguez, Representante
Ciudadana del Consejo Nacional de

Miembros de la

KR Consejo Nacional | Planificacion — Region Insular. sociedad civil
de Planificacion —
Region Insular
Organizacion no Gubernamental.
. Su trabajo se ha concentrado en el
Instituto de o .
. apoyo Yy fortalecimiento de los Miembros de la
IEE Estudios 2 . - . -
X movimientos sociales (indigenas, sociedad civil
Ecuatorianos - - :
campesinos, mujeres, trabajadores,
ecologistas).
Se denomina organizacién social a
todos aquellos grupos conformados
por un conjunto de personas que
Organizaciones comparten opiniones, valores, Miembros de la
oS d visiones de mundo, intereses e . L
sociales S . o sociedad civil
inquietudes, con el fin de planificar
estrategias para lograr objetivos y
metas, en beneficio de un grupo de
personas 0 comunidad.
CsC Clu_dadanlg y Ciudadania y sociedad civil. Mlgmbros _de_: la
sociedad civil sociedad civil
El término ONG, se utiliza para
Organizaciones no | identificar a organizaciones que no | Organizacion No
ONG
gubernamentales son parte de las esferas Gubernamental
gubernamentales.
Centro de Spn centros qlg investigacion cuyas
Investigaciones Im_eag de accion tienen como _
CISMIL : objetivo el desarrollo de la Academia
Sociales del ) L L
o investigacion cientifica y
Milenio 2 )
tecnoldgica de excelencia.
La Universidad de Posgrado del
Instituto de Altos Estado cumple con la mision de
IAEN Estudios formar, capacitar y brindar Academia
Nacionales educacion continua, principalmente,

a las y los servidores publicos.

Fuente: Elaborado por la autora

Figura 3.1 Red correspondiente a la segunda etapa (2007 — 2017)
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Idea programatica:
Participacion Ciudadana

Idea programatica:
Descentralizacion

Buen Vivir
Planificacion
Participativa

Ideas programaticas:

Fuente: Elaborado por la autora
Nota: Tipos de actores:

Miembros de la sociedad civil

Actores e instrumentos gubernamentales @ Actores internacionales

@ Organizacion no guberamental

Tabla 3.2 Estadisticas de la red de la segunda etapa (2007 — 2017)

Tipo Estadisticas 2007-2017 Explicacion
Nodos 79 ;F:}eapresentan a los actores de la
Representan las relaciones que
Aristas 130 establece los actores dentro de la
red.
Da cuenta del nivel de
, 0 interconexion de la red. Resulta
Densidad 4,2% del cociente entre las relaciones
Estructura reales y las potenciales.
PNBYV = 40%
PNB = 39%
RC = 32% Permite determinar la
Autoridad gfg/\lo PLADES = importancia del nodo dentro de
PMD = 23% la red.
CNC =20%
COOTAD= 16%
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PNBV = 1107,44
PMDOT = 919,46

Esta medida identifica a los
actores que sirven como puente

PMD = 901,74 .
o RC = 717 80 para conectar las relaciones
Intermediacion PND = 39’1 12 entre unos y otros actores. Estos
COO'F AD N actores se constituyen en
213.88 intermediarios para el acceso a
CN ’: 18891 recursos de unos actores.
PNBV=52%
SENPLADES= . . .
46% Esla d_|stanC|a media que un ,
RC = 46% actor tiene respecto a los demas
Cercania PMD= 45% actores. Es la capacidad del
PNB = 45% actor para conectar con los

PMDOT= 44%

demas.

PMDOT =47%

Posicion de COOTAD = 43%
los actores PNBV=4
SENPLADES= 4
RC=5 . .
C Permite medir, en pasos, la
.. CNC=5 ) X
Excentricidad PND = 6 distancia de un nodo respecto al
_ nodo mas alejado de la red.
FF=6
SIISE=7
BCE=7
PNBYV = 100%
PNB = 96% Es una medida de la importancia
RC =81% que toma un nodo dentro de la
Centralidad PMD =63% red, se basa en sus conexi_ones.
SENPLADES= Permite conocer las relaciones
59% locales de los actores con sus
CNC =50% cercanos.

Fuente: Elaborado por la autora

A partir de la tabla que precede, a continuacion, se presenta el analisis de las estadisticas:

Densidad

Dentro del segundo periodo de analisis comprendido entre 2007 y 2017 la red muestra una
interconexion fuerte. La densidad se ubicé en 4,2%, lo cual denota que los actores lograron un
gran numero de relaciones posibles. Esto se explica en virtud de que la red persigue los mismos
objetivos de politica y registra un alto nivel de interaccion. La comunidad de politica con actores
clave dentro del gobierno central y local comparte las mismas ideas e intereses y persigue los

mismos objetivos de politica.

Autoridad
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Tomando en consideracion que la autoridad permite determinar la importancia del nodo dentro
de la red, dentro de la segunda etapa de analisis se observa un peso importante en los
instrumentos disefiados por los actores del gobierno central, tales como el PNBV = 40%, el
PNB = 39%, PMD = 23%, COOTAD= 16%. Asi mismo se evidencia la importancia de Rafael
Correa dentro de lared RC =32% y de SENPLADES = 24% Yy el CNC = 20%. Dichos actores
impulsaron una ideologia progresista que los llevo a institucionalizar la politica de participacion

ciudadana en un contexto nacional y local del DMQ.

Intermediacion

Esta medida identifica a los actores que sirven como puente para conectar las relaciones entre
unosy otros actores. En el periodo comprendido entre 2007 y 2017 instrumentos como el PNBV=
1107,44; el PMDOT = 919,46; el PMD = 901,74; el PND = 391,12; el COOTAD = 213,88 y
actores como RC = 717,80 y el CN = 188,91tuvieron un rol importante dentro de la red puesto
que sirvieron como puente para que otros actores puedan llegar y conectar con otros actores
mas alejados. Estos actores permiten viabilizar conexiones para el disefio y seleccién de los

instrumentos y también son la conexion que tienen otros para poder influir en el disefio.

Cercaniay excentricidad

Es la distancia media que un actor tiene respecto a los demas actores. La cercania es la
capacidad del actor para conectar con los demés. Durante la segunda etapa comprendida entre
2007 y 2017 algunos actores e instrumentos cuyos porcentajes de cercania fueron altos tuvieron
la capacidad de alcanzar a mas actores o instrumentos dentro de la red, estos fueron PNBV
(52%, 4), SENPLADES (46%, 4), RC (46%, 5).

Centralidad
La centralidad es la medida de la importancia que toma un nodo dentro de la red, se basa en sus
conexiones. Permite conocer las relaciones locales de los actores con sus cercanos. Durante la

segunda etapa comprendida entre 2007 y 2017 los actores e instrumentos con mayor centralidad
fueron PNBV (100%), PNB (96%), RC (81%), PMD (63%), SENPLADES (59%), CNC (50%),

82



PMDOT (47%). Esta medida permite corroborar la importancia de los actores que comparten
las mismas ideas e intereses para el disefio de instrumentos de politica y para institucionalizar
la politica de participacion ciudadana en un contexto nacional y local del Distrito Metropolitano
de Quito.

Relacion dialéctica: estructuray agencia

3.2.  Conclusiones preliminares de la segunda etapa: Descentralizacion y Participacion

Ciudadana en un contexto Nacional y Local (2007 — 2017)

El anélisis entre estructura y agencia ha implicado la revision de la interaccion que existe
entre la red (estructura) y los actores (agencia). De acuerdo con Marsh y Smith (2000), la
relacion que se establece es de naturaleza dialéctica, lo cual implica que la red puede alterar el
comportamiento de los actores y viceversa. Por su parte, Kisby (2007) argumenta que las
ideas tienen una relacion interactiva con los resultados de las politicas (que afectan a las redes
de politicas y al contexto mas amplio dentro del cual se desarrollan las redes y nuevas
iniciativas). En este sentido, se ha identificado como ideas programaéticas de la segunda red de
politica a la descentralizacion, a la participacién ciudadana, al buen vivir y a la planificacion

participativa.

De acuerdo con Kishy (2007), la influencia de las ideas sobre la red se considera como una
especie de relacién interactiva con los agentes que forman parte de la misma, quienes pueden
usar y desarrollar dichas ideas e introducir nuevas ideas pertenecientes a ellos mismos. El
autor argumenta que una “comunidad de politicas” (en la que un numero relativamente
pequefio de actores comparten creencias programaticas similares), tiene menos probabilidades
de estar abierta a la influencia de ideas exdgenas; mientras que, una “red tematica”, con una
membresia mas numerosa e ideoldgicamente diversa, esta mas abierta a la influencia
ideacional del exterior; Kisby (2007) sostiene que, cuando se trata de desarrollar las ideas y /
o convertirlas en resultados de politicas, es probable que las comunidades de politicas mas

unidas sean mas efectivas que las redes tematicas mas difusas.

En tal virtud, se ha podido evidenciar que, el Gobierno de la Revolucion Ciudadana,
institucionaliz6 la participacion ciudadana, mediante un discurso anti-neoliberalista y en

contraposicion a la “partidocracia”. El nuevo gobierno plante6 la radicalizacion de la
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democracia, mediante el fomento de la participacion de la ciudadania, priorizando su
involucramiento en la construccion de la nueva institucionalidad. Cabe mencionar que dicho
objetivo se cumplié mediante la redaccion de un nuevo texto constitucional por parte de la
Asamblea de Montecristi, conformada mayoritariamente por militantes del movimiento

politico Alianza Pais.

Se puede identificar que el nuevo proyecto politico, otorgd como resultado un Gobierno
Central fuerte que organizo el territorio con el apoyo de la desconcentracion del ejecutivo. A
demas, se ha evidenciado que a diferencia del Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2010
(2007) y del Plan Nacional del Buen Vivir 2009 — 2013 (2009), la construccién del Plan
Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (2013) se desarrollé en medio de una institucionalidad

consolidada del gobierno de la Revolucion Ciudadana.

La red ha permitido identificar la institucionalizacion de las relaciones de poder dentro de la
misma red. Se ha corroborado el planteamiento de Kisby (2007), quien sostiene que una
“comunidad de politicas”, en la que un numero relativamente pequefio de actores comparten
creencias programaticas similares, tiene menos probabilidades de estar abierta a influencias de
ideas exdgenas, es asi que, tanto Rafael Correa, como Fander Falconi, René Ramirez, Pabel
Mufioz y Fernando Cordero a nivel nacional, asi como Augusto Barrera a nivel local, al
compartir las mismas ideas e intereses, se constituyeron en actores relevantes para la
institucionalizacion de la politica de participacion ciudadana, estableciendo los temas de
discusién y trabajando en un conjunto de reglas que restringen, limitan u otorgan una
oportunidad a los miembros dentro de la estructura organizacional, lo cual se puede
evidenciar mediante la construccion de los diferentes instrumentos descritos durante éste

capitulo.

Kisby (2007) sostiene que el impacto de las ideas podria ser evidenciado por medio de las
acciones de actores especificos, quienes motivados por creencias programaticas influirian enla
politica. En este sentido, el autor hace referencia a Berman (1998), quien argumenta la
importancia de identificar a los actores y de examinar si su comportamiento corresponde con
su adhesion a las ideas o creencias programaticas. En tal virtud, aunque a nivel local,
Mauricio Rodas, ex Alcalde del Distrito Metropolitano de Quito compartia distintas ideas e
intereses, los instrumentos de politica siguieron disefiandose conforme a las ideas insertas en

los mecanismos construidos a nivel nacional.
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Capitulo 4 . Red y resultado

De acuerdo con Marsh y Smith (2000), el cambio de la red y el consiguiente cambio de
politica (concebido como la variable dependiente del presente trabajo de investigacion) se
produce debido a factores endogenos y exdgenos (econémicos, ideoldgicos, politicos y
aquellos basados en el conocimiento). Cabe mencionar que el contexto ideacional permite
identificar las creencias programaticas de los actores, las cuales inciden en el resultado de la

politica cuando permean la red.

El modelo dialéctico concibe una relacién interactiva entre la estructura de la red, los agentesy
los resultados de politicas; sin embargo, las ideas también pueden generar una relacion
dialéctica con los actores, quienes ademas modifican las ideas de la red, dependiendo del
grado de flexibilidad de ésta, puesto que, una comunidad de politica generalmente es mas
cerrada, dificultando la insercion de nuevas ideas en la red, mientras que, una red de asuntos,
con una gran cantidad de actores, puede incorporar nuevas ideas a la red, generando cambios

en los resultados de politica (Kisby 2007).

Sobre la base de ello, este capitulo tiene como objetivo identificar los cambios
experimentados en la red de politica durante las dos etapas de investigacion, en virtud de la
incidencia de factores enddgenos y exdgenos, tomando en consideracion que la variable

independiente del presente trabajo de investigacion corresponde a las ideas (Kisby 2007).

Para ello, se recurre a la tipologia propuesta por Hall (1993), quien hace alusion a los tres
tipos de cambio, con el fin de realizar un andlisis tedrico - empirico de la relacion dialéctica
entre la estructura de la red y el resultado de las dos etapas de estudio. Posteriormente, se
determinara el tipo de cambio de la politica y se comparara los grafos de los dos capitulos
anteriores, con el objetivo de identificar las variaciones en cuanto a posiciones, agrupacionese

ideas compartidas por los actores.

Finalmente, se presentara las conclusiones del presente trabajo de investigacion.

El cambio de la politica
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Siguiendo a Hall (1993), quien hace referencia al concepto de formulacién de politicas como
aprendizaje social, basado en gran medida en el trabajo de Hugo Heclo, se concibe al
aprendizaje social como un intento premeditado por ajustar los objetivos o técnicas de la
politica como consecuencia de la experiencia y de la nueva informacion. El autor argumenta
que los tedricos estatales plantean su formulacion con tres conclusiones. Primero, en palabras
de Sacks conciben que la influencia mas importante del aprendizaje es la politica anterior.
Segundo, manifiestan que los agentes clave en el impulso del proceso de aprendizaje son los
expertos en un campo determinado de la politica, ya sea trabajando desde la burocracia o
como actores intelectuales de la sociedad. Tercero, sostienen que la vision del aprendizaje
social enfatiza la capacidad de los estados para actuar de manera autonoma frente a la presion

social.

Hall (1993) sostiene que el proceso de aprendizaje puede tomar diferentes formas, lo cual
permite determinar los tipos de cambio en la politica. De acuerdo con ello, sugiere desagregar
el concepto de aprendizaje social, pensando en la formulacion de politicas como un proceso
que involucra tres variables centrales: los objetivos generales, que guian la politica en un
campo en particular; las técnicas o instrumentos de politica, utilizados para alcanzar esos
objetivos; y, la configuracién precisa de los instrumentos. A demas, propone una descripcion
mas completa del papel que juegan las ideas en el proceso de politicas, con el fin de
comprender cdmo se lleva a cabo el aprendizaje social, ya que los formuladores de politicas
trabajan en torno a un contexto que contiene ideas y estandares que determinan la naturaleza
del problema, los objetivos de la politica y el tipo de instrumentos que se pueden utilizar para

alcanzar los objetivos propuestos.

Cabe mencionar que varios autores se inspiraron en Hall para subrayar la importancia de las
ideas en las politicas y demostrar que, en coyunturas particulares, la influencia de los actores
que defienden ciertas ideas determina un cambio en el curso de las politicas publicas
(Fontaine 2015).
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En este sentido, los cambios de primer y segundo orden pueden verse como un proceso de
ajuste de las politicas que no cuestionan los términos generales de un paradigma politico; sin
embargo, el cambio de tercer orden refleja un proceso marcado por cambios radicales en los
términos generales del discurso politico asociados con un "cambio de paradigma”. El autor
sostiene que, los cambios de primer y segundo orden no conducen autométicamente a
cambios de tercer orden, es decir, que la formulacion de politicas puede continuar durante
algun tiempo sin precipitar un cambio de paradigma. Por su parte, el cambio de tercer orden
puede implicar la acumulacién de problemas, la experimentacién con nuevos modelos de

politica, e incluso la falla de la politica.

El cambio de paradigma se producira cuando los partidarios de un nuevo paradigma aseguren
posiciones de autoridad sobre la formulacion de politicas y sean capaces de reorganizar la
organizacion y los procedimientos operativos estandar del proceso de politicaspara

institucionalizar el nuevo paradigma (Hall 1993, 81).

Fontaine (2015) sostiene que, un cambio de paradigma se produce en virtud de una
confrontacién de las posibles explicaciones del mundo, tomando en consideracién que dicho
proceso pasa por varias etapas. Durante la primera etapa, las explicaciones coexisten, sin que
una domine a la otra. En una segunda etapa, se confrontan las virtudes de cada una, generando
comunidades y escuelas de politica. Finalmente, durante la tercera etapa, una explicacion
domina a las otras, produciendo la renuncia progresiva hacia las deméas e imponiéndose con

ello, un paradigma.

4.1. Relacion dialéctica: redes de politica y resultado de la primera etapa de analisis
1990-2006

De acuerdo con el modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby
(2007) existe una relacion dialéctica entre la red y el resultado (estructural dado por las
instituciones e ideacional dado por las ideas programaticas compartidas por los actores). En
tal virtud, dentro del presente trabajo de investigacion la variable independiente corresponde a

las ideas y la variable dependiente al cambio de la politica.

87



Sobre la base de ello, durante la primera etapa de estudio, el andlisis de la red de politica
evidencio que en el contexto internacional de los afios noventa surgio la necesidad de hacer
reformas que apuntalaran la gobernabilidad, incluyendo la modernizacion del aparato publico,
el mejoramiento de la justicia, la descentralizacion y el desarrollo de politicas focalizadas para

los sectores vulnerables, afectados por las politicas macroeconémicas.

Entre 1990 y 2006, el contexto ideacional influenciado por la idea de la descentralizacion y
por la idea de la participacion ciudadana permeo el contexto nacional en medio de la adopcion
de politicas neoliberales disefiadas por el Banco Mundial y por el FMI. La pérdida de
credibilidad por parte de la ciudadania hacia las instituciones representativas, asi como la
desconfianza hacia los partidos politicos, generaron una retorica anti politica que promovia la
idea de que los paradigmas tradicionales de la democracia liberal debian modificarse
mediante el establecimiento de formas alternativas de participacion.

El redisefio constante de los instrumentos responde al contexto, a los actores y a los resultados
de la implementacion de una u otra herramienta de politica. De acuerdo con ello, se ha
destacado ocho instrumentos que dieron cabida a la idea de la descentralizacion y de la

participacion ciudadana en el contexto nacional y local del Distrito Metropolitano de Quito:

- Programa de desarrollo municipal (1990)

- Ley de modernizacién del Estado (1993)

- Ley de régimen para el Distrito Metropolitano de Quito (1993)
- Ley de descentralizacion y participacion social (1997)

- Constitucion (1998)

- Ordenanza municipal 046

- Plan Equinoccio siglo XXI

- Sistema de Gestion Participativa

Con el fin de identificar la relacion dialéctica entre la red y el resultado (estructural dado por

las instituciones e ideacional dado por las ideas programaticas compartidas por los actores) se
describira rapidamente, la importancia que adquirieron los instrumentos disefiados durante la
primera etapa de analisis (1990 — 2006), asi como, las instituciones y actores involucrados en

su formulacién e implementacion y las ideas que incidieron en ello. EI Programa de
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Desarrollo Municipal (1990), financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo a través
del Banco del Estado, tuvo como objetivos modernizar y fortalecer a los gobiernos
seccionales y crear un marco adecuado para la descentralizacion, mediante el fortalecimiento
de la autonomia financiera, administrativa y técnica de los Municipios y Consejos

Provinciales.

Por su parte, la ley de Modernizacion (aprobada por iniciativa del gobierno de Sixto Duran-
Ballén) busco modernizar y privatizar el sector publico, con el fin de obtener mejores niveles
de “eficiencia, agilidad y productividad” mediante la insercion del sector privado en la
prestacion de servicios publicos como consecuencia de una profunda crisis econémica que

atravesaba el pais.

Asi mismo, durante el periodo administrativo de Jamil Mahuad, ex Alcalde de Quito, se
aprobo la Ley del Distrito Metropolitano de Quito (1993), evidenciando como las ideas
programaticas de la descentralizacion y de la participacion ciudadana permean el contexto
local. En tal virtud, se planteo la idea de la desconcentracion administrativa y de servicios,
con el fin de asegurar formas mas eficaces de participacion de los habitantes, promoviendo la

division del territorio distrital en zonas metropolitanas.

En 1997, durante el periodo politico de Fabian Alarcon (Presidente del Congreso, nombrado
presidente interino ante la declaracién de juicio politico iniciado contra el ex Presidente
Bucaram) el Congreso Nacional aprobo la Ley Especial para la Descentralizacion del Estadoy
de Participacién Social, dando paso a la desconcentracion del Estado, mediante la delegacién
del ejercicio de ciertas facultades hacia los Gobiernos Seccionales. Cabe resaltar que con esta
Ley se buscd promover la participacion social en el &mbito de la gestion publicaa través de
principios de democracia, equidad social y de género, pluralismo, respeto y reconocimiento a
los valores de los pueblos indigenas, negros y grupos étnicos (Barreray Unda 1998). A
demas, se considero relevante el desarrollo de un proyecto de desconcentracion del gobierno
central, con el fin de involucrar a la ciudadania en laidentificacion y gestion de los problemas

mas relevantes.

En 1998, en medio de una crisis politica se adopto6 la décimo novena carta magna de la
Republica del Ecuador durante el gobierno interino de Fabian Alarcén, después del golpe de

Estado en contra de Abdala Bucaram. La carta magna integro ciertas demandas de los
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movimientos sociales del periodo. Una de las reformas planteadas fue la descentralizacion,
asumiéndola como la transferencia de poder por la via de los recursos y competencias de la
administracion central a las entidades del régimen seccional autdnomo, y la desconcentracion,
a partir de la delegacion que hace la administracion central al régimen seccional dependiente
(Asamblea Nacional 2008).

La Constitucion de 1998 resalta la inclusion de la participacion mediante mecanismos de
democracia directa como la consulta, el referéndum y la revocatoria de mandato. En el &mbito
politico se reconocieron las elecciones en todos los niveles para autoridades locales y se
destacé la participacion equitativa de mujeres y hombres como candidatos para procesos de
eleccion popular y para formar parte del sector pablico (Asamblea Nacional Constituyente
1998).

En el contexto local, el ex Alcalde de Quito, Paco Moncayo (2000-2004) adopté varios
instrumentos, con el fin de fortalecer al Gobierno Autonomo Descentralizado. En enero del
2001 en torno a la adopcion de los instrumentos antes detallados, el Concejo del Distrito
Metropolitano de Quito sanciond la ordenanza No. 046 con el fin de institucionalizar la
participacién ciudadana en la toma de decisiones, mediante la insercion de la ciudadania en el
ambito de la gestion publica a través de una propuesta inicial del Sistema de Gestion
Participativa. Con ello se denota que, las ideas de la descentralizacion y de la participacién
ciudadana comenzaban a discutirse en los Municipios, como producto de debates generados a

nivel internacional y nacional.

En el 2004, la administracion de Paco Moncayo, formulé el Plan Equinoccio siglo 21
(Gallegos et al. 2004), instrumento mediante el cual se discutid la importancia de la idea de
“la participacion ciudadana” como un factor clave dentro de la gestion local, tomando en
cuenta que, las ciudades — region habian obtenido un papel protagdnico en la nueva economia
(adoptando preceptos provenientes de la nueva gestion publica como la eficacia, eficienciay
la participacion ciudadana). Mas adelante, mediante la sancién de la Ordenanza No.187
(2006) se creo el SGP.

Sobre la base de lo descrito, se evidencia que, durante la primera etapa de estudio
comprendida entre 1990 y 2006, los factores enddgenos y exdgenos (politico, econémico y

social) fungieron como detonante en los cambios de la estructura del Estado, mediante la
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insercion de las ideas programaticas de la descentralizacion y de la participacion ciudadana,
dando paso al disefio de nuevos instrumentos de politica, con el objetivo de promover el
establecimiento de formas alternativas de participacion ciudadana, buscando recuperar la

legitimidad politica que el Estado habia perdido.

Asi mismo, y tomando en consideracion que el contexto ideacional estuvo fuertemente
influenciado por la idea de la descentralizacién y por la idea de la participacion ciudadana en
medio de la adopcion de politicas neoliberales disefiadas por el Banco Mundial y por el FMI.
Se ha determinado que, los organismos multilaterales de desarrollo y de cooperacién técnica
adquirieron un papel relevante, debido al despliegue de una nueva tendencia participativa, a
través de la ejecucion de programas de capacitacion y financiamiento de proyectos de
desarrollo local, lo cual implicé la cogestion de entidades gubernamentales y del sector
privado (Gonzélez 2005).

De acuerdo con la clasificacion realizada con base a la teoria de cambio planteada por Hall
(1993) se ha evidenciado la magnitud del cambio de la politica. La red de la primera etapa de
estudio devela la relacion dialéctica entre el contexto, la estructura y el resultado de politica,
que produce cambios de primer orden, puesto que, aunque la descentralizacién fue acogida en
el marco juridico e incorporada en la estructuracion administrativa del Estado, en la practica
el esquema administrativo siguid funcionando con base al centralismo, consiguiendo una
“descentralizacion a la carta”. Cabe mencionar que, de acuerdo con Hall (1993) el tipo de
cambio de primer orden es el menor de todos y comprende un ajuste de los instrumentos para

que puedan cumplir con el objetivo de la politica.

Asi mismo, se identificé cambios de segundo orden, que van mas alla y platean un cambio de
instrumentos de acuerdo con los resultados obtenidos por los anteriores. Es decir, se alteraron
los instrumentos de la politica, sin cuestionar los términos generales del paradigma politico y

sin alterar la jerarquia de objetivos de la politica.

4.2. Relacion dialéctica: redes de politica y resultado de la segunda etapa de analisis
2007 — 2017

De acuerdo con Kisby (2007) la influencia de las ideas sobre la red produce una especie de

relacién interactiva con los agentes que forman parte de la misma, quienes pueden usar y
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desarrollar dichas ideas e introducir nuevas ideas pertenecientes a ellos mismos. El autor
argumenta que una “comunidad de politicas” (en la que un nimero relativamente pequefio de
actores comparten creencias programaticas similares), tendra menos probabilidades de estar
abierta a la influencia de ideas exdgenas; mientras que, una “red tematica”, con una
membresia mas numerosa e ideolégicamente diversa, estara mas abierta a la influencia
ideacional del exterior. Kisby (2007) sostiene que cuando se trata de desarrollar las ideas y
convertirlas en resultados de politicas, es probable que las comunidades de politicas méas

unidas sean mas efectivas que las redes tematicas mas difusas.

En tal virtud, durante el andlisis desarrollado en torno a la segunda etapa de estudio (2007 —
2017) se ha evidenciado que, el proceso de la Revolucién Bolivariana de América Latina
planteo en el contexto una serie de cambios progresistas, que promovian la lucha social y la
conciencia social en medio de una crisis econdmica de nivel mundial. Se planted la idea de
que la revolucidn seria posible en medida de la existencia de una subjetividad colectiva
dispuesta a alterar la historia y orientarla en una perspectiva distinta a la de las clases

dominantes, resaltando el caso de Bolivia, Venezuela y Ecuador (Figueroa 2009).

De acuerdo con ello, durante la segunda etapa de analisis, se ha identificado que en Ecuador
el desarrollo del poder estatal implicé un cambio importante en las relaciones entre el centro y
la periferia, entre el Estado central y los Gobiernos Autonomos Descentralizados. El Estado
retomo la rectoria de la politica publica y defini6 a través de la Constitucion (2019) y del
COOTAD (2010b) las funciones, competencias y recursos para los distintos niveles de
gobierno; ademas, adquirié gran responsabilidad en el desarrollo y en la planificacion, por lo
cual, conformé la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo como parte de una
estrategia gubernamental para recuperar el rol estatal de regulacion, planificacion y

redistribucion.

Entre los instrumentos disefiados durante la segunda etapa de estudio, en respuesta a los
nuevos objetivos de la politica, estan el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (2007), la
Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008 (2008), el Plan Nacional del Buen Vivir
2009-2013 (2009), el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (2013), la Ley Organica de
Participacion Ciudadana y Control Social y el Cddigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (2010b). La construccion de dichos instrumentos conté con la

participacion de representantes de la sociedad civil y de instituciones publicas y privadas. De
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igual manera, a nivel local, en el Distrito Metropolitano de Quito se resalta la construccion del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2012-2022 (2012), del Plan Metropolitano de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2015-2025 (2015) y de la Ordenanza Metropolitana
102 (2016).

El Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010 (2007), plante6 desafios técnicos y politicos e
innovaciones metodoldgicas e instrumentales, abarco una vision de desarrollo hacia la
consecucion de la idea del buen vivir, lo cual constituyo a dicha idea programatica en un eje
fundamental para la confirmacion de la subred de politica. El Plan se construyé con una
mirada integradora, bajo un enfoque de derechos y sobre la base de los ejes de sostentabilidad
ambiental y de las equidades de género, generacional, intercultural y territorial. Las ideas
planteadas en este instrumento generaron una ruptura conceptual con los idearios del

Consenso de Washington.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (2007) se propuso un “cambio en el modo de
Estado”. Dicho Plan busco recuperar las capacidades de gestion, planificacion, regulacion y
redistribucion del Estado e implementar procesos de descentralizacion y participacion
ciudadana. Este se formuld bajo tres orientaciones éticas: la justicia social y econdmica, la
justicia democratica participativa y la justicia intergeneracional. De acuerdo con ello, se
evidencia que las ideas programaticas de la descentralizacién y de la participacion ciudadana

se mantienen durante la segunda etapa de estudio y se insertan en la segunda red de politica.

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (2007), implemento la idea del desarrollo de
procesos locales de planificacion, mediante la participacion de la ciudadania, buscando
potencializar la organizacién auténoma de los diversos segmentos de la sociedad civil y
promoviendo una amplia participacion ciudadana en los procesos de planificacion, gestion y
control de la gestion estatal. En tal virtud, se identifica la incorporacion de la planificacion

participativa como cuarta idea programatica de este trabajo de investigacion.

Otro de los instrumentos que cobrd importancia para los objetivos del gobierno de la
Revolucion Ciudadana fue la Constitucion de la Repablica del Ecuador de 2008 (2008), la
misa que remplazo a la Constitucidn de 1998 (1998). Con la nueva Constitucidn se busco re

institucionalizar al pais y otorgar a la ciudadania, el derecho de participar de manera
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protagonica en la toma de decisiones, en la formulacion de politicas y en la gestion de los

asuntos publicos.

La Constitucion de Montecristi modifico la relacion de fuerza entre el Estado central y los
gobiernos locales, con ello, el orden de la nueva secuencia cambid, las funciones de los
municipios se anclaron al &mbito de la planificacion del desarrollo y del ordenamiento
territorial, del control sobre el uso y ocupacion del suelo, de la vialidad urbana, de los
servicios publicos, de transito y del transporte, de infraestructura fisica, de patrimonio, de
catastros, de control de rios, lagos y lagunas, de explotacion de materiales pétreos, bomberosy
registro de la propiedad (Asamblea Nacional 2010b).

Se modifico la estructura del Estado mediante la creacion del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social como una entidad autonoma, que forma parte de la Funcién de
Transparencia y Control Social. El principal objetivo para su creacion fue promover el
ejercicio de los derechos de participacion y control social de lo publico, la lucha contra la

corrupcion y la promocion de la transparencia.

Asimismo, la Constitucion de 2008 (2008) dispuso al érgano legislativo la creacion de un
instrumento de politica que regule la descentralizacion territorial y el sistema de
competencias. Sobre la base de ello, se construyd el COOTAD (2010b), mediante el cual, se
dio paso a la creacion del Consejo Nacional de Competencias (CNC), institucién responsable
de la administracion y de la definicion de politicas y mecanismos para compensar l0s

desequilibrios en el desarrollo territorial.

A demas, se disefid el Plan Nacional del Buen Vivir 2009 — 2013 (2009), con nuevos retos
dentro del proyecto politico de la Revolucion Ciudadana, en procura de la construccion de un
Estado Plurinacional e Intercultural para alcanzar el buen vivir de la ciudadania. Dentro de
dicho instrumento la planificacion participativa establecid espacios participativos para
cumplir con el deber de abrir canales de comunicacion entre la ciudadania y el Estado, y de

fortalecer la democracia.

Asi también, el 20 de abril de 2010, se sanciond la Ley Organica de Participacion Ciudadana
(2010a), la cual regularia las atribuciones del Concejo de Participacién Ciudadana y Control

Social. De igual forma, se construyo el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (2013) con

94



una institucionalidad consolidada del gobierno de la Revolucion Ciudadana, tomando como

base la nocion del buen vivir.

Cabe mencionar que los instrumentos de nivel nacional fueron disefiados por actores que
compartian las mismas ideas e intereses. Siguiendo a Hall (1993), quien hace referencia al
concepto de formulacién de politicas como aprendizaje social, basado en gran medida en el
trabajo de Hugo Heclo, se ha identificado que los nuevos objetivos de la politica se plantean
tras un proceso de aprendizaje social como consecuencia de la experiencia y de nueva

informacion.

En tal virtud, a nivel local la politica también atraveso un proceso de transformacion, puesto
gue Augusto Barrera, ex Alcalde de Quito, compartia las mismas ideas que los actores del
gobierno central. En funcion de ello, se aprob6 el PMOT 2012 — 2022 (2012) como
instrumento de planificacion, buscando una mejor calidad de vida para la poblacién y
promoviendo la participacion ciudadana, sobre la base del Plan Nacional del Buen Vivir y de
los lineamientos establecidos por la SENPLADES. De acuerdo con ello, se evidencia cémo

las ideas programaticas permean el contexto local de la red de politica.

A demas, se llevo a cabo un proceso de reforma institucional y se desarrollé un modelo
desconcentrado de prestacion de servicios a la ciudadania, corroborando la similitud en cuanto

a las estrategias aplicadas a nivel nacional.

Posteriormente, durante la Administracion de Mauricio Rodas (2014-2019) y tomando como
base a la Constitucién de la Republica (2008) y el COOTAD (2010b), se llevo a cabo la
construccién del PMDOT 2015-2025 (2015), como instrumento de desarrollo de la ciudad; asi
mismo, se sanciond la Ordenanza Metropolitana 102 (2016), mediante la cual se establecio

otras formas de participacion comunitaria.

Sobre la base de lo descrito, se puede evidenciar que, aunque el ascenso de Mauricio Rodas a
la Alcaldia de Quito represento una ruptura con Alianza Pais, generando un cambio en los

intereses de la autoridad, el disefio de instrumentos a nivel local se sigui6 desarrollando sobre
la base de los instrumentos disefiados por parte del Gobierno Central y de las ideas de quienes

los formularon.
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La relacion dialéctica red - resultado, permite determinar la importancia de las nuevas ideas e
interés de los actores en el desarrollo de nuevos instrumentos de politica, evidenciando que,
ideologicamente el gobierno de la Revolucion Ciudadana se asemejo6 con otros gobiernos de
la region identificados como progresistas de izquierda o pos-neoliberales como el de

Venezuela y el de Bolivia.

Después de casi diez afios de inestabilidad politica e institucional, debido a la existencia de
una “red tematica”, con una membresia mas numerosa e ideoldgicamente diversa, en el afio
2006 el Gobierno de la Revolucién Ciudadana, implementa nuevas ideas (descentralizacion,
participacién ciudadana, buen vivir y planificacion estratégica) como parte de un proceso de
aprendizaje, en virtud de la experiencia y de nueva informacion (Hall 1993). De acuerdo con
ello, se llevo a cabo una reforma institucional y territorial, conforme a las nuevas ideas e

intereses de actores progresistas.

En tal virtud, y considerando que el cambio de tercer orden implica la acumulacion de
problemas, la experimentacion con nuevos modelos de politica e incluso, la falla de la
politica, se ha identificado que el cambio de paradigma se produce cuando los partidarios de
un nuevo paradigma aseguran posiciones de autoridad sobre la formulacion de politicas y son
capaces de reorganizar la organizacion y los procedimientos operativos estandar del proceso

de politicas para institucionalizar el nuevo paradigma (Hall 1993, 81).

La tipologia de los tres tipos de cambio permite evidenciar un proceso de cambio de politica
de participacion ciudadana de tercer orden, producido en virtud de los cambios simultaneos en
los tres componentes que intervienen en la modificacion de la politica, es decir, en la
calibracion del instrumento, en los instrumentos en si mismos y en la jerarquia de los
objetivos. El “cambio de paradigma" se asocia con el socialismo del siglo XXI, modelo del
cual se hablo por primera vez en medio de un discurso politico del ex Presidente de
Venezuela, Hugo Chavez, el 30 de enero de 2005 (Fonseca 2009).

Kisby (2007), sostiene que cuando se trata de desarrollar las ideas y convertirlas en resultados
de politicas, es probable que las comunidades de politicas mas unidas sean mas efectivas que
las redes tematicas mas difusas. En tal virtud, el "cambio de paradigma" de la politica de
participacion ciudadana, obedece al modelo del socialismo del siglo XX1y a las ideas e

intereses de nuevos actores progresistas, quienes plantearon en el discurso la importancia de
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la radicalizacion de la democracia, mediante el fomento de la participacion activa de la
ciudadania, priorizando el involucramiento ciudadano en la construccion de la nueva
institucionalidad, objetivo que se plasmo en la redaccion de un nuevo texto constitucional de
2008 por parte de la Asamblea de Montecristi, conformada mayoritariamente por militantes

del movimiento politico Alianza Pais.

En este sentido, y sobre la base del analisis realizado durante la segunda etapa de estudio, se
ha identificado que el ascenso de nuevos actores progresistas a la esfera politica, la
restructuracion institucional y territorial, asi como el disefio de nuevos instrumentos de
politica, permitieron institucionalizar la participacion ciudadana en medio de un contexto

nacional y local del Distrito Metropolitano de Quito.

4.3. Posiciones, agrupaciones e ideas compartidas por los actores durante la primeray

segunda etapa del trabajo de investigacion

Figura 4.1 Red correspondiente a la primera etapa (1990 — 2006)

Idea programatica:
Participacion Ciudadana

Idea programética:
Descentralizacion

Fuente: Elaborado por la autora
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Figura 4.2 Red correspondiente a la segunda etapa (2007 — 2017)

Idea programatica:
Descentralizacion

Idea programatica:
Buen Vivir
Planificacion Participativa

Idea programatica:
Participacion Ciudadana

Fuente: Elaborado por la autora

Tabla 4.1 Estadisticas de las redes

Tipo Estadisticas 1990-2006 2007-2017 Explicacion
Representan a los
Nodos 45 9 actores de la red
Representan las
relaciones que
Aristas 54 130 establece los
actores dentro de
lared
Da cuenta del
nivel de
interconexion de
. la red. Resulta
0, [0)

Estructura Densidad 0,55% 0.42% del cociente entre
las relaciones
realesy las
potenciales.

SGP =53% — 0o Permite
PEXXI = 46% PNB\{ = 40% determinar la
_ PNB = 39% . .
PM = 28% — 290 importancia del
JP =21% RC = 32% nodo dentro de la
Autoridad - SENPLADES = 24%
OB=21% _ red.
_ PMD = 23%
0J=21% — oMo
CC = 21% CNC =20% .
CONS = 17% COOTAD= 16%

Posicion de Intermediacion CONS =475,50 | PNBV =1107,44 Esta medida

los actores PM = 382,13 PMDOT =919,46 identifica a los
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SGP = 316.33 PMD =901,74 actores que
PEXXI =267,33 | RC=717,80 sirven como
BM =231,16 PND = 391,12 puente para
LEDEPS = COOTAD =213,88 conectar las
151,33 CN =188,91 relaciones entre
unos y otros
actores. Estos
actores se
constituyen en
intermediarios
para el acceso a
recursos de unos
actores.
CONS=39% | PNBV=52% E}Segﬁadasjznjr']a
PM =39% SENPLADES= 46% actor tiene
SGP = 34% RC = 46% respecto a los
Cercania PEXXI = 33% PMD= 45% demas actores
BM = 32% PNB = 45% Es la capacidad
FA =31% PMDOT= 44% del actor para
FMI = 29% COOTAD =43% conectar con los
LEDEPS = 26% ,
demas.
CONS =4 Permite medir,
BM=4 en pasos, la
FA=4 PNBV=4 distancia de un
LEDEPS =5 SENPLADES=14 nodo respecto al
PM=5 RC=5 nodo mas alejado
SGP =6 CNC=5 de lared.
Excentricidad PEXXI =6 PND =6
PDM =6 FF=6
OF=7 SIISE=7
BE=7 BCE=7
JBP=7
oB=7
0J=7
Es una medida de
la importancia
PNBV = 100% gue toma un
SGP = 100% PNB = 96% nodo dentro de la
PEXXI = 87% RC =81% red, se basa en
Centralidad PM = 65% PMD = 63% SuUS conexiones.
CONS =48% SENPLADES=59% Permite conocer
CNC =50% las relaciones

PMDOT =47%

locales de los
actores con sus
cercanos.

Fuente: Elaborado por la autora

A partir de la tabla que precede, a continuacion, se presenta el analisis de las estadisticas:
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Densidad

La densidad da cuenta del nivel de interconexion de la red. Resulta del cociente entre las
relaciones reales y las potenciales De acuerdo con ello, mientras en la primera etapa se
identifica una interconexion baja, en el segundo periodo de analisis comprendido entre 2007y
2017 la red muestra una interconexion fuerte, denotando que los actores lograron un gran
numero de relaciones posibles. Esto se explica en virtud de que la comunidad de politica con
actores clave dentro del gobierno central y local comparte las mismas ideas e intereses y

persigue los mismos objetivos de politica.

Autoridad

Tomando en consideracion que la autoridad permite determinar la importancia del nodo
dentro de la red, dentro de la primera etapa de analisis identificada entre 1990 y 2006 se
observa un peso importante en los instrumentos disefiados por parte del gobierno local, tales
como el SGP con el 53% y el PEXXI con el 46%. Mientras que, en la segunda etapa de
analisis se observa un peso importante en los instrumentos disefiados por los actores del
gobierno central, tales como el PNBV = 40%, el PNB = 39%, PMD = 23%, COOTAD =
16%. Asi mismo se evidencia la importancia de Rafael Correa dentro de la red RC = 32%, de
SENPLADES = 24% y del CNC = 20%. Dichos actores impulsaron una ideologia progresista
que los llevo a institucionalizar la politica de participacién ciudadana en un contexto nacional
y local del DMQ.

Intermediacion

Esta medida permite identificar a los actores que sirven como puente para conectar las
relaciones entre unos y otros actores. En el periodo comprendido entre 1990 y 2006
instrumentos como la Constitucion de 1998, el Sistema de Gestidn Participativa, el Plan
Equinoccio siglo XXI, y actores como Paco Moncayo y el Banco Mundial tuvieron un rol
importante dentro de la red puesto que sirvieron como puente para que otros actores puedan
Ilegar y conectar con otros actores mas alejados. Por su parte, en el periodo comprendido
entre 2007 y 2017 instrumentos como el PNBV = 1107,44; el PMDOT = 919,46; el PMD =
901,74; el PND =391,12; el COOTAD = 213,88 y actores como RC =717,80y el CN =

188,91tuvieron un rol importante dentro de la red y sirvieron como puente para que otros
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actores puedan llegar y conectar con otros actores mas alejados, viabilizando conexiones para
el disefio de los instrumentos de politica.

Cercaniay excentricidad

Es la distancia media que un actor tiene respecto de los demas actores. La cercania es la
capacidad del actor para conectar con los demas. En la primera red, algunos actores cuyos
porcentajes de cercania fueron altos tuvieron la capacidad de alcanzar a mas actores dentrode
la red, estos son los que menos pasos tienen que dar para alcanzar al actor mas lejano, estos
fueron PM (39%, 5), BM (32%, 4), FA (31%, 4). Por su parte, durante la segunda etapa
comprendida entre 2007 y 2017 algunos actores e instrumentos cuyos porcentajes de cercania
fueron altos tuvieron la capacidad de alcanzar a mas actores o instrumentos dentrode la red,
estos fueron PNBV (52%, 4), SENPLADES (46%, 4), RC (46%, 5).

Centralidad

La centralidad es la medida de la importancia que toma un nodo dentro de la red, se basa en
sus conexiones. Permite conocer las relaciones locales de los actores con sus cercanos. En el
primer periodo (1990-2006), los actores con mayor centralidad local fueron PM (65%) y la
CONS (48%). Y, durante la segunda etapa comprendida entre 2007 y 2017 los actores e
instrumentos con mayor centralidad fueron PNBV (100%), PNB (96%), RC (81%), PMD
(63%), SENPLADES (59%), CNC (50%), PMDOT (47%). Esta medida permite corroborar la
importancia de los actores que comparten las mismas ideas e intereses para el disefio de
instrumentos de politica y para institucionalizar la politica de participacion ciudadana en un

contexto nacional y local del Distrito Metropolitano de Quito.
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Conclusiones

Kisby (2007) sostiene que, una “comunidad de politicas”, (en la que un nimero relativamente
pequefio de actores comparten creencias programaticas similares), tiene menos
probabilidades de estar abierta a la influencia de ideas exdgenas; mientras que una “red
tematica”, con una membresia mas numerosa e ideoldgicamente diversa, estara mas abierta a
la influencia ideacional del exterior. El autor argumenta que cuando se trata de desarrollar las
ideas y convertirlas en resultados de politicas, es probable que las comunidades de politicas

mas unidas sean mas efectivas que las redes tematicas mas difusas.

De acuerdo a ello, se ha identificado que si bien en la década de los noventa la idea de la
descentralizacidn genera una discusion en torno a la necesidad de insertar en la red de politica
la idea de la participacién ciudadana, incidiendo con ello, en el desarrollo de nuevos
instrumentos de politica con el fin de fortalecer a los gobiernos locales, en medio de un
escenario caracterizado por la adopcion de politicas neoliberales disefiadas por Organismos
No Gubernamentales, por reformas orientadas a reducir el Estado, por la crisis econdmicay
por la presencia de un sistema politico multipartidista, la existencia de una red de asuntos
determinada por una gran cantidad de actores, con diferentes ideas dentro de la red, abierta ala
influencia ideacional del exterior, genero cambios de primer y segundo orden en la politica,

de acuerdo a la tipologia de Hall (1993).

Por su parte, durante la segunda etapa de estudio se evidencio que el gobierno nacional se
constituyo en el actor principal, con actores progresistas que compartian las mismas ideas e
intereses. Se ha develado el papel de las ideas programaticas, las cuales no son importantes en
si mismas, sino mas bien en la consolidacidn y estructuracion de las redes de politica. Ental
virtud, y considerando que las relaciones dentro de la red son estructurales, se ha identificado
los instrumentos a partir del contexto, ideas programaticas, recursos y habilidades de los
actores, recurriendo al modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000), evidenciando la
importancia de los actores de la Revolucion Ciudadana en las relaciones deinfluencia para la

toma de decisiones.

Durante la segunda etapa de estudio, se ha identificado la institucionalizacién de la
participacion ciudadana en el contexto nacional y local en virtud de la insercion de ideas

programaticas fuertes como la descentralizacion, la participacion ciudadana, el buen vivir y la
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planificacion participativa; ademas, se ha corroborado la importancia que adquiere la
comunidad de politicas para la institucionalizacién de la participacion ciudadana, gracias a
que dicha comunidad se encuentra conformada por un nimero relativamente pequefio de
actores que comparten creencias programaticas similares, con menos probabilidades de estar
abierta a ideas exdgenas, puesto que, cuando se trata de desarrollar las ideas y de convertirlas
en resultados de politicas, es probable que las comunidades de politicas mas unidas sean mas

efectivas que las redes tematicas mas difusas (Kisby 2007).

Con respecto al tipo de cambio de la politica generado durante la segunda etapa de analisis es
necesario citar a Fontaine (2015), quien sostiene que un cambio de paradigma se produce en
virtud de una confrontacion de las posibles explicaciones del mundo, tomando en
consideracién que dicho proceso pasa por varias etapas. De acuerdo con ello, durante la
primera etapa, las explicaciones coexisten, sin que una domine a la otra. En una segunda
etapa, se confrontan las virtudes de cada una, generando comunidades y escuelas de politica.
Finalmente, durante la tercera etapa, una explicacion domina a las otras, produciendo la

renuncia progresiva hacia las demas e imponiéndose con ello, un paradigma.

En tal virtud, se ha identificado que durante la segunda etapa de estudio, la estrategia del
gobierno fue recuperar el rol estatal de regulacion, planificacion y redistribucion, produciendo
cambios simultaneos en los tres componentes que intervienen en la modificacion de una
politica, es decir, en la calibracion del instrumento, en los instrumentos en si mismos y en la
jerarquia de los objetivos, generando con ello, un cambio de paradigma en la politica de
participacion ciudadana nacional y local del Distrito Metropolitano de Quito(Hall 1993). Los
nuevos actores progresistas de nivel nacional y local institucionalizaron las relaciones de
poder dentro de la misma red y se constituyeron en una pieza clave para la
institucionalizacion de la politica de participacion ciudadana, estableciendo los temas de
discusion y trabajando en un conjunto de reglas que restringen, limitan u otorgan una

oportunidad a los miembros dentro de la estructura organizacional (Kisby 2007).

Hallazgos

El contexto y la red
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Durante esta investigacion se ha corroborado el planteamiento de Rueschemeyer (2006),
quien sostiene que, si bien las ideas surgen del individuo, éste debe contar con la capacidadde
insertarlas en una comunidad especifica o de lo contrario éstas desaparecerian. Y que dichas
ideas pueden insertarse con ayuda de factores de apoyo suscitados en el entorno, el cual se

constituye en la garantia de su éxito.

De acuerdo con el modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kishy
(2007) se ha corroborado la existencia de una relacion dialéctica entre la red y el contexto.
Dicha relacion interactiva se evidencia a lo largo de la primera etapa correspondiente al
periodo determinado entre 1990 y 2006. En dicha etapa el contexto ideacional estuvo
influenciado por la idea de la descentralizacién y por la idea de la participacion ciudadana en
medio de un contexto caracterizado por la adopcion de politicas neoliberales (disefiadas por el
Banco Mundial y el FMI) y por el debilitamiento del estado ecuatoriano, lo cual genero la
necesidad de hacer reformas que apuntalaran la gobernabilidad, la modernizacion del aparato
publico, la descentralizacion y el desarrollo depoliticas focalizadas para los sectores

vulnerables que se habian visto afectados por las politicas macroecondmicas.

Se ha evidenciado como el contexto (econdmico, politico y social), puede conducir a la
configuracién o a la modificacion de una red de politica publica, tomando en consideracién
que la red de politica se configura como resultado de una interaccion entre diferentes tipos de
actores que modifican la politica de acuerdo con las orientaciones y objetivos comunes que
circulan dentro de la estructura. Asi mismo, se identifico que la planificacion y el presupuesto
participativo se constituyeron en los dos pilares de la participacion local durantela primera
etapa de estudio, puesto que, a través de los presupuestos participativos se dio a cabo la
intervencion de los actores en los presupuestos municipales, mediante la deliberacion sobre el

destino de estos.

Laestructuray la agencia

Kisby (2007) argumenta que las ideas tienen una relacion interactiva con los resultados de las
politicas, es decir, que afectan a las redes de politicas y al contexto mas amplio dentro del
cual se desarrollan las redes y en el que se desarrollan nuevas iniciativas. Asi mismo, el autor
sostiene que, una “comunidad de politicas”, (en la que un numero relativamente pequefio de

actores comparten creencias programaticas similares), tiene menos probabilidades de estar
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abierta a influencias de ideas exdgenas; mientras que, una “red tematica”, con una membresia
mas numerosa e ideoldgicamente diversa, estard més abierta ala influencia ideacional del
exterior; en virtud de ello, se ha podido evidenciar que, ideologicamente el gobierno de la
Revolucion Ciudadana se asemejo con otros gobiernos de la region identificados como

progresistas de izquierda.

Las ideas programaticas de la descentralizacion, de la participacion ciudadana, del buen vivir
y de la planificacion participativa permearon la segunda red de politica. El ascenso de nuevo
actores progresistas que compartian las mismas ideas e intereses dio paso a un proceso de
reinstitucionalizacion y permitio el desarrollo de nuevos instrumentos de politicaa nivel
nacional y local, los mismos que, restringen, limitan u otorgan una oportunidad a los
miembros dentro de la estructura organizacional, logrando institucionalizar la politica de

participacién ciudadana.

De igual forma, se ha corroborado que, durante la segunda etapa de estudio los actores
formaron parte de una comunidad de politicas, lo cual dio como resultado un Gobierno

Central fuerte que organizo el territorio con el apoyo de la desconcentracién del ejecutivo.

La redy los resultados

Tomando en consideracion que la variable explicada en esta investigacion es el cambio de la
politica pablica de participacion ciudadana a nivel nacional y local del Distrito Metropolitano
de Quito, como resultado de diferentes factores que promueven un redisefio constante de sus
instrumentos en la primera etapa comprendida entre 1990 y 2006 y, de un cambio de

paradigma en la etapa comprendida entre 2007 y 2017.

Se ha evidenciado que en la primera etapa el contexto ideacional estuvo fuertemente
influenciado por la idea de la descentralizacién y por la idea de la participacion ciudadana. Se
identificd que los organismos multilaterales de desarrollo y cooperacidn técnica adquirieron
un papel relevante, mediante el despliegue de una nueva tendencia participativa,a traves de la
ejecucion de programas de capacitacion y financiamiento de proyectos de desarrollo local, lo
cual implicé la cogestion de entidades oficiales y privadas (Gonzalez 2005). De acuerdo con

ello, se produjeron cambios de primer y segundo orden (Hall 1993).
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Asi mismo, se devel6 que durante la segunda etapa de estudio (2007 — 2017) ascendio a la
esfera politica una comunidad politica fuerte con actores progresistas que generaron una
reconfiguracion de la red y un cambio de tercer orden de la politica de participacion
ciudadana, de acuerdo con la tipologia de Hall (1993). El "cambio de paradigma™ de la etapa
de estudio se asocia con el socialismo del siglo XXI, el mismo que plante6 en el discurso la
radicalizacion de la democracia, mediante el fomento de la participacion de la ciudadania,

priorizando el involucramiento ciudadano en la construccion de la nueva institucionalidad.

Comportamiento de la hipotesis

La hipdtesis planteada para el desarrollo del presente trabajo de investigacion sostiene que, en
la década de los 90 la idea de la participacion ciudadana permea en la agenda nacional y local
del Distrito Metropolitano de Quito debido a la adopcion de la idea de la descentralizacion,
con el fin de afrontar la crisis del Estado, por falta de legitimidad politica (Peters 2018).

De acuerdo con ello, el desarrollo del presente trabajo de investigacion permitio identificarque
durante la primera etapa de estudio comprendida entre 1990 y 2006 las ideas programaticas de
la descentralizacion y de la participacion ciudadana permean la red de la politica e inciden en
los actores para el disefio de distintos instrumentos de politica a nivel nacional y local, con el
fin de afrontar la crisis del Estado, produciendo cambios de politicade primer y segundo orden
(Hall 1993).

Asi mismo, durante la segunda etapa de estudio, comprendida entre 2007 y 2017, se realiz
un rastreo exhaustivo de los instrumentos de politica y se determiné como ideas
programaticas de dicha etapa a la descentralizacion, a la participacién ciudadana, al buen vivir
y a la planificacion participativa, tomando en consideracion que estas modelan
comportamientos de los hacedores de politicas y tomadores de decisiones, con el fin de
otorgar soluciones a problemas especificos (Kisby 2007). Asi mismo, se evidencio la
importancia de Rafael Correa y de la SENPLADES dentro de la red de politica, asi como de
quienes conformaron una “comunidad de politica” fuerte, permitiendo el disefio de nuevos

instrumentos y denotando un cambio de politica de tercer orden (Hall 1993).
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Lista de siglas y acronimos

ACF
AME
BCE
BID

BM
CISMIL
CEPAL
CMM
CNC
CONAM

COMPINA
CONGOPE
COOTAD

DMQ
FMI
GAD
IAEN
IEE
INEC
INP
LOPCCS
MEF
PDM
PET
PEXXI
PMOT
PMDOT

SENPLADES

SGP

Advocacy Coalition Framework

Asociacion de Municipalidades

Banco Central de Ecuador

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Centro de Investigaciones Sociales del Milenio

Comision Econdmica para América Latina y El Caribe
Cabildo Metropolitano de Mujeres

Consejo Nacional de Competencias

Consejo Nacional de Modernizacion del Estado

Concejo Metropolitano de Proteccion Integral de la Nifiez y
Adolescencia

Consorcio De Gobiernos Autonomos Provinciales Del Ecuador
Cadigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion

Distrito Metropolitano de Quito

Fondo Monetario Internacional

Gobierno Autonomo Descentralizado

Instituto de Altos Estudios Nacionales

Instituto de Estudios Ecuatorianos

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Instituto Nacional de Pre inversion

Ley Organica de Participacion Ciudadana y Control Social
Ministerio de Economia y Finanzas

Programa de Desarrollo Municipal

Teoria del Equilibrio Puntuado

Plan Equinoccio XXI

Plan Metropolitano de Ordenamiento Territorial

Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo

Sistema de Gestion Participativa
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SIISE Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador
SRI Servicio de Rentas Internas
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