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Resumen ejecutivo

Esta tesis explora la viabilidad de construir una tipologia de la participacion en los gobiernos
seccionales, para lo cual determina los elementos y variables que podria aproximar un
modelo, como una herramienta que pueda aportar a la construccion de gobernabilidad en lo
local. Para ello se rcaliza un recorrido sobre la teoria social y politica, que trata de las

variables “participacion”, “ciudadania”, *sociedad civil *‘, “Estado”, “Gobicrno Local™.

Luego sc¢ analiza la construccion de sistemas, modelos y tipologias, en el tema de la
participacion ciudadana, analizando los principales tipos identificados en la tcoria social.
Ello se contrasta posteriormente con casos en iberoamérica y con casos ecuatorianos, para
concluir estableciendo criterios metodoldgicos que permitan la construccion de modelos y

tipologias.

Concientemente se optd por realizar en esta tesis un esfuerzo inicial, para que la
construccion de los modelos pueda ser abordada: no se llcga a cstablecer un modelo o
tipologia, pucs se considera que ello deberia realizarse en un trabajo de campo que excede
las motivaciones de esta tesis. El esfuerzo se concentra en el analisis del estado de la
cuestion, €l marco tedrico y los elementos integrantes y ordenadores que puedan participar

en la construccion posterior de una tipologia de sistemas de gestion participativa municipal.

Se espera que este esfuerzo abra el camino para la construccion de una herramienta que
pueda en el futuro servir, tanto a investigadores como a las autoridades politicas locales, en

la edificacion de una sociedad mas participativa y democratica.



Introduccion

La participacién ciudadana es un tema emergente, en Ciencias Sociales, que ha cobrado una
fuerte importancia durante los ultimos 10 afios. Hay extensa bibliografia al respecto, y
varios ejercicios, de esta nueva tendencia, en los gobiernos municipales en el pais; a los
cuales, tanto la cooperacién internacional como el gobierno central han dado apoyo para la
ejecucion de proyectos, planes y programas que se relacionen con el tema de la
participaciéon. Sin embargo, no se ha escrito mucho respecto a modelos de gestion
participativa municipal, al parecer, este tipo de experiencias estan en su fase de disefio y
ensayo, mas que de modelizacion. Esta tesis, intenta contribuir con algunos elementos
ordenadores que permitan dar cuenta de los componentes necesarios para modelizar la
gestién  participativa, recabando informacién de algunas experiencias nacionales ¢
internacionales, y contrastando la serie de indicadores y elementos que permitan esbozar los

criterios para construir un modelo.

En Ecuador, a partir de las reformas del Estado que se inician a fines de los 70 y se
profundizan en los 90, en América Latina, el gobierno ecuatoriano se encamina en un
proceso de transferencia de competencias a través de la Constitucion Politica del pais y la
Ley de Descentralizacién y Participacion Social; con ello se busca transferir
progresivamente competencias, atribuciones, responsabilidades y recursos a los gobiernos
seccionales, en un marco del proyecto de descentralizacion y participacién ciudadana
contenido en la norma constitucional: art. 1, que sefiala que la administracion del Estado es
descentralizada, y art. 226, que senala la descentralizacién como una herramienta

administrativa.

Con estos cambios se producen nuevos roles y competencias, tanto para ¢l Estado central,
como para las instancias administrativas locales, en los asuntos relacionados en la instancia
ejecutiva, reguladora, econémica y politica. Estas acciones, que provienen de una tendencia
mundial y son parte de la politica econdmica imperante, estan condicionadas por las logicas
de mercado y privatizacién de instituciones estatales, donde la competencia de los Estados

se ha reducido al minimo de su funcionamiento, cuyo fundamento es lograr una
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administracion ““eficaz” -justificacion neoliberal sobre la administracion de los gastos
estatales- y, paralelamente, lograr “eficiencia’ en la provisiéon de servicios publicos a la

ciudadania.

En cl marco de una economia globalizada, los Estados-nacion intentan mejorar la
competitividad internacional de sus economias nacionales mediante una autolimitacion de
su propia capacidad de intervencion®. “La estructuracion de los planes economicos
tendientes a cumplir con los compromisos asumidos con el FMI1 y el BID, entre otros, pone
el acento en la reforma del Estado que consiste en privatizaciones, ajuste, desregulacion lo
que agrava la situacion social en América Latina por los efectos excluyentes de las politicas

de ajuste y neoliberalismo economico

Se observa que, en este marco global de la economia internacional, los mayormente
afectados de manera directa en la toma de politicas convenientes al interés social son los
ctudadanos, lo cual resulta contradictorio ya que en el discurso, la participacion ciudadana
soluctonaria los problemas sociales, pero contrapuesta con la 16gica de mercado del modelo
neoliberal se observa una tendencia a mejorar las condiciones de la competencia global

dejando de lado la solucién al problema de los costos sociales.

“La globalizacion, como tendencia mundial, que busca la competitividad y la eficiencia ha
dejado atras el proteccionismo del bienestar colectivo y la planificacion, estableciendo

. . . g4
nuevas relaciones en el escenario social’”.

' La eficiencia y la eficacia, desde el BID y el Banco Mundial, son indicadores que, entre otros aspectos,
permiten la contencion del gasto, para en un supuesto, agilizar los servicios publicos, mejorar el rendimiento y
obtener mayores beneficios. La experiencia del trabajo con estos indicadores no necesariamente ha producido
los objetivos por los cuales se justifica su existencia en la dimensién que le dan los Bancos.

2Rol del Estado Minimo, aunque habria una lectura adicional: “El rasgo diferencial con respecto a las

expresiones de internacionalizacion del capital, radica en que escapa al control de los Estados-Nacion las
condiciones generales de produccion, dando como resultado el {in del pleno empleo y la creciente reduccion de
las politicas sociales”. Stewart, John (1996). Innovation in Democratic Practice in Local Government. En:
Policv and Politics. Bristol. Vol. 24 No. 1. Urioste, Miguel; Baldomar, Luis (1996).

’ VILAS Carlos, Después del ajuste: la politica social entre el Estado y el mercado. UNAM, 1995 Editorial

Nueva Sociedad.
* Idem.
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Segin un informe publicado por la CEPAL, los impactos negativos sobre el empleo y los
ingresos, contribuyeron a aumentar la brecha entre ricos y pobres y a extender la crisis social
a otros sectores’. La desorganizacion social aumenta tras la destruccion de empleos y de
dercchos ciudadanos. Basta ver lo sucedido en Ecuador desde 1996 hasta el 2004, la brecha
de pobreza aumento significativamente estos anos, en los cuales se¢ asumicron ajustes que se

- “ I 6
denominaron “Una politica con rostro humano

LLa politica publica social estatal se adapto a la economia nacional en base a las condiciones
de la competencia global del mercado’ por encima de las funciones del Estado de velar por
¢l bien comun de sus individuos, adoptando medidas de corte neoliberal y reduciendo las
prestaciones sociales. En esta reorganizacion asumida por la tendencia neoliberal se crean
nuevas condiciones que permiten generar nuevos modelos de gestion social. El Estado
desgastado e insuficiente para enfrentar el problema social, ahora reemplaza su practica
proteccionista, por la conquista de un nuevo modelo de gestion que asimila la participacién

de la ciudadania para la toma de decisiones en el dmbito de la politica social, desde lo local.

En el Ecuador, estos cambios han representado graves amenazas, para ciertos sectores, a la
integracion social, por las diferencias socioecondmicas crecientes. “Estos limites pueden,
sin embargo, ser visualizados como desafios en tanto obligan a reformular el ambito de las
practicas sociales v abren oportunidades para una reorganizacion social, planteando
condiciones favorables para que el eje de la politica se desplace del ambito estatul al

. oy
cindadano

La participacion ciudadana, entonces, amerita un analisis de contexto, asi como de los
escenarios vinculantes. Este analisis comprendera su nacimiento, en el egjercicio de la

democracia, como producto de un modelo y un espacio de oportunidad que quizas permita

* CEPAL, Informe de Desarrollo Humano. 2002

“ Ver informe UNICEF 2000.

" De acuerdo a Adam Smith, el mercado es la mano mvisible de la sociedad, en la misma sobreviven solo los
mas aptos, aquellos que pueden competir en el mercado. una visién de mundo capitalista basada en la
concepeién de Adam Smitjch, pensador econdmico, el equilibrio produce un desequilibrio social (Marx, critica
a Smith) especialmente en las mismas bases de su productividad: el hombre vy la naturaleza. Adam Smith. la
riqueza de las naciones. 1983. Barcelona, Editorial Bosch.

¥ Pérez Baltodano Andrés. Estado, ciudadania v politica social: una caracterizacion del desarrollo de las
relaciones entre el estado y sociedad en América Latina, Nueva sociedad, Caracas, 1997.
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resignificar algunos elementos ubicados actualmente como de “interés colectivo™, en el
marco de la participacion ciudadana. Esta vision nos permitird valorar los elementos con los
cuales sc construye la gestion participativa, y contar con elementos que nos permitan
interpretar de mejor manera lo que algunos autores refieren la participacion ciudadana
como modelo de gestion permite una nueva articulacion entre el Estado y la sociedad
civil™?, Independientemente de lograr una afirmacién o negacion al respecto, nuestra
mision es describir el contexto y definir los aspectos que nos permitan determinar cuales son
los clementos sobre los cuales se construye el nuevo modelo de gestion, y su incidencia en

relacion al Estado y al nivel local.

Partiremos de dos fechas claves: 1995 fecha en la que el Presidente de la Republica
Arquitecto Sixto Duran Ballén decide hacer una consulta popular sobre la ley de
Modernizacion del Estado y 1997 en la cual la ley de Descentralizacidon es publicada en el

Registro Oficial No. 169 del 8 de octubre de 1997.

La consulta del presidente Duran Ballén plantea por primera vez en el Ecuador los temas de
modemnizacion del Estado, Descentralizacion, y concesion de algunos servicios publicos. Se
perdio en todas las preguntas; sin embargo, la ley de Modernizacidn abre la puerta para estos
procesos. El afio 1997 tenemos la ley de descentralizacion, la crisis institucional (caida de
Bucardm), que desemboca en la Asamblea Constituyente (que culmina sus labores en 1998),

y que sefiala en la Constitucién un marco para la “gestion descentralizada™.

Mientras estos temas vienen desde la discusién internacional de reforma del Estado,
impulsada por Reagan y Thatcher desde mediados de los anos 80, al Ecuador llegan con casi
una década de retraso. En cuanto al movimiento indigena, el punto de “quicbre™ es en los
anos 90 a 92, con las movilizaciones indigenas por los 500 afios, en ¢l periodo de Borja. En
1992 tenemos a los primeros alcaldes indigenas (Guamote) que tiene una construccion
politica historica en su participacién como movimiento politico, compitiendo con Mahuad

en el 98.

9 ’ . . - , - . . . . .
" Interés colectivo como término sustraido de la democracia participativa indirecta
10 . .

Pérez Baltodano, Ob.cit.
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En este contexto de la descentralizacion y la construccidon de un proceso fuerte de
participacién del movimiento indigena en el escenario nacional, se da, entre otras
condiciones, un marco adecuado para la generacion de nuevos modelos de gestion
participativa, que algunos municipios del pais han incorporado en su forma de

.. ., C. s . i1
administracion, permitiendo el paso a una nueva cultura democratica cindadana’.

Es necesario dar una mirada a estos nuevos modelos de gestién en la administracion publica
¢ intentar interpretarlos cuidadosamente; sin embargo, nuestro ambito de interés esta en las
practicas, conceptos y mecanismos utilizados para el ejercicio de la participacion ciudadana
que construyen sistemas de gestion participativa en gobiernos locales, proceso que ejerce
una influencia directa sobre el ambito local, permitiendo el desarrollo territorial con nuevos
parametros de accion que merecen ser estudiados desde el emergente modelo de gestion

participativa.

También sera necesario incorporar el analisis de los actores que impulsan la participacion
ciudadana en el ambito local capaces de conformar, alterar o impulsar los procesos de
participacion; serd necesario referirse a su conformacion, su escenario y la forma de
integracion social en ¢l ambito local y, a la vez, sobre la manera en que ejercen influencia
para intentar condicionar e injerir sobre las acciones del gobierno que conforman los
sistemas de gestion participativa. Nos adscribimos al pensamiento de Joan Font'* quien
afirma que “quizas el aspecto decisivo de este proceso reside en la solidez que posea la
sociedad civil y en su capacidad para problematizar vy procesar publicamente todos los
asuntos que afecten a los ciudadanos para la construccion de politicas, concertacion y

vigilancia de los asuntos publicos, en el ambito loca ™.

El analisis de los conceptos, los mecanismos con los cuales se institucionaliza esta nueva
forma de participacion en el ambito local, y su insercion en el &mbito nacional, las formas

de vahdacion y sostenibilidad del proceso de construccion de sistemas de gestion

"' Criterio obtenido de entrevistas a alcaldes y decisores de politicas realizadas en cuatro municipios
ecuatorianos que llevan a cabo procesos de gestion participativa: Pedro Moncayo, Tena, Joya de los Sachas y
Saquisili.

"2 Joan Font. Ciudadanos y decisiones publicas, editorial Ariel, febrero del 2001.



participativa, seran otros eclementos que permitiran, finalmente, definir algunos criterios

metodologicos para aproximar tipologias de modelos de gestion participativa.

En el Ecuador resulta novedosa esta aproximacion en cuanto existen sistematizaciones de
algunos gobiemos locales alternativos que funcionan con este nuevo modclo de gestion
participativa, existen ademas algunos estudios de caso y analisis de experiencias; sin
embargo, una aproximacion metodoldgica para definir tipologias puede ser una contribucion
en el marco del componente de Participacion y Gestion Social del PROMODE de GTZ
llevado a cabo por el Componente 5, por el Subproyecto de Sistematizacion de Experiencias
de Gestion Participativa, cuyo objetivo final es modelizar Sistemas de Gestion
Participativa. Creemos que la intencion de definir criterios para construir una metodologia
que permita tipologizar sistemas de gestidn participativa, es un primer paso, que contribuird

en procurar el objetivo final del proyecto.

" Esta tesis esta suscrita en el marco del Convenio de Cooperacidn entre el Programa de Modernizacion y
Descentralizacion (PROMODE) de la Cooperacién Técnica Alemana — GTZ y la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales- FLACSO, suscrito en Quito el 15 de agosto de 2003.
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