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Resumen

La nueva institucionalidad ecuatoriana ha creado un amplio nimero de mecanismos de representacién, democracia directa
y participacion. Estos constan en la Constitucion, y en leyes orgénicas, lo que da un marco normativo impulsor del ejercicio
democratico. En la aplicacién de la politica de fortalecimiento de la democracia, se encuentran fuerzas y posiciones prove-
nientes de diversos actores. Se puede observar que entre los activadores de la participacion el mas importante es el propio
Gobierno, acompanado de actores sociales organizados, antiguos y nuevos. Otros actores exigen una participacién maés ra-
dical, por un lado, y terceros desprecian la presencia popular en el Estado. Los medios de comunicacién convencionales
han sido los principales voceros de esta tltima posicion. En la aplicacion de la politica de participacion, las diversas fuerzas
han actuado desarrollando algunos mecanismos, ocultando otros o distorsionando su sentido original. En todo ello se han
manifestado las posiciones e intereses de los actores. A pesar de estas tensiones, la politica de participacion como tal se ha
dinamizado y fortalecido.
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Public policy for the strengthening
of democracy in Ecuador

Abstract

The new Ecuadorian institutionality has created a large number of mechanisms of representation, direct democracy and participa-
tion. These are contained in the Constitution and organic laws, which gives a regulatory framework that constitutes itself the pro-
moter of the democratic exercise. In the applying of the policy of strengthening of democracy, there are forces and positions from
various actors. It can be seen that among the activators of the participation of actors, the government itself is the most important,
accompanied by organized, old and new social ones. Others demand a more radical participation on the one hand, and on the other
hand another third group despises a popular presence in the state. The conventional communication media have been the main
spokesmen of the last group. In the applying of the policy of participation, various forces have acted by developing some mecha-
nisms, hiding others or distorting its original meaning. About all of these, the actors have expressed their positions and interests.
Despite these tensions, political participation as such has become dynamic and strengthened.
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I. INTRODUCCION

El problema de la democracia en el estado ac-
tual

Este trabajo analiza la Politica Pablica para el Fortale-
cimiento de la Democracia en el nuevo marco politico
y constitucional ecuatoriano. Como punto de partida el
concepto de democracia se lo enmarca en la relacion so-
ciedad-Estado y se referencia a las dos grandes formas
actuales de esta relacién: la Representacién y la Parti-
cipacion Directa de la sociedad en la institucionalidad
publica .

En el documento se tratara de hacer un breve acer-
camiento teorico a la participacién de la sociedad en el
Estado, enmarcado el contexto actual en el que emerge
en Ecuador una politica de fortalecimiento de la demo-
cracia, luego de afios de inestabilidad institucional. Se
describir4 y estableceré el alcance y coherencia o no de
la politica, se analizara la dinamica de actores y el marco
institucional en que se desenvuelve y, se tratara de en-
tender el momento en que se encuentra la dialéctica de
la interacci6n entre la sociedad y el Estado. Ver Figura 1.

Figura 1. ;Estado vs. Sociedad?
Imagen de la dualidad andina Pukina.Inka
Elaboracion del Autor.

Es importante tomar como referencia la “distincion
clasica” entre las formas de implementacion (y formu-
laci6én) de una politica de arriba hacia abajo (top-down)
o de abajo hacia arriba (bottom-up), la segunda de las
cuales hace referencia directa a la participaciéon de la
sociedad en el Estado, mediante relaciones de poder y
negociacion. Esta diferencia ha sido planteada por mu-
chos autores que tratan las politicas pablicas, entre ellos
originalmente Pressman y Wildavsky (1984).

En un extremo tedrico se ubican las teorias del “to-

talitarismo” en la organizacién, que pueden mostrar
aspectos significativos en las relaciones de participacion
(Schwartz 1987). Este “totalitarismo” politico hace refe-
rencia a la caracteristica recurrente de las organizacio-
nes contemporaneas (en este caso del Estado) a arrogar-
se la definicion de lo que le conviene al otro (en este caso
la sociedad) mediante mecanismos de decisién unilate-
rales. Lo que le conviene no es definido por el “usuario
de la felicidad”, sino por un tomador de decisiones ins-
titucional. Quienes detentan el poder burocratico, con
mas razon el Estado, se convierten en “medios efectivos
para unificar y controlar las sociedades” (Meyer y Brian
2001) pues, ademas, consideran valido y eficiente el ha-
cerlo. Esto nos lleva a preguntar si ese comportamiento
organizacional e incluso cultural no solamente desvalo-
riza los mecanismos de participacion de la sociedad, sino
que justifica la relacion de imposicion como natural y se
organiza para ejercer ese poder. Esta imposicion buro-
cratica es atin mas dura si evidenciamos que la relacion
con la sociedad supondria un cambio organizacional de
las instituciones del Estado cuando, “las organizaciones
son aparatos para no cambiar” Schvarstein (1998). En-
tonces seguramente se resistiran a las transformaciones
que se proponen para adaptarse al didlogo con la socie-
dad, cuidando no llegar a ceder su poder burocrético.

La concepcion del derrumbe del Estado todopode-
roso, es desarrollada por Colliot-Théléne (1992), quien
sefala que el Estado y sus instituciones “se encuentran
en una crisis de legitimidad, han perdido su capacidad
de control sobre los procesos politicos y de socializa-
cién y ya no rigen realmente los destinos colectivos de
la sociedad”. Asi mismo, el estado es cuestionado por la
poblacién. “Los ciudadanos le hacen saber que su parti-
cipacion en los ritos de legitimacion de la representacion
politica se ha vuelto problemética”, como lo plantea Ha-
bermas (1978). ¢Se esta ante un modelo cléasico de re-
presentacion, con demandas sociales “normales” y hasta
intrascendentes, o ante un Estado debilitado a punto de
ser rebasado por la sociedad?

Es un referente importante la pregunta que hace
Roth Deuvel (2002) sobre la capacidad que tiene el
Estado contemporaneo, histéricamente desgastado, de
aplicar politicas ptblicas y alcanzar legitimidad ante la
poblacion. En el momento actual, el Estado y sus ins-
tituciones encuentran obstaculos serios de credibilidad
que minan su capacidad de regir los destinos de la so-
ciedad. La gente y los actores sociales y politicos ya no
aceptan su “pretension de dominacién” y exigen “una
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mayor participacion democratica”. El Estado debe in-
cluso negociar de alguna manera sus decisiones con la
sociedad. Hay una “imposibilidad de pensar y actuar en
politica desde una posicion externa a la sociedad” (Roth
Deuvel, 2002). Roth citado por Timsit (1982), discute
los enfoques, liberal, marxista y weberiano, pues “com-
parten una lectura similar de un Estado que se apoya
sobre un poder coactivo dominante y una administra-
ci6bn mecénica, unitaria, piramidal, jerarquica y centra-
lizada”.

La discusién sobre participacion se realiza en los
momentos actuales dentro o junto a la operacién ins-
titucional del Estado, que permitiria incidencias signi-
ficativas en politicas ptblicas, planificacion, decisiones
de proyectos, acompanamiento de gestion y control. De
hecho toda la teoria de la democracia, desde su origen
(Rousseau 2008), (Montesquieu 2003), se sustenta en
algan tipo de “decisiéon popular” sobre la vida publica,
visi6én sin duda todavia en construccién y considerada
romantica o idealizada para muchos.

Las propuestas de participacién ponen énfasis en la
accibn social directa, organizada y consciente en la ins-
titucionalidad, como forma de superar la dominaciéon
institucional y estatal sobre las personas. Justamente
en América Latina es donde mas se ha desarrollado esta
propuesta de participacion. Se encuentran iniciativas
como la Boaventura de Sousa (2004) respecto a que los
movimientos sociales son fundamentales para una de-
mocracia; la Red Nuevo Paradigma (J. De Souza Silva
2005) con su propuesta de desarrollo participativo en
un cambio de época; la identificacion de los satisfactores
del Desarrollo Humano (Max-Neef, Elizalde y Hopen-
hayn 1986) entre los cuales la participacién ocupa un
lugar protagonico, y la Teologia de la Liberacion que,
ademaés de reconocer y exigir la participacion, ensefia a
la ciudadania a ejercerla (Gutiérrez 1971), (Boff 1989),
(Freire 1979).

Roth Deuvel (2002) describe la actual visiéon ciuda-
dana de lo pablico como una “creciente contestaciéon por
parte de los movimientos sociales de los modos tradicio-
nales de representacion politica”, 1o que lleva al Estado
a “cogestionar gran parte de sus politicas pablicas y de-
sarrollar mecanismos de participacion, como la demo-
cracia participativa y la descentralizaci6én”. Finalmente
apela a la configuracion de un Estado postmoderno,
asociado a la “emergencia de la sociedad civil organiza-
da como actor sociopolitico autbnomo” que busca el au-
togobierno, negandose a “ser representados por los par-
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tidos politicos tanto liberales como marxistas, tanto de
derecha como de izquierda” (Roth Deuvel, 2002). Este
reto de reformar el Estado es acogido por Boaventura
de Sousa Santos (2001) al proponer que “la reivindica-
cion de derechos colectivos y de autogobierno apunta a
formas de Estado y de obligacion politica postliberales o
atn postmodernas” esto es un “Neo Estado”.

A partir de esta revisidon conceptual critica sobre el
Estado y su legitimidad social, se discute si la politica
de fortalecimiento de la democracia de Ecuador esta
disfrazando al Estado convencional con apariencias de
participacion estructuradas y dirigidas desde el propio
Estado o est4 corrigiendo y superando al Estado clésico
con formas de participaciéon que permitan y animen a
la poblacion ser parte de la vida pablica. Se trata de una
politica en construccion y los actores que la plasmaron,
se encuentran en los puntos extremos sectores “parti-
cipacionistas” por un lado y “cooptadores” por otro. Se
debaten entre una participacion ilimitada o controlada
por el Estado; la respuesta no sera de una tendencia ya
definida sino de una tension entre estas dos posiciones
que es la que dinamiza la actual concrecién de esta po-
litica ptblica.

Si bien para el anélisis de una politica puiblica se-
ria mas exhaustivo tomar en cuenta todo el ciclo de la
misma (Saravia, 2009), es importante aclarar que se
enfatizard en los elementos de agenda, elaboracion y
formulacién e implementacion de las politicas de par-
ticipacion. Vale la pena, sin embargo, recoger la adver-
tencia que hacen Hogwood y Gunn (1994) respecto a
la situaciéon estratégica que representa la presencia de
circunstancias y obstaculos paralizantes en la fase de
implementacién de una politica, lo que obliga a dar es-
pecial importancia a la prictica de la aplicacién de la po-
litica en el actual momento en Ecuador. Por ello se hace
un analisis de actores, posiciones y actuaciones respecto
a democracia y participacion, luego de que la normati-
va sobre democracia ha sido establecida. Ahi podremos
aventurar si se estd dando o no en la implementacion
el “estrangulamiento del proceso” de democratizacion .

Se desarrolla entonces un intento de comprension
de los aspectos conceptuales, normativos, sociales y de
gestion de la politica publica de fortalecimiento de la
democracia, enmarcados en el contexto ecuatoriano y
diferenciando los niveles nacional y local de la gestion
publica. Se toma en cuenta el alcance de esta politica
desde el analisis del interés de los actores (de particu-
lar a colectivo), de la mirada de corto o largo plazo que
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adquiera la politica, desde la concrecion centralizada o
descentralizada de la misma y desde la articulacién que
se logra o no en su aplicacion.

II. DESARROLLO:

LA SITUACION ECUATORIANA

La politica pdblica de fortalecimiento de la de-
mocracia en la revolucion ciudadana

El proceso ecuatoriano, al igual que el boliviano y de
otros paises latinoamericanos, se sustenta en una trans-
formacion constitucional dinamica y en la reforma pro-
funda del Estado, con un cambio de las relaciones de
poder y de redistribucion de la riqueza. Para De Sousa
“El constitucionalismo transformador es una de las ins-
tancias del uso contrahegemonico de instrumentos he-
gemonicos...” (De Sousa Santos 2010, 80). Al igual que
Garcia Linera (2011) ve en la transformacion del Estado
la forma de lograr un cambio radical-contrahegemo-
nico, pero advierte también sobre su posible debilidad
cuando se pasa a la aplicacion de la propuesta consti-
tucional.

El Ecuador no se entiende sin una mirada de con-
junto a los cambios que se han dado a lo largo de su his-
toria. En medio de un pais con una debilidad estructural
tanto en el Estado como en los grupos sociales, lo que
caracteriza a su historia es una anomia e incapacidad de
construirse a si mismo (De La Torre 2013, 18). El pais
no escapa a un contexto mundial organizativo que inci-
de sobre los estados actuales y sobre nuevos modelos o
paradigmas para la gestion de los mismos. Segtin Motta
(2012), la contemporaneidad del siglo 21 aporta con un
contexto organizacional que tiene impacto en la gestion
del Estado y se puede caracterizar por un refuerzo del
rol del Estado defensor y protector, una globalizacién de
la administracion publica y la importancia creciente de
entidades supranacionales.

Contextualmente, se puede sefialar que en Ecuador
existen varias vertientes de accion social que demandan
participacién y han aportado a que se construya una
politica nacional de fortalecimiento democratico. En las
dltimas décadas hay que reconocer un relacionamien-
to conflictivo entre organizaciones sociales y Estado.
La organizacién gremial proveniente de los sindicatos,
organizaciones campesinas, profesionales y maestros,
demando del Estado el reconocimiento de sus intereses
en tanto grupos organizados. El concepto de participa-
ci6én de estos grupos, si bien tiene el discurso de la “toma
popular del poder”, en realidad esta restringido a la con-

secucion de beneficios particulares para sus agremia-
dos, con algtn cogobierno en las entidades de su interés
inmediato como el Instituto de Seguridad Social.

Es importante también la demanda de participacién
del movimiento indigena, que logra significacion desde
el levantamiento de 1990. Este movimiento se ha ba-
sado en la reivindicacién de las culturas y la actoria de
los pueblos ancestrales. En términos de participacion
demandan desde un reconocimiento de su existencia y
ciudadania, hasta la creacién de estados dentro del Es-
tado, dirigidos desde su cosmovision. En la actualidad
ha disminuido el protagonismo y la representaciéon de
quienes conducen el movimiento y se ha estabilizado
una vision més indigenista que el planteamiento de arti-
culacion intercultural al resto de la sociedad. Es un actor
que desconoce la validez de la institucionalidad cuando
no encaja con sus demandas.

Otra fuerza incidente en el tema de la participacién
proviene de gobiernos y actores sociales locales, apoya-
dos por ONG, que no s6lo demandaron sino implemen-
taron mecanismos estructurados de participacion a nivel
local, sobre planificacion participativa y construccion de
asambleas o encuentros de actores locales, provocando
una concertacion local para el desarrollo. Intervienen
también movimientos sociales vinculados con la de-
fensa del ambiente ante las actividades extractivas, que
ha tomado importancia en varias localidades del pais.
Estas demandan més que una participacion directa en
el Estado, el que éste no lleve adelante ni promueva las
actividades extractivas que afectan a las comunidades.

Una ultima corriente de demanda de participacién
proviene de un “ciudadanismo” relativamente amorfo,
pero creciente, donde se demanda la posibilidad y li-
bertad de cada ciudadano y ciudadana de ser parte de
la acci6n publica por voluntad propia (demanda ética)
y por acceso al Estado a través de formas diversas como
veedurias, gestion compartida, comisiones de trabajo y
participacién en consejos que le atafien como son: los
de la nifiez, de mujeres, de jovenes o de personas con
discapacidades.

El Ecuador inicia un proceso de transformacion
social e institucional en 2006, habiendo tenido logros
significativos hasta el presente. La propuesta de “Re-
volucién Ciudadana” agrupd a varias organizaciones
politicas y sociales; y, recogi6 sus propuestas de partici-
pacion social. El eje central de esta propuesta se plasma
en la Constitucién de 2008, donde participan represen-
tantes de los grupos mencionados. El liderazgo del pro-
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ceso, centrado en la figura e influencia del Presidente,
ha fortalecido el imaginario de que se trata de una par-
ticipacion mas centrada en el Estado o desde el Estado,
que hacia una influencia de la sociedad sobre el mismo.
Corresponde en parte a una mirada socialista-marxista
clasica mas que a los planteamientos postmodernos de
participacion. Esta es una de las razones por las cuales
algunos de los grupos promotores de la participacion
han tomado distancia del proyecto original e incluso se
han pasado a la oposicion politica al régimen.

Los actores sociales y politicos convencionales, liga-
dos alos intereses econdmicos dominantes, poco o nada
se han involucrado con los temas de participacion, des-
defidandolos permanentemente tras una visién de socie-
dad “ordenada” y dirigida por sus lideres “naturales”. La
democracia representativa manejada por ellos mismo
les resulta suficiente para organizar a la sociedad. Estos
grupos encabezan la oposicion a toda politica pablica de
caracter social del gobierno y pasan por ello a ser impor-
tantes en el anélisis del proceso ecuatoriano.

El estudio de la politica ptablica de fortalecimiento
de la democracia que inicia en la Constitucién de 2008
y se va concretando en las leyes y sobre todo, en la cons-
truccion institucional y en la accién practica, permite
identificar el caricter que va tomando la representa-
cion y la participacién de la sociedad en el Estado en
el Ecuador de 2011. Vale la pena preguntarse a donde
va la construccién real actual, en términos del plantea-
miento tedrico de De Sousa Santos (2001): ¢El Estado
se esta adecuando a las exigencias de participacion de
la ciudadania, dando un salto adaptativo a la sociedad
postindustrial y ganando en su legitimidad social; o esta
en defensa de su poderoso rol jerarquico, disfrazdndolo
con elementos participativos conducidos y arbitrados
por el propio Estado? Demas esta anticipar que no hay
respuesta definitiva pues se trata de un proceso que de-
pende de la dindmica y tension entre actores sociales
que esta viviendo el pais.

El alcance de la politica en el marco normativo.
Para comprender el marco normativo, se parte de anali-
zar la politica de fortalecimiento de la democracia den-
tro del Plan Nacional del Buen Vivir (2013), que es el que
enuncia el conjunto de la politica ptblica del gobierno.
En esta concepciéon del desarrollo del pais y de las poli-
ticas publicas propuestas, se plantea una estrategia de
“acumulacion y redistribucién a largo plazo”, que pro-
pone un modelo desarrollo redistributivo que marca la
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preocupacion por la sociedad (el ser humano), por sobre
la economia (el capital). En este planteamiento general
se perfila el fortalecimiento democratico, pero el discur-
so explicativo no evidencia a la participacién como un
componente central. La implementacién de este modelo
de desarrollo, en su primera fase, llamada de transicion,
enfatiza en la redistribucion y prestacion de servicios
publicos sociales, sin evidenciar como eje estratégico la
profundizacién democrética.

Solamente cuando se llega a nivel de las 12 estrate-
gias de desarrollo se encuentra de manera explicita el
fortalecimiento democréatico. 7 de ellas son de caracter
primordialmente econémico (con una mirada de equi-
tatividad y modernidad); 2 son de inclusién y equidad,
una es ambiental, una de organizacion territorial del Es-
tadoy, finalmente una y tltima se relaciona directamen-
te con democracia y participacion y se denomina “Po-
der ciudadano y protagonismo social” (SENPLADES,
2013). Es importante sefnalar que, en la segunda versiéon
del plan, elaborado en 2013, la estrategia del poder ciu-
dadano pasa a ser ubicada en primer lugar. Hasta aqui
la vision de democracia de la politica ptblica no diferen-
cia las posiciones “participacionista” o “cooptadora” y,
casi se manifiesta toda en el ambito de la vision amplia
participacion.

A nivel de objetivos del Plan se corrobora esta
politica. El objetivo de fortalecimiento de la democracia
propone “Garantizar el acceso a la participacion publica
y politica” (SENPLADES, 2013) y, dentro de este, se
plantea alcanzar metas como promover la organizacién
colectiva y autébnoma de la sociedad, fortalecer formas
de control social, promover la participaciéon politica
y electoral con equidad y garantizar el libre acceso a
informacion puablica.

En otros objetivos de este Plan se propone también
el impulsar el fortalecimiento de espacios publicos de
intercambio entre grupos diversos, garantizar el ejerci-
cio del derecho ala comunicacién, impulsar procesos de
creacion cultural en todas sus formas, consolidar el mo-
delo de gestion estatal descentralizado, impulsar la pla-
nificacion participativa y recuperar las capacidades de
rectoria, planificacion, regulacion y control del Estado.

En lo que se refiere a la concreciéon normativa de la
politica de fortalecimiento de la democracia, la Consti-
tucion de la Republica del Ecuador (2008) es mas ex-
plicita; establece los derechos de participaciéon de las y
los ecuatorianos, y consigna el derecho de la ciudadania
a participar en los asuntos ptblicos: presentar
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proyectos de iniciativa popular, ser consultados y
fiscalizar los actos del poder publico.

Es importante el avance en el campo electoral o de
la democracia que se ejerce a través del sufragio. Se
anade a la eleccion de dignidades formas de decision
de aspectos importantes de la vida nacional y local
mediante votaciones: la iniciativa popular normativa,
las consultas populares, las revocatorias del mandato,
la consulta previa, la consulta territorial, la eleccion de
presidente y asambleistas por disolucién de la Asamblea
y la consulta prelegislativa.

Es significativo que la Constitucion tenga un “Titulo”
dedicado a la Participacién y Organizacion del Poder.
En éste establece que “las ciudadanas y ciudadanos, en
forma individual y colectiva, participaran de manera
protagonica en la toma de decisiones, planificacion
y gestion de los asuntos publicos y en el control social
de todos los niveles de gobierno” (Asamblea Nacional,
2008). Aqui se define la participaciéon directa, no
representada a través del sufragio, en las decisiones
y acciones del Estado. A partir de este planteamiento
se concretard aun mas la participacién. Se reconoce
la organizacion colectiva de la sociedad en todas sus
formas, con mecanismos de solucion de conflictos,
derecho a la resistencia y acciéon ciudadana.

Se dispone constitucionalmente que en todos
los niveles de gobierno se conformen instancias de
participacién, integradas por autoridades electas,
representantesdelrégimendependienteyrepresentantes
de la sociedad, para elaborar planes y politicas; mejorar
la calidad de inversion publica y definir agendas de
desarrollo; presupuestos  participativos;
fortalecer la democracia con transparencia, rendicién
de cuentas y control social; promover la formacion
ciudadana e impulsar procesos de comunicacion. Se
sehala ademés las diversas formas en que se ejercera
este derecho: audiencias ptblicas, veedurias, asambleas,

elaborar

cabildos populares, consejos consultivos, observatorios
y otras instancias que promueva la ciudadania. En el
Régimen de Desarrollo de la Constitucion se establece
la necesidad de que existan consejos de planificacién y
consejos ciudadanos en los gobiernos auténomos, como
instancias de deliberacion y generacion de lineamientos
y consensos estratégicos de largo plazo.

La norma fundamental del pais recoge y refleja
la incidencia de los grupos sociales promotores de
la participacion, con la profusion de mecanismos
de relacion de la sociedad en el Estado. También

se vislumbra a este nivel poca sistematicidad de
los componentes de la participacion; de hecho la
articulacién de estos mecanismos se ird perfilando
en la normativa posterior, reflejando la tension entre
las diversas posiciones respecto a la participacion. Asi
varias de las leyes que se emiten a partir de 2009, acogen
y desarrollan la politica publica de fortalecimiento de
la democracia, siendo las normas mas importantes las
que se refieren a la participacion ciudadana, al ejercicio
electoral, a los gobiernos auténomos descentralizados y
ala planificacion y finanzas publicas.

La Ley Orgénica de Participacién Ciudadana (2010),
en el capitulo de la participacion a nivel local, dispone el
alcance de las asambleas locales y otorga la posibilidad de
que la ciudadania organice estos espacios de deliberacion
publica. Estas asambleas tienen entre otras, las funciones
de: “Proponer agendas de desarrollo, planes, programas y
politicas publicas locales; promover la organizacién social
y la formaciéon de la ciudadania en temas relacionados
con la participacion y el control social; Organizar |,
de manera independiente, el ejercicio de rendicion de
cuentas al que estén obligadas las autoridades electas;...
Ejecutar el correspondiente control social con sujecién a
la ética y bajo el amparo de la Ley”. En la misma Ley se
establece que: “en todos los niveles de gobierno existiran
instancias de participacion con la finalidad de elaborar
planes y politicas locales y sectoriales entre los gobiernos
y la ciudadania, mejorar la calidad de la inversion
publica y definir agendas de desarrollo, elaborar
presupuestos participativos y fortalecer la democracia
con mecanismos permanentes de transparencia,
rendicion de cuentas y control social”. Se conforman
los consejos locales de planificacién, entendidos como
“espacios encargados de la formulacion de los planes de
desarrollo, asi como de las politicas locales y sectoriales
que se elaboraran a partir de las prioridades, objetivos
estratégicos del territorio, ejes y lineas de accion
definidos en las instancias de participacion”.

Hay que destacar que se da un paso muy
significativo de articulaciobn de la participaciéon al
consignar la “Interrelacién entre asambleas de diversos
niveles territoriales”, entendida como la participacion
de actores sociales e institucionales de otros niveles de
gobierno sin descartar, ademas, posibles alianzas entre
si. También establece la necesidad de relacionamiento
permanente entre asamblea y gobierno local (sociedad-
Estado) con el mandato a la institucion puablica de dar
apoyo a la organizaciéon social. Hay que notar que la
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articulacién entre niveles de accién pablica ha estado
casi ausente en la normativa convencional.

El Codigo de la Democracia (2009) recoge los
mecanismos de democracia representativa y directa
que se ejercen a través del sufragio, asigna y detalla la
institucionalidad para su implementacién, con rango
de “Funcion Auténoma del Estado”. Establece las reglas
de juego para dar cabida a las iniciativas sociales de
caracter territorial, legislativo, consultivo y revocatorio.
Operacionaliza también la forma de ejercer el derecho
al sufragio de ciudadanos y ciudadanas que antes no lo
tenian, incorporando a jévenes de 16 y 17 ahos, militares
y policias, personas privadas de libertad que no han sido
sentenciadas, migrantes ecuatorianos en el exterior y
extranjeros residentes en Ecuador; “sectores que en
otras sociedades son considerados no merecedores
del derecho al voto han sido abiertamente invitados a
participar, de manera facultativa en Ecuador” (Sdenz
Andrade, 2010).

También el Codigo Organico de Organizacién
Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon (2010),
destaca los mecanismos de participaciéon que deben
ser implementados a nivel territorial. Consta entre las
funciones de los gobiernos locales la de “Implementar
un sistema de participacion ciudadana para el ejercicio
de los derechos y la gestion democratica de la accion
municipal”. Asi mismo en el capitulo relacionado con
la planificacion, ratifica “La cogestién de los gobiernos
auténomos descentralizados con la comunidad”. Se
instituye un sistema articulador de los mecanismos de
participaciéon al disponer a cada gobierno auténomo
descentralizado conformar “un sistema de participacion
ciudadana, que se regulard por acto normativo del
correspondiente nivel de gobierno...”. Asi mismo exige
como garantia de participaciéon que se construyan “...
espacios, procedimientos institucionales, instrumentos
y mecanismos reconocidos expresamente en la
Constitucién y en la ley; asi como otras expresiones e
iniciativas ciudadanas de participacion”.

El Gobierno
encuentra entonces ante la mision de crear un Sistema

Auténomo Descentralizado se
de Participacion Ciudadana que, de manera organizada
y eficiente, estructure espacios institucionalizados
de participacion en la toma de decisiones, gestion
y control de la accién local. Contribuye con ello,
ademas de generar los mecanismos de participacion, a
potenciar las capacidades, destrezas y habilidades de la
ciudadania y de la localidad para ejercer la participacion
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y construccién colectiva. Se consagra también el
reconocimiento por parte del Estado Local de “todas
las formas de participaciéon ciudadana, de caracter
individual y colectivo”, lo que pone a los gobiernos
locales ante la obligaci6on de recoger la iniciativa social e
incluso identificar y visibilizar la organizacion.

Ademss, el gobierno local tiene el mandato de
promover la construccion de tejido social territorial,
entendido este como la capacidad de los grupos diversos
que hacen la vida local, para trabajar coordinadamente
y alcanzar objetivos comunes de largo plazo. El codigo
de organizacion territorial reconoce a los barrios
y parroquias urbanas como “unidades basicas” de
participaciéon que se articulan al sistema de gestion
participativa.

Esto abre una doble lectura a la politica publica;
la una es la del reconocimiento de la organizacion,
su promocion y coordinacién, construyendo asi
tejido social; y la otra de vinculacién al Estado en la
actividad organizativa propia de la sociedad. También
la autoridad local promueve la articulacion de los
diversos niveles territoriales de poblaciéon y gobierno
como son las parroquias rurales y los barrios urbanos, al
gobierno del canton, estd ideando un sistema abierto a
la coordinacion, articulacion e incluso a la unificacién de
politicas, planes, proyectos y servicios entre los niveles
de gobierno.

Otras leyes profundizan la participacion y la en-
garzan a sus tematicas especificas, asi la normativa de
planificacion publica (Cédigo Orgénico de Planificacién
y Finanzas Publicas, 2010) asume la existencia de un
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Par-
ticipativa con referentes locales como los Consejos de
Planificacion de los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados y los Consejos Ciudadanos y Consultivos.

En la Figura 2 puede observarse el conjunto de
mecanismos de democracia y participacion. Haciendo
un analisis de conjunto de esta politica de fortalecimiento
de la democracia, por un lado estan los mecanismos de
Representaciéon y Democracia Directa, en los cuales se
toman decisiones en las urnas y, por otro, mecanismos
de Participacion Directa, donde grupos organizados
de la sociedad y/o personas son parte de decisiones y
acciones gubernamentales.

En el primer caso, a diferencia de los sistemas
democraticos convencionales, se abren
alternativas de decision que lleva a la elecciéon de
personas o de propuestas, con procesos electorales

varias



DEMOCRACTIA DIRECTA

MEDIANTE ELECCIDNES

Saenz Andrade. Politica ptblica para el fortalecimiento de la democracia en Ecuador

DEMOCRACTA BIRECTA MEDIANTE PARTICIPACTON
CIVEAINATIA EN LNTIDADLS ¥ PROCES0%S DECISRLOS

ELECCIOMES

CONSEIS

COFMS HOS |

UMHIVERSALES HACIGMALES PARA - / |
LA TGUALDAD CORMSEI T IV |
COLEGIDS
ELECTURALES CONSE OS5 DF P

PLAMIFICACTON
Maciomial - Locles

CONCLIHS N

- Cindslana para
will Biiwin Wivif

= eraare : COMSE N5
COMSII TAS i e

I erjislal eas SECTORIALES ASAMELEAS
Territoriabes LOCALES
i al arias

M SA% COMITES
CONSLILTA SISTEMAS D CIURAIANAS FOMALES
[CHRTTS PARTICIPACION «
LOCAL CONSI IS

CONSULTA
PRELEGISIATIVA

THICIAT VA
FFCARRLRL AR
HORMATIVA

CANTONALLS 1M
PHROTECCION M
INE R CTRLR

PFRESUPUESTO
PARTICTPATIVO

AU NCLAN
PLIBL TCAS

CAITLINKS
PP AKRES |

SILLA
VACTA

| VEEDMUIRIAS | DRSERVATORIOS

'RENDICTON DU

CULMNEAS

[EFENSORIAS
COMUNITARIAS

Figura 2. Mecanismos de Democracia y Participacion
Las casillas en blanco son espacios exclusivos de la sociedad. Los demas son espacios compartidos Elaboracion del
Autor

formales de por medio. Esto implica, en caso de que
se activen los mecanismos, se cuente con una gama
antes inexistente de posibilidades de penetracién de la
decision social en el Estado. En la participacion directa,
casi todos los mecanismos se aplican a nivel local, con
excepcion de los Consejos de Planificacion, veedurias y
observatorios que pueden tener caricter nacional.

Sistema de participacion local

Hay que notar que el compromiso que asumen el go-
bierno local y sus autoridades, implica un esfuerzo ope-
rativo de cada una de sus areas, para asumir la respon-
sabilidad de llevar adelante el proceso de participacion
y lograr interaccion entre las dependencias de gobierno
y las comunidades organizadas. Se encuentran compe-
lidos a organizar Sistemas de Participaciéon Ciudadana
que logre un conjunto articulado de espacios para que la
ciudadania organizada participe en la toma de decisio-

nes, gestién y control de la accién municipal.

Algunos de los objetivos del Sistema de Participacion

Ciudadana, Art. 37 del Cédigo Orgéanico de Organiza-

ci6n Territorial, Autonomia y Descentralizacion, COO-

TAD son:

- Deliberar sobre las prioridades de desarrollo en sus
respectivas circunscripciones; asi como, conocer y
definir los objetivos de desarrollo territorial, lineas
de accion y metas;

- Participar en la formulacién, ejecucién, seguimiento
y evaluacién de planes de desarrollo y ordenamiento
territorial; y en la definicion de propuestas de inver-
si6n publica;

- Elaborar presupuestos participativos de los gobier-
nos;

- Participar en la definicién de politicas publicas;

- Promover la participacién e involucramiento de la
ciudadania en las decisiones que tienen que ver con
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el desarrollo de los niveles territoriales
El Sistema cuenta con espacios de decisién, de ejecucion
y seguimiento y de control social.

Espacios de decision:

- La Asamblea, espacio de toma de decisiones, de
caracter permanente que retne a los actores socia-
les involucrados. Revisa el Plan Estratégico Local y
nombra comisiones de gestion. Se articula al Conse-
jo de Planificacion local.

- Presupuesto participativo: es un espacio que se acti-
va mediante reuniones comunitarias dirigidas a es-
tablecer el uso de recursos previamente establecidos
en el presupuesto anual para proyectos comunita-
rios, en el marco del Plan de Desarrollo.

- Espacios relacionados con el cuerpo colegiado: la Si-
lla Vacia y la Consulta Prelegislativa.

Espacios de ejecucion y seguimiento:

- Mesas ciudadanas temaéticas: espacios de ejecucion
y seguimiento, mediante los cuales la ciudadania
apoya y acompafia la gestiéon, tomando como eje de
orientacion, el Plan de Desarrollo.

- Comités Zonales, en tanto espacios de gestion a nivel
micro territorial, estin conformado por represen-
tantes organizacionales, los mismos que acompafan
la gestion municipal en base al Plan de Desarrollo.

- Audiencias Publicas y Cabildos Populares son tam-
bién espacios de seguimiento y didlogo, que tratan
aspectos especificos de la ejecucién. No tienen ca-
racter permanente.

Espacios de control social: Veedurias ciudadanas, en
tanto espacios de control social a la accién publica.

Actores sociales e institucionales involucrados
y la aplicacién de la politica pablica

Los actores directamente relacionados con la formula-
cién y aplicacion de la politica puablica de fortalecimien-
to de la democracia en sus 4mbitos de representacion
y participaciéon pueden clasificarse en institucionales,
sociales, politicos y privados. Estos tienen intereses,
posiciones y fuerzas en la dinamica de aplicacién de la
politica y en la interaccién entre ellos.

Se ratifica la importancia que asume el Estado en el
momento actual y su significacion politica y organizati-
va respecto a la sociedad. Los elementos sustantivos de
esta transformacion del Estado tienen que ver con una
capacidad de accién notablemente mayor a la del Estado
de inicios de siglo. Destaca la ampliacion de las funcio-
nes de promocién de la economia y de redistribucién de
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la riqueza, la modificacién de la composicion de clase de
quienes acceden al control del Estado, la creacién de una
nueva y mas fuerte institucionalidad, un nuevo sistema
normativo y el establecimiento de politicas publicas que
abarcan amplios aspectos de la vida nacional. A nivel
del Estado se puede especificar al Gobierno Nacional en
tanto promotor y activador de la participaciéon. Dentro
del gobierno acttian en el campo del disefio y promocién
de la politica la Secretaria de Planificacion y en la aplica-
cion la propia presidencia y los ministerios Coordinador
de Desarrollo Social y de Inclusiéon Econémica y Social.
Todas estas entidades se enmarcan en una posicién co-
mun, con una mirada mas cercana a una sociedad que
participa de manera estructurada en un Estado fuerte y
dominante que a una sociedad que decide sobre el Es-
tado.

Est4 también dentro del Estado la Asamblea Nacio-
nal, encargada de producir las leyes que den viabilidad
a la Constitucion, que puedan dar coherencia a las po-
liticas o modificar mediante la normativa el propésito
constitucional. A este nivel de institucionalidad ptblica
esta también el Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social, parte de la nueva funcién del Estado de
Transparencia que tiene como mision el fortalecimien-
to de la democracia participativa y se encuentra, por
tanto, en el medio de la relaciéon Sociedad-Estado. Es
una entidad nueva, todavia débil y con legitimidad por
conseguir, que debe, para empezar, definir si est4, para
que el Estado pueda absorber a la sociedad o para que
la sociedad se posicione en el Estado. También est4 pre-
sente como actor publico relevante el Consejo Nacional
Electoral, parte sustantiva de la también nueva Funcion
Electoral del Estado. Como entidad rectora y organiza-
dora de los procesos electorales tiene en sus manos la
gestion de la democracia representativa a la que puede
acercar (articular) o alejar de los elementos participati-
vos (desconociéndolos).

A nivel de gobiernos locales (GAD) , comparten la
incertidumbre ante la obligatoriedad de la participacién
en su gestion. Podemos clasificarlos entre gobiernos lo-
cales convencionales y gobiernos locales participativos.
Los primeros (mayoritarios) hacen una gestiéon desde la
institucionalidad, prefiriendo una planificacion, gestion
y evaluacion desde la politica convencional (y tal vez
desde la técnica); mientras los segundos han provoca-
do y experimentado sistemas de planificacién y gestion
participativa con actores sociales locales y asambleas
frecuentes, lo que les lleva a posicionarse como defenso-
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res de una alta penetracién de la sociedad en el Estado.
Todos los gobiernos locales participan de sus gremios
nacionales aunque en estos predominan las posiciones
de los gobiernos locales convencionales.

Anivel de la sociedad estin movimientos y organiza-
ciones sociales, ONG, organizaciones politicas, medios
de comunicacién, universidades y el sector empresarial.
El movimiento indigena, con una alta participacion des-
de sus comunidades organizadas y un posicionamiento
de demanda al Estado; el movimiento ambiental, opues-
to a la explotacién de recursos naturales no renovables,
sobre todo de las comunidades cercanas a las fuentes de
recursos; los movimientos sectoriales con alguna impor-
tancia organizativa y de incidencia en politicas ptblicas
en el pais en los aspectos de género, infancia y juventud
y finalmente; el movimiento sindical y gremial conven-
cional, concentrado en las demandas obreras.

A nivel de organizacién social se ha generado des-
de hace pocos afos, con apoyo estatal, un movimien-
to conformado por organizaciones sociales de diverso
tipo, afines al gobierno. Estd compuesta por algunas
organizaciones sociales ya existentes con anterioridad
(cooperativas, gremios de comerciantes minoristas,
transportistas, organizaciones barriales urbanas) y gru-
pos emergentes como la cultura montubia, pescadores,
trabajadores auténomos y organizaciones de afrodes-
cendientes.

Las ONG de Desarrollo son entidades estructuradas,
con objetivos y recursos, que se articulan a comunida-
des, grupos y movimientos sociales y les dan soporte
estratégico y de recursos, a la vez que actan relaciona-
das entre sus similares componiendo el llamado “tercer
sector”.

Las organizaciones politicas convencionales no de-
jan de tener una presencia e incidencia en los momentos
electorales y en el espacio de la “pugna politica” coyun-
tural, manifestando su apoyo u oposicién a las politicas
y acciones gubernamentales. Tienen una cabida muy
importante en los medios de comunicacion y, a través de
ellos, logran incidir en la sociedad. Hay que diferenciar
entre las organizaciones politicas afines al gobierno, las
convencionales que se encuentran en franca oposicion.
Algunos grupos de izquierda originalmente participaron
de la iniciativa de cambio (2006-2008) y se han retira-
do (2009-2010) argumentando la pérdida del sentido
transformador de la propuesta.

Otros actores incidentes en el ambito politico son los
medios de comunicacién privados que se han alineado

en contra de las propuestas gubernamentales; un sector
de medios de comunicacién populares y locales, cerca-
nos a los movimientos sociales y ONG; la academia y el
sector empresarial.

Agrupadas las posiciones, se pueden establecer cua-
tro “fuerzas” que han intervenido en la aplicacion de la
politica de participacion, ya sea desarrollando algunos
de sus componentes, u oponiéndose a ellos. En todos
los casos se han impulsado los mecanismos de partici-
pacion mas afines a sus posiciones e intereses y poco se
encuentra de una aplicacién consistente de la politica de
fortalecimiento de la democracia. Sin embargo, en me-
dio de esta dinamica y tension, la participacién como tal
se ha desarrollado y fortalecido en Ecuador. Estas fuer-
zas son:

1) La implementacién de la politica desde el gobierno y
sus aliados. De hecho la elecciéon de la Asamblea Cons-
tituyente (2007), la consulta aprobatoria de la Cons-
titucion (2008), las elecciones generales con nuevas
reglas del juego (2009) y la consulta nacional (2011)
son iniciativa del propio Presidente de la Republica. Asi
mismo, el nombramiento de varias autoridades por con-
curso publico se han implementado en los afios 2010 y
2011 por parte del Consejo Nacional Electoral y del Con-
sejo de Participacion Ciudadana; la secretaria Nacional
de Planificacion llevo adelante un proceso consultado a
nivel nacional para la elaboracién del Plan Nacional del
Buen Vivir, enmarcado en el Sistema Nacional de Pla-
nificacién Participativa, y; la Asamblea Nacional emitié
las leyes organicas de Elecciones, de Participacion y de
Organizacion Territorial del Estado y otras leyes que in-
corporan y viabilizan los mecanismos de participacion.
También en varias dependencias y niveles del Estado se
han incorporado formalmente veedurias ciudadanas.

2) Los movimientos sociales convencionales han man-
tenido sus demandas reivindicatorias especificas desde
el punto de vista del sostenimiento de sus movimientos
y movilizaciones. Han apelado a los mecanismos consti-
tucionales de participacion relacionados con la Consulta
Previa Informada (que es la reivindicacion méas defendi-
da), las consultas populares, la consulta prelegislativa,
veedurias y silla vacia. Como se puede observar, se apela
mas a medios de protesta y consecucion de objetivos que
amecanismos de construccion de institucionalidad de la
participacion en el Estado.

3) Los grupos politicos tradicionales con mentalidad de
corto plazo y una cultura de retaliacion politica, son los
que mas han utilizado el mecanismo de revocatoria del
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mandato, en la medida en que les ha dado la posibilidad
de volver inestables los gobiernos locales. También han
utilizado el mecanismo de veeduria desvirtuandolo ha-
cia a una plataforma de denuncia de las acciones de su
rival cuando este se encuentra en el Estado. A nivel local
no ha faltado el intento de captacion excluyente de espa-
cios de participaciéon como las asambleas locales o el uso
de estos como espacios de desestabilizacion.

4) Los Gobiernos auténomos descentralizados, ante la
exigente politica de participacién han mostrado poca
voluntad de implementarla. Solamente a partir de la
iniciativa de algunos gobiernos locales alternativos se
han activado, desde el afio 2010, ordenanzas y alguna
aplicacion de los sistemas de participacion local. Los
mecanismos mas utilizados son los de los consejos de
planificacion, mesas ciudadanas, presupuesto partici-
pativo, asambleas locales y veedurias ciudadanas. Los
gobiernos locales organizados han reaccionado en con-
tra del mecanismo de revocatoria del mandato, por la
afectacion que ha traido a la estabilidad politica local;
como producto de esta presion el mecanismo ha sido
mayormente regulado y limitado.

III. CONCLUSIONES

¢Se ha logrado un Estado con participacién ciudadana
o simplemente se ha creado un disfraz de la realidad?
De hecho, el “modelo” de participacién en Ecuador se
debate en una dialéctica entre una relacién dirigida y
articulada desde el Estado y la participacion de la socie-
dad que irrumpe, cuestiona, corrige y disputa al propio
Estado desde miradas diversas.

Desde el punto de vista de las fuerzas de los actores
y posiciones, tenemos que los activadores del fortale-
cimiento de la participaciéon articulada y mediada por
el Estado tienen un actor muy incidente, el Gobierno,
acompafiado de varios actores sociales con mediana y
baja presencia. La posicién “participacionista” tiene un
importante grupo de actores medianamente inciden-
tes y la posicion de no participacion incide poco, con
excepcion de expresiones aisladas en los medios de co-
municacién convencionales.

La interacci6n entre el Estado y la sociedad esyva a
ser compleja y en muchos momentos confrontativa. Ni
el Estado de origen convencional se adapta facilmente ni
los grupos sociales se acomodan a una interaccién con
el poder establecido. Es una trasformacién dinamica, no
restringida a aspectos estructurales y organizacionales,
sino mas bien la bisqueda de formas organizacionales
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para poder lograr los resultados y sostener el poder con-
quistado.

Ya en la aplicacién practica las diversas “fuerzas”
han desarrollado algunos de sus componentes, ocultan-
do otros y distorsionando el sentido original de algunos
mecanismos de participacion. Todas han impulsado
aquellos mas directamente relacionados con sus posi-
ciones e intereses mas que como una aplicacion consis-
tente de la politica de fortalecimiento de la democracia.
Sin embargo, en medio de esta dindmica y tension, la
politica ptblica como tal se ha desarrollado y fortaleci-
do.

La respuesta de las organizaciones sociales es bipo-
lar y refleja la situacién del mundo organizativo ecua-
toriano. Hay organizaciones sociales que responden
con expectativa positiva a los procesos participativos
actuales y otras que los rechazan, de acuerdo al posicio-
namiento que se tiene a favor o en contra del proceso
actual. Hay una tercera posicion, quiza mayoritaria, de
personas y organizaciones enfocadas en sus tareas e in-
tereses cotidianos, lejanas a las posiciones en pro o en
contra del proceso politico. Es una posiciéon que, por
falta de informacion, puede estar desaprovechando los
espacios de participacion. No esta de méas reconocer que
sobre ellos se ha hablado poco en esta investigacion.

Los agentes estatales en general promueven y apli-
can los procesos participativos y, en menor medida to-
man en cuenta los resultados obtenidos de éstos. En este
sentido, el avance del proceso de participacion en lo que
al Estado se refiere, no ha llegado a convertirse en una
tendencia general, sino que depende de iniciativas espe-
cificas. En este sentido se concluye que falta una trans-
versalizacion de la politica ptblica de participacion.

La nueva institucionalidad ha plasmado un amplio
grupo de mecanismos de representaciéon y democra-
cia directa y de participacion tanto en la Constitucion,
como en leyes orgénicas, lo que da un marco normativo
impulsor de un ejercicio democratico mas cercano a la
sociedad. El liderazgo de la “Revolucién Ciudadana” ha
llevado la participacion hacia una visién mas centrada
en el Estado que hacia una influencia de la sociedad, re-
gresando a una mirada socialista-marxista clasica mas
que a los planteamientos criticos y postmodernos de
participacién. Los mecanismos de participaciéon en si
configuran un sistema amplio y abarcador, pero la baja
aplicacion y la falta de continuidad de algunos de ellos
dejan la duda de si el proceso en construccion esté sufi-
cientemente consolidado.
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En definitiva, la aplicaciéon de los mecanismos de
participaciéon en Ecuador muestra que la legitimidad
social de la representaciéon depende en gran medida de
la amplitud y calidad de la convocatoria realizada por
parte de las entidades estatales y la respuesta dada por
las agrupaciones sociales. Es una dinamica social viva
donde el Estado tiene una gran responsabilidad y los
participantes se activan de manera diferenciada, regis-
trandose grupos importantes que acuden a la convoca-
toria y aprovechan los mecanismos de democracia parti-
cipativa frente a agrupaciones que se niegan a participar
o desconocen como hacerlo.
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